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0 Zusammenfassung

Mit dem Gesetz zum Schutz vor Manipulationen an digitalen Grundaufzeichnungen (Kassen-
gesetz 2016) wollte der Gesetzgeber den Mdglichkeiten zur Steuerhinterziehung bei Bargeld-
geschaften entgegentreten. Er setzte damit verschiedene EinzelmaRRnahmen in Kraft, um
eine gleichmaRige Besteuerung sicherzustellen. So schuf er insbesondere das Kontrollinstru-
ment der Kassen-Nachschau, ordnete die zertifizierte technische Sicherung der Kassenauf-
zeichnungen an und fiihrte eine Mitteilungspflicht fiir eingesetzte Kassen ein. Daneben sieht
das Kassengesetz 2016 weitere Mallnahmen vor, wie die Verpflichtung zur Ausgabe von Be-
legen sowie die Sanktionierung bei VerstoRen gegen bestimmte Neuregelungen.

In diesem Teil der Priifung befasste sich der Bundesrechnungshof mit der Kassen-Nachschau
sowie der Mitteilungspflicht fiir Kassensysteme. Zu diesem Zweck befragte er die Finanzver-
waltungen der Lander im schriftlichen Verfahren und fiihrte Erhebungen beim Bundesminis-
terium der Finanzen (BMF) sowie bei Finanzbehérden von zwei Landern durch (Tz.1). Unter
Berlicksichtigung der Stellungnahme des BMF stellt der Bundesrechnungshof abschlieBend
folgendes Priifungsergebnis fest:

0.1 Von der Finanzbehorde betraute Amtstrager sind seit dem Jahr 2018 berechtigt, Kas-
senaufzeichnungen unangekiindigt und aulRerhalb einer AuRenpriifung in Form einer
sogenannten Kassen-Nachschau zu prifen. Kassen-Nachschauen sind bei allen Arten
von Kassen moglich. Geben die getroffenen Feststellungen hierzu Anlass, kann ohne
vorherige Prifungsanordnung zu einer steuerlichen AuRenpriifung Gibergegangen
werden (Tz. 2.1).

Grundsatzlich sind ab dem Jahr 2020 Steuerpflichtige, die ein elektronisches Auf-
zeichnungssystem nutzen, nach der Abgabenordnung (AO) verpflichtet, dies dem Fi-
nanzamt nach amtlich vorgeschriebenem Vordruck mitzuteilen (Tz. 2.2).

0.2 Das Ausmal’ des Kassenbetrugs und die Hohe der dadurch bedingten Steuerausfille
sind erheblich. So gingen einzelne Finanzministerien oder Landesregierungen schon
vor Jahren von bis zu 10 Mrd. Euro jahrlich hinterzogener Steuern aus. Unter Bertick-
sichtigung von Sozialabgaben sowie Umsatz- und Lohnsteuern beziffern andere Quel-
len den Schaden durch nichterfasste Bargeldeinnahmen auf jahrlich bis zu 70 Mrd.
Euro. Eine Reihe weiterer bedeutender Einzelfille ist durch die Rechtsprechung be-
kannt. Auch der Bundesfinanzhof (BFH) hat auf die bestehenden Vollzugsprobleme
hingewiesen (Tz. 3).

0.3 Der Gesetzgeber formulierte das Ziel, jahrlich 2,4 % aller Betriebe einer Kassen-Nach-
schau zu unterziehen. Dies entspricht einem Priifungsintervall von 42 Jahren. Mit Be-
ginn des Jahres 2018 fihrten zunachst lediglich fiinf Lander Kassen-Nachschauen
durch. Erst im Mai 2020 setzte auch das letzte Land dieses Kontrollinstrument ein.
Die Lander verfehlten das vom Gesetzgeber formulierte Ziel deutlich. Die Quote der
Zielerreichung lag lediglich bei ca. 4 %. Einzelne Kassensysteme blieben ganzlich un-
geprift (Tzn. 4.1.1,4.1.2, 4.1.4).
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Nach dem Willen des Gesetzgebers soll vier Jahre nach Inkrafttreten des Kassenge-
setzes eine Evaluierung stattfinden. Die hierzu gefiihrten statistischen Anschreibun-
gen beschrankten sich bis zum Ende des Jahres 2022 auf die Anzahl der im jeweiligen
Jahr durchgefiihrten Nachschauen und sind wenig aussagekraftig (Tz. 4.1.3).

Die Priifungsdichte sowie die Art und Weise der durchgefiihrten Kassen-Nachschauen
unterschieden sich sowohl zwischen den Landern als auch innerhalb einzelner Lander
deutlich voneinander. Einheitliche Vorgaben hierzu fehlten. Einige Lander verzichte-
ten in einzelnen Jahren ganzlich auf das Kontrollinstrument oder fihrten allenfalls ei-
nige wenige Nachschauen durch. Ebenso nutzten die Lander die Moglichkeiten der
verdeckten Inaugenscheinnahme oder des Ubergangs zu einer AuBenpriifung unter-
schiedlich (Tzn. 4.1.5, 4.4.1, 5.1).

Nicht bei allen Kassen und kassendhnlichen Systemen ist aus rechtlichen Griinden
eine Datenlibermittlung bei einer Kassen-Nachschau moglich. Voraussetzung ist, dass
diese Systeme (iber eine einheitliche digitale Schnittstelle verfligen. Ist diese nicht
vorhanden, ist die Kassen-Nachschau in eine Umsatzsteuer-Sonderprifung tGberzulei-
ten (Tzn. 4.1.6, 4.3.4). Hinzu treten tatsachliche Probleme, weil verbindliche techni-
sche Vorgaben fiir einen operablen Datenexport fehlen (Tz. 4.4.3). Aus diesen Grin-
den unterliegen kassendhnliche Systeme nahezu nie einer unangekiindigten Kassen-
Nachschau (Tz. 4.1.4).

Kassen-Nachschauen nahmen wesentlich mehr Zeit in Anspruch als die vom Gesetz-
geber angenommenen 30 Minuten. Allein die Nachschauen vor Ort dauerten zwi-
schen 90 und 190 Minuten. EinschlielRlich der Zeiten fiir Vor- und Nacharbeiten nahm
eine Kassen-Nachschau etwa 1,4 Arbeitstage in Anspruch. Dies fiihrte zu zusatzlicher
Personalbindung (Tz. 4.1.7, 4.3.2, 4.4.1).

Entgegen der vom BMF vertretenen Auffassung betrachten die Lander den Sanktions-
apparat zur Vermeidung von Betrug in der Bargeldbranche als unvollstandig. So fehlt
aus deren Sicht die Moglichkeit, VerstoRRe gegen die Belegausgabe- sowie die Mittei-
lungspflicht fiir Kassen zu sanktionieren. Beide Pflichten sind jedoch insbesondere
Voraussetzung, um eine gleichmafRige Besteuerung sicherzustellen (Tzn. 4.3.3, 4.4.4).

Das BMF hat bislang die seit dem Jahr 2020 bestehende Mitteilungspflicht flir Kassen
auf unbestimmte Zeit ausgesetzt. Dies soll solange gelten, bis eine elektronische
Ubermittlungsméglichkeit an die Finanzverwaltung geschaffen worden ist (Tz. 2.2).
Das Kassengesetz 2016 hingegen sieht die Mitteilung auf amtlich vorgeschriebenem
Vordruck vor. Die Mitteilung selbst ist eine Voraussetzung fiir die risikoorientierte
Auswahl sowie effiziente und effektive Durchfiihrung einer Kassen-Nachschau oder
steuerlichen AuBRenpriifung (Tz. 4.4.4). Einige Lander machen hiervon die Vertiefung
ihrer Kassen-Nachschauen abhangig (Tz. 4.1.5).
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Nach den Feststellungen des Bundesrechnungshofes besteht die Gefahrdungslage fir
den gleichmaRigen Steuervollzug und die gleichen Marktverhaltnisse weiterhin fort
(Tz. 4.2.1). Um eine generalpraventive Wirkung der Kassen-Nachschau sowie einen
einheitlichen Gesetzesvollzug zu erreichen empfahl der Bundesrechnungshof

e eine deutlich héhere Kontrolldichte anzustreben und die Anzahl der Kassen-Nach-
schauen bundesweit zu steigern sowie daneben auf eine Erhohung der Anzahl mit
der Kassen-Nachschau betrauter Amtstrager hinzuwirken;

e auf eine bundeseinheitliche Ausgestaltung und Tiefe der Kassen-Nachschau hinzu-
wirken und hierzu Vollzugsziele zu vereinbaren;

e eine verfahrensrechtlich und technisch weitergehende Unterstiitzung beim Daten-
zugriff;

e alle Saulen des im Kassengesetz 2016 vorgesehenen Gesamtverfahrens vollstandig
und unverziiglich umzusetzen. Dies gilt im Hinblick auf die Kassen-Nachschau ins-
besondere fir die bislang ausstehende Umsetzung der Mitteilungspflicht nach
§ 146a Absatz 4 AO;

e den Sanktionsapparat des Kassengesetzes 2016 zu erganzen und jede Pflichtverlet-
zung zu sanktionieren, die das Steueraufkommen gefahrdet oder den Erfolg einer
schnellen und reibungslosen Kassen-Nachschau beeintrachtigt sowie

e zur Vorbereitung der Evaluierung des Kassengesetzes ein aussagekraftiges Be-
richtswesen zu schaffen.

Das BMF hat mit Schreiben vom 9. Juni 2023 Stellung genommen (Tz. 6).

Es verweist hinsichtlich der geringen Nachschau-Quote auf die durch die Corona-Pan-
demie verzerrten Zahlen und halt eine Berechnung von Turnuszahlen zum jetzigen
Zeitpunkt und losgeldst von anderen AuRenpriifungen fir schwer nachvollziehbar.

Im Rahmen der Evaluierung des Kassengesetzes seien Zielvereinbarungen mit den
Landern beabsichtigt, um der unterschiedlichen Intensitdat sowohl hinsichtlich der
Quantitat als auch der Qualitdt entgegen zu wirken. Aufgrund vorgegebener Prozesse
konne dies erst fir den Zeitraum 2025 bis 2028 erfolgen.

Das BMF halt einen ausreichenden Datenzugriff flir die Nachschauen flr gewahrleis-
tet. Dieser sei nicht auf die einheitliche Schnittstelle der Finanzverwaltung be-
schrankt. Vielmehr kdnne auch eine Einsichtnahme in das System oder eine Daten-
Uberlassung verlangt werden. Die unterschiedlichen Datenformate der digitalen
Schnittstelle und der zertifizierten technischen Sicherheitseinrichtung (tSe) seien we-
gen der unterschiedlichen Aufgaben der jeweiligen Daten gewollt. Es sei Aufgabe der
Lander, fir eine Software zu sorgen, die eine Priifung beider Datensatze ermogliche.
Hierfiir habe man sich bereits liberobligatorisch eingesetzt.

Bei der bislang ausgesetzten Mitteilungspflicht handele es sich um eine nach § 148
AO zuldssige Bewilligung von Erleichterungen. Papiervordrucke seien aufwendig, zeit-
intensiv und fehleranfallig. Die mitzuteilenden Angaben seien fiir eine bessere
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Fallauswahl im Vorfeld der Kassen-Nachschauen nicht erforderlich. Eine elektroni-
sche Ubertragung sei zum dritten Quartal 2024 vorgesehen.

Die Empfehlung zu einem aussagekraftigen Berichtswesen zur Evaluierung des Kas-
sengesetzes sei umgesetzt. Hierzu seien mit den Landern abgestimmte Kennzahlen
erarbeitet worden. Entsprechende Erhebungen fiihrten die Lander seit Anfang des
Jahres 2023 durch.

Der Bundesrechnungshof verweist zur Nachschau-Quote auf die Absicht des Gesetz-
gebers, mit der Kassen-Nachschau ein weiteres Instrument zur Erganzung der ande-
ren AuBenprifungen einzufiihren. Er weist darauf hin, dass die generalpraventive
Wirkung der AuRenprifung durch deren riickldufigen Einsatz abgenommen hat.
Gleichzeitig wurde das vom Gesetzgeber zu Grunde gelegte quantitative Ziel der Kas-
sen-Nachschau um Uber 95 % verfehlt. Damit nahm insgesamt die generalpraventive
Wirkung der steuerlichen AuRenpriifung ab, ohne dass eine nennenswerte Ergdnzung
derselben durch die Kassen-Nachschauen erreicht wurde. Zudem halt der Bundes-
rechnungshof weder die Anzahl der derzeit durchgefiihrten Nachschauen noch die
angestrebte Nachschau-Quote fiir geeignet, die vom Gesetzgeber formulierten Ziele
zu erreichen. Er halt an seiner Empfehlung fest, die Vollzugsstrategie der Kassen-
Nachschau zu tiberdenken und eine héhere Kontrolldichte anzustreben.

Der Bundesrechnungshof begriif3t die Absicht des BMF, Art und Umfang der Kassen-
Nachschauen mittels Zielvereinbarungen mit den Landern zu vereinheitlichen. Er hélt
hierzu an seiner Empfehlung fest, dies durch ein BMF-Schreiben oder die Anpassung
des Anwendungserlasses zur Abgabenordnung (AEAO) zu flankieren.

Den Abstimmungsbedarf zum Datenzugriff zwischen dem BMF und den Landern
nimmt der Bundesrechnungshof zur Kenntnis. Er empfiehlt, in diesem Punkt ein ge-
meinsames verfahrensrechtliches Verstandnis zu schaffen.

Der Bundesrechnungshof halt im Gegensatz zum BMF durch die Aussetzung der Mit-
teilungspflicht das Besteuerungsverfahren fiir beeintrachtigt. Die vom BMF ange-
flihrte Rechtsgrundlage halt er nicht fiir einschldgig. Die Aussetzung der Mitteilungs-
pflicht widerspricht dem eindeutigen Gesetzesbefehl und ist aufzuheben. Alternativ
kdme eine Anpassung des geltenden Rechts in Betracht. Auch sollten Liicken im Sank-
tionsapparat geschlossen werden.

Die Erweiterung des Berichtswesens zu Evaluationszwecken nimmt der Bundesrech-
nungshof zur Kenntnis.

Der Bundesrechnungshof schliel3t die Priifung mit seinen erganzenden Hinweisen ab.
Er behalt sich vor, den Gegenstand der Priifung mit einer Berichterstattung an das
Parlament weiter zu verfolgen (Tz. 7).



1 Anlass, Gegenstand und Umfang der Prifung

Mit dem Gesetz zum Schutz vor Manipulationen an digitalen Grundaufzeichnungen vom

22. Dezember 2016 (Kassengesetz 2016) wollte der Gesetzgeber den bestehenden techni-
schen Moglichkeiten zur Steuerhinterziehung durch Manipulation von Kassenaufzeichnun-
gen entgegentreten. Als wesentliche Ziele dieser MalRnahme nannte er die Sicherung der
GleichmaRigkeit der Besteuerung und der rechtsstaatlichen Erfordernisse des gleichmafRigen
Steuervollzugs.? Zusatzlich zu den vorhandenen Instrumenten der Steuerkontrolle sieht das
Kassengesetz 2016 ein Mehrsdaulenmodell zur Vermeidung des Steuerbetrugs vor. Im Einzel-
nen handelt es sich hierbei um die Einflihrung

e einer Kassen-Nachschau (§ 146b AQ),

e einer tSe fir bestimmte elektronische Aufzeichnungssysteme (§ 146a Absatz 1, Satze 2
und 3 AO),

e einer Belegausgabepflicht (§ 146a Absatz 2 AO),

e einer Mitteilungspflicht flir Kassensysteme (§ 146a Absatz 4 AO) sowie

e der Sanktionierung von VerstoRen (§ 379 AO).

Bei der Kassen-Nachschau handelt es sich um ein besonderes Verfahren zur zeitnahen Pri-
fung der OrdnungsmaRigkeit der Kassenaufzeichnungen sowie der ordnungsgemiRen Uber-
nahme der Kassenaufzeichnungen in die Buchfiihrung? (Tz. 2.1). Dies gilt unabhangig davon,
ob die Kassenaufzeichnungen manuell als sogenannte offene Ladenkasse oder mittels eines
elektronischen Aufzeichnungssystems gefiihrt werden. Betraute Amtstrager kénnen seit
dem 1. Januar 2018 Kassen-Nachschauen in Geschaftsraumen der Steuerpflichtigen unange-
kiindigt durchfiihren.* Ab dem Jahr 2020 miissen Betriebe ihre elektronischen Kassensys-
teme sowie eine spatere Aullerbetriebnahme dem zustandigen Finanzamt mitteilen.

In diesem Teil der Priifung befassten wir uns mit der Kassen-Nachschau sowie der Mittei-
lungspflicht fir Kassensysteme. Insbesondere gingen wir der Frage nach, ob und in welchem
Umfang sowie mit welchem Erfolg die Finanzverwaltungen der Lander das neue Instrument
der Steuerkontrolle nutzen.

Zu diesem Zweck baten wir die Finanzverwaltungen der Lander zum Juni 2020 um die Beant-
wortung eines Fragenkatalogs (Tz. 4.1). Daneben flihrten wir im Februar 2021 ein Eroff-
nungsgesprach mit Vertretern des Fachreferats des BMF und sahen die dortigen Fachakten
ein (Tz. 4.2). Im November 2021 informierten wir uns bei einem Landesamt fur Steuern vor
Ort (Tz. 4.3). Ein weiteres Informationsgesprach bei einem Finanzamt eines Landes mit Ver-
tretern der dortigen Betriebsprifungsstelle sowie Ansprechpartnern fiir den Datenzugriff
flihrten wir im Dezember 2022 (Tz. 4.4).

BGBI. 12016, S. 3152 ff.

Bundesratsdrucksache 407/16, S. 1.

Anwendungserlass zur Abgabenordnung (AEAO) zu § 146b Nummer 1.
§ 30 Absatz 2 Satz 1 Einflihrungsgesetz zur Abgabenordnung (EGAOQ).

A W N R
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Unsere vorlaufigen Feststellungen Gbersandten wir dem BMF mit Prifungsmitteilung vom
12. Mai 2023. Die Stellungnahme des BMF vom 9. Juni 2023 haben wir in dieser AbschlieRBen-
den Prifungsmitteilung beriicksichtigt.

2 Rechtslage

2.1 Kassen-Nachschau

Die von der Finanzbehorde betrauten Amtstrager konnen zur Priifung der OrdnungsmaRig-
keit der Aufzeichnungen und Buchungen von Kasseneinnahmen und Kassenausgaben wah-
rend der Ublichen Geschafts- und Arbeitszeiten Geschaftsgrundstiicke oder Geschaftsraume
von Steuerpflichtigen betreten, um Sachverhalte festzustellen, die fiir die Besteuerung er-
heblich sein kdnnen (Kassen-Nachschau, § 146b Absatz 1 Satz 1 AO). Die Kassen-Nachschau
darf nicht nur unangekiindigt, sondern unabhangig von einer AuRenpriifung erfolgen.

Dabei haben die Steuerpflichtigen auf Verlangen Aufzeichnungen, Blicher sowie die fir die
Kassenflihrung erheblichen sonstigen Organisationsunterlagen (iber die der Kassen-Nach-
schau unterliegenden Sachverhalte und Zeitraume vorzulegen und Auskiinfte zu erteilen.
Liegen die Aufzeichnungen oder Biicher in elektronischer Form vor, sind die Amtstrager auf
Kosten der Steuerpflichtigen berechtigt,

e diese einzusehen,

e die Ubermittlung von Daten (iber die einheitliche digitale Schnittstelle zu verlangen®

e oder zu verlangen, dass Buchungen und Aufzeichnungen auf einem maschinell auswert-
baren Datentrager nach den Vorgaben der einheitlichen digitalen Schnittstelle zur Verfu-
gung gestellt werden (§ 146b Absatz 2 AO).

Geben die bei der Kassen-Nachschau getroffenen Feststellungen hierzu Anlass, kann ohne
vorherige Priifungsanordnung zu einer steuerlichen AuRenprifung libergegangen werden.
Darauf ist schriftlich hinzuweisen (§ 146b Absatz 3 AO).

Der Kassen-Nachschau unterliegen u. a.

e elektronische oder computergestiitzte Kassensysteme oder Registrierkassen,
e App-Systeme,

e Waagen mit Registrierkassenfunktion,

e Taxameter oder Wegstreckenzahler,

5 Eine Datenilibermittlung tiber die einheitliche Schnittstelle oder eine entsprechende Uberlassung auf einem
maschinell auswertbaren Datentrager kann erst ab dem 1. Januar 2020 verlangt werden, § 30 Absatz 2
Satz 1 EGAO.

11



e Geld- und Warenspielgerate,
e \Vertrauenskassen und
e offene Ladenkassen.?

2.2 Mitteilungspflicht flr elektronische Kassensysteme

Steuerpflichtige, die ein elektronisches Aufzeichnungssystem nutzen, unterliegen seit dem

1. Januar 2020 einer Mitteilungspflicht (§ 146a Absatz 4 AO, § 30 Absatz 1 EGAQ). Die Mittei-
lung ist auf amtlich vorgeschriebenem Vordruck an das zustandige Finanzamt zu richten. Sie
ist innerhalb eines Monates nach Anschaffung des Kassensystems zu erstatten. Zuletzt gab
das BMF mit Schreiben vom 18. August 2020 eine Nichtbeanstandungsregelung bekannt.
Hiernach ist von der Mitteilung nach § 146a Absatz 4 AO bis zum Einsatz einer elektroni-
schen Ubermittlungsméglichkeit abzusehen. Dies gilt so lange, bis eine elektronische Még-
lichkeit zur Ubermittlung der Daten von der Finanzverwaltung bereitgestellt und diese Uber-
mittlungsmoglichkeit im Bundessteuerblatt | offiziell bekannt gegeben wird.

Die Umsetzung des Mitteilungsverfahrens obliegt dem Verwaltungsvorhaben KONSENS. Eine
erste Umsetzung war fiir September 2023 vorgesehen.

3 Sachlage: Ausmald des Kassenbetrugs

Die Hohe der jahrlichen Steuerausfille in der Barzahlungsbranche ist nicht exakt bestimm-
bar. Sie ist jedoch erheblich. So gingen das Finanzministerium Nordrhein-Westfalens’ und
die Landesregierung Rheinland-Pfalz® davon aus, dass durch Manipulationen von Kassensys-
temen Steuern von bis zu 10 Mrd. Euro jahrlich hinterzogen werden. Andere Quellen bezif-
fern den Schaden durch Nichterfassung, Manipulation und Loschen von Bargeldeinnahmen
auf jahrlich bis zu 30° bzw. 70 Mrd. Euro?. Dieses finanzielle AusmaR Ubertrafe jahrlich bei
Weitem den Schaden durch den aufgedeckten Betrug der Cum-Ex und Cum-Cum-Falle in
Hoéhe von 12 Mrd. Euro.1!

Siehe Nummer 1 des Anwendungserlasses zur Abgabenordnung (AEAO) zu § 146b. Als offene Ladenkasse
gelten eine summarische, retrograde Ermittlung der Tageseinnahmen sowie manuelle Einzelaufzeichnun-
gen ohne Einsatz technischer Hilfsmittel, Nummer 2.1.4 AEAO zu § 146.

Finanzministerium Nordrhein-Westfalen, Minister Lienenkdmper fordert schnelles Vorgehen gegen Kassen-
betrug, vom 29. Januar 2018, im Internet unter: https://www.finanzverwaltung.nrw.de/minister-lienenka-
emper-fordert-schnelles-vorgehen-gegen-kassenbetrug.

Landesregierung Rheinland-Pfalz vom 12. Februar 2015, Steuerhinterziehung — Betrug bekdampfen,
https://www.rlp.de/de/pressemitteilungen/einzelansicht/news/News/detail/betrug-bekaempfen/.

Siehe ,,So prellen Wirte den Staat um Hunderte Millionen, SpiegelOnline vom 15. Méarz 2019.

Unter Berlicksichtigung von Sozialabgaben, Umsatz- und Lohnsteuern, siehe , Einfach Wasser driiber kip-
pen”, Stiddeutsche Zeitung vom 28. November 2019.

11 Sjehe ,Der tiglich geduldete Steuerskandal”, WirtschaftsWoche vom 13. Dezember 2019.
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Neben diesen Schatzungen sind aus der Rechtsprechung folgende Falle bekannt:

e Ein Betreiber einer Eisdiele verkiirzte durch Einsatz einer Manipulationssoftware in den
Jahren 2003 bis 2011 bestandskraftig festgesetzte Einkommen- und Umsatzsteuern ein-
schlieRlich Nebenabgaben in Hohe von rund 2,69 Mio. Euro.*?

e Das Landgericht Oldenburg verurteilte die Anbieter eines Kassensystems wegen gewerbs-
maRiger Beihilfe zur Steuerhinterziehung und Falschung technischer Aufzeichnungen. Al-
lein in diesen acht Fallen gelang es den betroffenen Restaurantbetreibern, mittels der ge-
lieferten Kassensysteme in den Jahren 2012 bis 2018 rund 6 Mio. Euro Ertrag- und
Umsatzsteuern zu hinterziehen .

e Ein Ehepaar betrieb ein Chinarestaurant und I6schte mit Hilfe eines manipulationsféhigen
Kassensystems regelmaBig zwei Drittel der Umséatze aus den elektronischen Aufzeichnun-
gen. Das Landgericht Oldenburg bemal? die verkirzten Steuern fir die Jahre 2014 bis
2016 mit gut 2,67 Mio. Euro Steuern. Es verhdngte Freiheitsstrafen von bis zu 3 Jahren
und 9 Monaten.*

Laut einem Bericht der WirtschaftsWoche lagen die in den Jahren 2017 und 2018 festge-
stellte Betrugsquoten in der Berliner Gastronomie bei 80 %, im Taxigewerbe bei 50 % und in
Spielhallen bei 66 %.1° Ein Landesrechnungshof ging in seinem Jahresbericht 2021 auf den
Fall eines Taxi-Unternehmers ein, der zwischen 66 % und 93 % seiner Gewinne nicht er-
klart hatte.'® Derselbe Rechnungshof hatte zuvor bereits bemerkt, dass sich nur mit einer
gualitativ guten, effektiven AuBenpriifung von Bareinnahmen in bargeldintensiven Risiko-
branchen eine bessere Praventivwirkung erreichen lasst. Dies sei angesichts der geringen
Prifungsdichte bei kleineren Betrieben notwendig. Der Rechnungshof empfahl im Jahr 2019,
das Instrument der Kassen-Nachschau im Vorfeld einer AuRenprifung haufiger zu nutzen.
Denn nach Auskunft der steuerlichen AulRenpriifer seien bei Kleinstbetrieben so gut wie im-
mer Kassenmangel festzustellen.

Die umfangreichen Mdoglichkeiten zur Manipulation von Registrierkassen sind seit langem
bekannt.'” Wir vertraten deshalb wiederholt die Auffassung, dass die GleichméaRigkeit der
Besteuerung bargeldintensiver Betriebe nicht sichergestellt ist. Mehrfach haben wir das BMF
aufgefordert, geeignete MaRnahmen zu ergreifen. Unter anderem empfahlen wir die

12 Finanzgericht Rheinland-Pfalz, Beschluss vom 07. Januar 2015 - 5 V 2068/14, DStRE 2016, S. 40.

13 Siehe Pressemitteilung des Landgerichts Oldenburg 78/19 vom 28. November 2019; Urteil vom 28. Novem-
ber, Az. 2 KLs 2/19, juris.

14 Schifer, Robert ,,Prozess gegen Osnabriicker Schummel-Gastronomen endet mit mehrjihrigen Haftstrafen”
in: Neue Osnabriicker Zeitung vom 17. Juni 2022.

15 Der tagliche, staatlich geduldete Steuerskandal”, WirtschaftsWoche vom 13. Dezember 2019.

16 Bayerischer Oberster Rechnungshof, Jahresbericht 2021, S. 155.

17" Siehe Bundestagsdrucksache 18/1968, S. 2; OECD-Bericht 2013 vom 18. Februar 2013: Umsatzverkiirzung
mittels elektronischer Kassensysteme: eine Bedrohung fiir die Staatseinnahmen, im Internet unter:
https://www.oecd.org/ctp/crime/electronic-sales-suppression-a-threat-to-tax-revenues.htm; Bemerkungen
des Bundesrechnungshofes 2003 zur Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung, Bundestagsdrucksache 15/2020,
Tz. 54; Bemerkungen des Bundesrechnungshofes 2006 zur Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung, Bundestags-
drucksache 16/3200, Tz. 54.
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Einflhrung einer unangekiindigten Kassen-Nachschau sowie verscharfter Sanktionen im Ma-
nipulations- oder Betrugsfall.

Nach Ansicht des BFH stellt die Kassen-Nachschau ein Instrument zur wirksamen Kontrolle
der Vollstandigkeit der Ursprungsaufzeichnungen dar.'® Er erwartet, dass dieses Instrument
auch bei bargeldintensiven Betrieben mit offener Ladenkasse zu einer deutlichen Erhohung
des Entdeckungsrisikos von Manipulationen fiihrt. Der BFH weist auf die offensichtlich tat-
sachlich bestehenden Vollzugsprobleme in diesem Bereich hin. Er sieht deshalb den Gesetz-
geber in der Pflicht, sorgsam zu beobachten, ob die durch das Kassengesetz 2016 ergriffenen
MalRnahmen zu einer Verbesserung des Vollzugs fiihren. Bei dieser Evaluation soll er auch
die fortschreitende Digitalisierung beriicksichtigen.'® Damit ist nicht auszuschlieRen, dass die
Rechtsprechung die Frage nach einem strukturellen Vollzugsdefizit bei Gelegenheit wieder
aufgreift.?0

4  Feststellungen

4.1 Auswertung der Landerabfrage

Wir baten die obersten Finanzbehérden der Lander, unsere Fragen laut einem Erhebungsbo-
gen zum Juni 2020 zu beantworten. Nach Auswertung der erhaltenen Antworten und unter
Beriicksichtigung erganzender Unterlagen stellten wir das Folgende fest.

4.1.1 Kassen-Nachschau schleppend und uneinheitlich eingefihrt

Mit Beginn des Jahres 2018 flihrten zunachst nur finf Lander das Institut der Kassen-Nach-
schau ein. Weitere Lander folgten zunachst mit Pilotversuchen. Erst im Mai des Jahres 2020
versuchte auch das letzte Land, die Kassen-Nachschau als flachendeckendes Kontrollinstru-
ment einzusetzen.

In den Jahren 2020 und 2021 stellten zahlreiche Lander die Kassen-Nachschauen bereits wie-
der ein oder beschrankten sie. Dies war eine Reaktion auf die Corona-Pandemie. Diese Ein-
schrankungen bestanden teilweise bis zur Mitte des Jahres 2022.

18 vgl. BFH-Beschluss vom 12. Juli 2017 - X B 16/17, BFHE 257, S. 523, Rz. 87, BFH-Urteil vom 16. September
2021 - IV R 34/18, BStBI. 11 2022, S. 101, Rz. 43.

1% BFH-Urteil vom 16. September 2021 — IV R 34/18, BStBI. 11 2022, S. 101, Rz. 48.

20 Lorenz: ,Die Rolle der Rechtsprechung im deutschen Steuerrecht, in: DStR 2022, S. 1881, 1888.
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Ein Landesrechnungshof bemerkte im Jahr 2022, dass die Steuerverwaltung des Landes auch
vier Jahre nach In-Kraft-Treten der Regelungen zur Kassen-Nachschau nicht in der Lage sei,
den damit verbundenen gesetzlichen Pflichten flichendeckend nachzukommen.?!

4.1.2 Anzahl durchgefiihrter Kassen-Nachschauen deutlich hinter
Erwartungen des Gesetzgebers

Der Gesetzgeber formulierte die Annahme, jahrlich 2,4 % der Betriebe einer Kassen-Nach-
schau zu unterziehen.?? Dies entspricht der durchschnittlichen Quote der Betriebspriifungen
Uber samtliche Betriebe aller GroRenklassen und einem Prifungsintervall von etwa 42 Jah-
ren. Eine interne Berechnung des BMF aus dem Jahr 2016 ging von bundesweit jahrlich

130 000 Kassen-Nachschauen bei insgesamt 1,3 Mio. betroffenen Unternehmen aus. Dies
entspricht einer Nachschau-Quote von 10 % und somit der statistischen Eintrittswahrschein-
lichkeit einer Kassen-Nachschau etwa alle 10 Jahre. In seiner Stellungnahme zur 6ffentlichen
Anho6rung des Finanzausschusses des Deutschen Bundestages am 17. Oktober 2016 ging der
Sachverstandige der Oberfinanzdirektion Niedersachsen nach Abgleich vorhandener Be-
triebsdaten hingegen von 2,35 Mio. potenziell prifungsbediirftiger Betriebe mit Bargeschaf-
ten aus.?3

Insgesamt entwickelte sich die Zahl der Kassen-Nachschauen in den einzelnen Landern
hochst unterschiedlich. So flihrten die Lander in den Jahren 2018 bis 2021 zwischen null und
2 697 Kassen-Nachschauen durch. Kam es im Jahr 2019 noch in drei Landern zu tGber 1 000
Nachschauen, konnte in den Jahren 2020 und 2021 nur noch ein Land diese Marke Uber-
schreiten. In diesem Land lag die Anzahl der Nachschauen im Betrachtungszeitraum zwi-
schen ca. 2 200 bis ca. 2 700 Fallen. Dagegen machten im Jahr 2018 zwei Lander von der Kas-
sen-Nachschau noch keinen Gebrauch und zwei weitere Lander fihrten lediglich bis zu 10
Nachschauen durch. Im Jahr 2021 fihrte ein Land keine Kassen-Nachschau mehr durch. Wei-
tere sechs Lander flhrten jeweils weniger als 80 Kassen-Nachschauen durch.

Die Anzahl der tatsachlich durchgefiihrten Kassen-Nachschauen konnte in den Jahren 2018
bis 2021 das steuerliche Entdeckungsrisiko fiir den unehrlichen Steuerpflichtigen damit nicht
splirbar erhéhen. Der vom Gesetzgeber angestrebte Turnus von 42 Jahren wurde deutlich
verfehlt. Die Quote der Zielerreichung in den Jahren 2018 bis 2021 unterschritt im einfachen
Durchschnitt die Zielgrofe um etwa das 25-fache. Auch ein einheitlicher Steuervollzug war
infolge dieser erheblichen Bandbreite nicht gegeben.

21 Jahresbericht 2022 des Thiiringer Rechnungshofes, Teil CXI., S. 131 f.

22 Sjehe Bundestagsdrucksache 18/9535, S. 16.

2 Protokoll-Nummer 18/89, S. 103; im Internet unter:
https://www.google.com/url?sa=i&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=&ved=0CAIQw7AJahcKEwjQvsL u8
WBAXUAAAAAHQAAAAAQAg&url=https%3A%2F%2Fwww.bundes-
tag.de%2Fresource%2Fblob%2F477742%2F2856f05a48dcdb72be73ad28c36b6fa3%2FProtokoll-
data.pdf&psig=A0vVaw0zICYIQ9HpUODrigAzInRd&ust=1695720721825157&0pi=89978449.
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Tabelle 1
Quote der Zielerreichung bei der Anzahl der Kassen-Nach-

schauen

Jahr Kassen-Nachschauen ZielgroRe @ Zielerreichung
in %
2018 6 446 187 667 3,43
2019 11741 187 667 6,26
2020 6 536 187 667 3,48
2021 7471 187 667 3,98
Durchschnitt 4,29

Erlduterung: ® = 2,4 % des Betriebsbestandes zum 1. Januar 2019.

Quelle: Bundesrechnungshof.

4.1.3 Anschreibungen zur Kassen-Nachschau wenig aussagekraftig

Das Kassengesetz 2016 soll vier Jahre nach seinem Inkrafttreten evaluiert werden. In die Eva-
luierung soll das Erreichen der Wirkungsziele ebenso einbezogen werden wie die Effizienz
der Belegausgabepflicht.?* Zu diesem Zweck fiihrten die obersten Finanzbehérden der Lan-
der seit dem Jahr 2019 statistische Anschreibungen gemal} den Beschliissen der Referatslei-
ter Betriebsprifung des Bundes und der Lander (RL Bp). DemgemaR meldeten die Lander fir
Zeitraume bis einschlieBlich des Jahres 2022 bis Ende Februar des dem Statistikjahr folgen-
den Jahres die Anzahl der jeweils im Statistikjahr durchgefiihrten Kassen-Nachschauen.

4.1.4 Einzelne Kassensysteme ungepriift

Einige Lander hielten neben der Anzahl durchgefiihrter Kassen-Nachschauen weitere Anga-
ben fest. Aus den Rickldaufen zu unserem Fragebogen erfuhren wir, dass nach den Anschrei-
bungen von sechs Landern Kassen-Nachschauen tiberwiegend bei elektronischen Kassen
oder PC-Kassen sowie App-Kassen durchgefiihrt wurden. In etwa 14 bis 30 % der Falle kon-
trollierten die Lander offene Ladenkassen. Die von der Rechtsprechung ebenfalls als Kassen
klassifizierten Warenabgabe-, Dienstleistungs- und Geldspielautomaten wurden hingegen
kaum oder nicht kontrolliert. Dies galt gleichermafien fir Waagen mit Kassenfunktion sowie
Wegstreckenzdhler oder Taxameter.

24 Siehe Bundestagsdrucksache 18/10667, S. 20.
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4.1.5 Ausgestaltung und Durchfiihrung der Kassen-Nachschau
uneinheitlich

Unabhangig der grofRen Bandbreite durchgefiihrter Kassen-Nachschauen gestalteten sich
auch deren Form und Inhalt in den Landern héchst unterschiedlich. So behielten sich man-
che Lander vor, zunachst nur eine sogenannte ,,Basis-Nachschau” oder , Kassen-Nachschau
light” durchzufiihren. Diese Ansatze umfassten regelmaRig allein die grundsatzliche Sachver-
haltsermittlung vor Ort (Art und Anzahl sowie Nebeneinander der Kassen sowie das Vorge-
hen der Nutzenden) und deren Dokumentation. Die Uberpriifung ausgegebener Belege so-
wie ein Datenzugriff samt Analyse sah diese Form der Kassen-Nachschau nicht vor. Eine
weitergehende , Tiefen-Nachschau” machten diese Lander von der Umsetzung aller Bestand-
teile des Kassengesetzes — u. a. von der Verifikationsmdoglichkeit von Belegen sowie der Kas-
senmitteilungspflicht — abhangig.

Wieder andere Lander unterschieden eine verdeckte Kassen-Nachschau (Inaugenschein-
nahme gemaR § 98 AO) von einer offenen Kassen-Nachschau, nachdem sich die Amtstrager
ausgewiesen haben (§ 146b AO). Vereinzelt unterschieden die Lander weiter zwischen gene-
ralpriventiven Kassen-Nachschauen und kombinierten Kassen-Nachschauen mit dem Uber-
gang zu einer AuRenprifung.

Alle Lander nutzten die Moglichkeit einer verdeckten Inaugenscheinnahme (§ 98 AO) vor ei-
ner Kassen-Nachschau. Der Umfang dieser Ermittlungen lag allerdings in einer groRen Band-
breite von 20 bis 100 %. Ebenso auffallig zeigten sich die deutlich unterschiedlichen Fallzah-
len, in denen die Finanzamter aufgrund einer Nachschau zu einer AulBenpriifung Gbergingen.
Wahrend dies in einem Land im Jahr 2019 in 89 % aller Nachschauen der Fall war, betrug
diese Quote in weiteren Landern nur 20,42 bzw. 5,8 %. Weitere signifikante Unterschiede
zeigten sich hinsichtlich des von einer Kassen-Nachschau erfassten Zeitraums. Dieser reichte
nach den Angaben der Lander von flinf Tagen bis hin zu drei Jahren. Einige Lander gaben an,
einen Zeitraum von drei Monaten zu erfassen.

4.1.6 Rechtsunsicherheiten beim Datenzugriff

Manche Lander sahen Schwierigkeiten hinsichtlich des rechtlich zuldssigen Zugriffs auf vor-
handene Daten. So sei lediglich die Einsichtnahme der Daten gemaR § 146b Absatz 2 Satz 2
Alternative 1 AO bei allen Kassen und kassendhnlichen Systemen méglich. Die Ubermittlung
der Daten oder deren Uberlassung auf einem maschinell auswertbaren Datentriger (§ 146b
Absatz 2 Satz 2 Alternativen 2 und 3 AO) hingegen sei nur nach MaRgabe der einheitlichen
digitalen Schnittstelle zuldssig. Uber eine solche Schnittstelle verfiigten jedoch nur die in § 1
Absatz 1 Satz Kassensicherungsverordnung (KassenSichV) als elektronische Aufzeichnungs-
systeme genannten elektronischen oder computergestiitzten Kassensysteme oder Regist-
rierkassen. Uber die Fiktion des § 1 Absatz 1 Satz 2 KassenSichV seien
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e Fahrscheinautomaten und Fahrscheindrucker,

e Kassen- und Parkscheinautomaten der Parkraumbewirtschaftung sowie Ladepunkte fir
Elektro- oder Hybridfahrzeuge,

e elektronische Buchhaltungsprogramme,

e Waren- und Dienstleistungsautomaten,

e Taxameter und Wegstreckenzahler,?

e Geldautomaten sowie

e Geld- und Warenspielgerate

von der Pflicht, tGber eine einheitliche digitale Schnittstelle zu verfiigen, ausgenommen. Da-
her sei bei diesen kassendhnlichen Systemen fiir Zwecke des Datenzugriffs durch Ubermitt-
lung oder Uberlassung zu einer Umsatzsteuer-Sonderpriifung liberzugehen.

4.1.7 Personaleinsatz und -bedarf libersteigen Annahmen des
Gesetzgebers

Ausweislich der Rickmeldungen der Lander dauerte eine Kassen-Nachschau vor Ort zwi-
schen 90 und 190 Minuten. Der Gesetzgeber hingegen ging von einer Dauer von 30 Minuten
aus.?% Durchschnittlich setzten die Lander fiir eine Kassen-Nachschau einschlieBlich der Ar-
beiten flr Vor- und Nachbereitung einen Zeitraum von 1,34 Tagen an.

In diesem Zusammenhang wiesen einige Lander darauf hin, dass die mit der Kassen-Nach-
schau verbundene zusatzliche Personalbindung Auswirkungen auf die Quantitat der AuRen-
prifungen habe. Dies gelte umso mehr, als die Kassen-Nachschauen regelmaRig durch zwei
Amtstrager?’durchgefiihrt wirden. Die Linder hoben daher die Notwendigkeit hervor, dass
ausreichend Personal fur das neue Kontrollinstrument zur Verfligung gestellt werden misse.

Auf Basis der im Jahr 2019 durchgefiihrten Kassen-Nachschauen ist davon auszugehen, dass
die Kassen-Nachschauen pro Land und Jahr im einfachen Durchschnitt die Arbeitskraft von
flinf AuBenprifern bindet. Soweit die Kassen-Nachschauen in 2er-Teams durchgefiihrt wer-
den, ist dieser Wert zu verdoppeln. Dabei ist zu berlicksichtigen, dass die Zahl der tatsachlich
durchgeflihrten Kassen-Nachschauen bei weitem hinter der vom Gesetzgeber angestrebten
ZielgroRe zurickbleibt (s. Tz. 4.1.2).

25 Ab dem 1. Januar 2024 gelten bestimmte Taxameter und Wegstreckenzéhler als elektronische Aufzeich-

nungssysteme, § 1 Absatz 2 KassenSichV gedndert durch Artikel 2 der Verordnung zur Anderung der Kassen-
sicherungsverordnung vom 30. Juli 2021, BGBI. | 2021, S. 3295.

%6 Sjehe Bundestagsdrucksache 18/9535, S. 16.

27 Alle Lander betrauten Kassen-Fachpriifende der AuRenpriifungsdienste als Amtstriger. Die Halfte der Lin-
der setzten zusatzlich Fachpriifende der Umsatzsteuersonderprifung ein. Zwei Lander betrauten Fachpri-
fende der Steuerfahndung. In einem Land wurden auch Mitarbeitende der Neuaufnahmestellen als Amts-
trager betraut.
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4.1.8 Erste Bewertung der Kassen-Nachschau durch die Lander positiv

Die Lander verwiesen auf die noch eingeschrankten Erfahrungen mit dem Institut der Kas-
sen-Nachschau. Sie sahen die Kassen-Nachschau dennoch nahezu durchgangig als geeigne-
tes und sachdienliches Kontrollinstrument zur besseren Sicherung einer gleichmaRigen Be-
steuerung an. Die Kassen-Nachschau steigere zum einen die Qualitat nachfolgender
AuBenprifungen und flihre zu einer besseren Akzeptanz der Feststellungen durch die Steu-
erpflichtigen. Gerade wegen des Uberraschungsmoments seien die gewonnenen Erkennt-
nisse erheblicher und lieferten ein authentisches Bild von der Kassenfiihrung. So seien Kas-
sen-Nachschauen geeignet, zeitnah Einnahmeverkirzungen festzustellen. Sie dienten auf
diese Weise als sinnvolles Instrument der Pravention. AuBerdem ermdogliche die Kassen-
Nachschau eine bessere Fallauswahl fir eine AuRenpriifung und kénne deren Dauer verkdir-
zen.

4.2 Erhebungen im Bundesministerium der Finanzen

4.2.1 Eroffnungs- und Informationsgesprach

Am 17. Februar 2021 fihrten wir ein Er6ffnungs- und Informationsgesprach mit Vertretern
des BMF per Videotelefonie. Erértert wurden unter anderem die folgenden Themen.

Erwartungen des Bundesfinanzministeriums

Die Vertreter des BMF fassten die bereits im Gesetzgebungsverfahren gedullerten Wirkungs-
ziele einer wirksamen Manipulationsbekampfung zusammen. Das Biindel an MaRnahmen
des Kassengesetzes 2016 solle insgesamt zu einem effizienten Steuervollzug beitragen. Kiinf-
tig werde man davon ausgehen kdonnen, dass Manipulationen weitgehend unmaéglich seien
und ein Abgleich der Daten durch eine vorhandene digitale Schnittstelle vorgenommen wer-
den kdnne. Allerdings seien Manipulationen durch die blof3e Nichteingabe von Geschaftsvor-
fallen weiterhin denkbar.

Belegausgabepflicht
Anfangliche Widerstande gegen die Belegausgabepflicht seien inzwischen abgeebbt. Diese
werde nunmehr akzeptiert. Die Belegausgabepflicht sei ein Mittel zur Kontrolle der tSE und

biete dariiber hinaus weitere Moglichkeiten, Steuerbetrug und -hinterziehung zu bekdmp-
fen.
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Mitteilung Kassensystem — fehlende elektronische Ubermittlungsmaglichkeit

Zur Meldung der eingesetzten Kassen sehe das Gesetz zwar ein papierbasiertes Mitteilungs-
verfahren vor. Die Mitteilungspflicht sei jedoch suspendiert, bis ein elektronisches Verfahren
zur Verfligung stehe. Nach damaliger Einschatzung erwartete das BMF die Bereitstellung des
Verfahrens ab dem Jahr 2023. Sanktionen bei Verst6Ren gegen die Mitteilungspflicht seien
nicht geplant. Fiir eine BebulBung mangele insoweit es an einem ausreichenden Unrechts-
gehalt.

Anzahl der Kassen-Nachschauen

Die unangekiindigte Kassen-Nachschau hielt das BMF fiir ein entscheidendes Instrument zur
Verhinderung von Manipulationen. Das Einfihrungsjahr 2018 habe man als Erprobungs-
phase fir dieses neue Kontrollinstrument angesehen. Fiir das Jahr 2019 hatten alle Lander
erstmals die jeweils durchgefiihrten Kassen-Nachschauen gemeldet. Die Corona-Pandemie
im Jahr 2020 habe den Vollzug der Kassen-Nachschau stark beeinflusst und beeintrachtigt.
Deshalb seien die aktuellen Zahlen tber die Haufigkeit der Kassen-Nachschauen wenig aus-
sagekraftig. Fir den flr das Jahr 2025 geplanten Abschlussbericht zum Kassengesetz 2016
seien weitergehende Untersuchungen geplant.

Heterogene Ausgestaltung der Kassen-Nachschau

Die bereits im Rahmen der Fragebogenaktion festgestellte unterschiedliche Intensitat so-
wohl hinsichtlich der Quantitat als auch der Qualitat sowie das damit einhergehende unglei-
che Vollzugsniveau hielt das BMF fiir wenig begriiRenswert. Die seinerzeit erfolgten blofRen
Meldungen der Anzahl von durchgefiihrten Nachschauen besal3en eine geringe Aussage-
kraft. Das BMF sei zum damaligen Zeitpunkt noch nicht ,weiter eingestiegen”. Das BMF habe
in Betracht gezogen, diesbezliglich Vollzugsziele mit den Landern zu vereinbaren. Ebenso
hielt es auch einheitlich anzuwendende Priifkonzepte fiir geeignet, den Verwaltungsvollzug
anzugleichen. Ein Auftrag hierzu sei von den RL Bp zu erteilen.

Datenzugriff bei der Kassen-Nachschau

Zu den von einigen Landern gedullerten rechtlichen Bedenken hinsichtlich des Datenzugriffs
bei nicht von der KassenSichV erfassten elektronischen Aufzeichnungssystemen (siehe Tz.
4.1.6) lagen dem BMF keine Kenntnisse vor. Nach Auffassung des BMF ermogliche § 146b
Absatz 2 Satz 2 AO den umfassenden Zugriff auf samtliche in elektronischer Form vorlie-
gende Aufzeichnungen, auch auf kassenahnliche Systeme. Bei etwaigen Zweifelsfragen biete
sich ggf. eine rechtliche Klarstellung an.
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4.2.2 Akteneinsicht

Wir sahen die Akten zum Gesetzgebungsverfahren des Kassengesetzes 2016 ein. Das Kassen-
gesetz 2016 hatte zum Ziel, im Sinn der steuerehrlichen Betriebe fiir gleiche Marktverhalt-
nisse zu sorgen. Ziel der Lander war es insbesondere, eine schnelle, einheitliche Prifbarkeit
der in den Kassen gespeicherten Daten zu schaffen. Hierzu wurden die Mitteilungspflicht
und die Kassen-Nachschau als entscheidende MaBnahmen angesehen, um das Entdeckungs-
risiko flr Steuerbetrug und Steuervermeidung zu erhohen.

Bereits vor dem Gesetzgebungsverfahren hatten verschiedene Verbande eine Erhéhung der
Kontrollen zur Abschreckung vor und als MalRnahme gegen Kassenmanipulation gefordert.
Ebenso hatten die Steuerverwaltungen der Lander festgestellt, dass die Steuerhinterziehung
bei Bargeschaften und die Manipulation von elektronischen Buchfiihrungs- und Kassendaten
ein nicht mehr beherrschbares Ausmal} angenommen haben. Entsprechend sahen sie einen
dringenden Handlungsbedarf.

Eine Stellungnahme zum Gesetz fiihrte aus, dass die Kassen-Nachschau nur dann einen ge-
neralpraventiven Sinn habe, wenn sie zeitnah erfolge und ihr tatsachliches Eintreten nicht
absehbar sei. Sie misse zu einem realen Entdeckungsrisiko flihren, da ansonsten weiterhin
eine Perpetuierung eines strukturellen Vollzugsdefizits zu befiirchten sei. Hierzu miisse das
wahrscheinliche Eintreffen einer Kassen-Nachschau weitaus haufiger zu erwarten sein als
das einer AulRenprifung. Die vom Gesetzgeber vorgegebene Quote von 2,4 % der Betriebe
sei zu niedrig bemessen. Mehrere Sachverstandige trugen vor, dass deshalb bundesweit die
Zahl der AuBenprifenden als betraute Amtstrager um mindestens 500 Priifende zu erhéhen
sei. Das BMF ging hingegen davon aus, dass die Kassen-Nachschau zu keinem Mehraufwand
bei den Landern flihre. Da gleichzeitig die teilweise aufwandigen Kassenpriifungen im Be-
reich der Betriebspriifungen entfielen, sei zu erwarten, dass dieser Mindestaufwand in einer
vergleichbaren GréRenordnung ausfallen werde.

4.3 Informationsgesprach bei einem Landesamt fiir Steuern

Am 2. und 3. November 2021 informierten wir uns iber das Institut der Kassen-Nachschau in
einem Gesprach mit Vertretern des Landesamtes fiir Steuern eines Flachenbundeslandes.
Wir erorterten u. a. die folgenden Themen:

4.3.1 Dichte und Turnus branchenbezogener Kassen-Nachschauen

Die Vertreter des Landes flihrten aus, dass es keine bundeseinheitliche Auslegung gebe, wel-
che Unternehmen zur Bargeldbranche zahlten. Ausgehend vom landeseigenen Verstandnis
der Bargeldbranche sei von bundesweit etwa 2 Mio. bargeldintensiver Unternehmen auszu-
gehen. Bezége man hierauf die vom Gesetzgeber geforderte Kassen-Nachschau-Quote von
2,4 %, sei dies ausreichend.
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Nach den Anschreibungen des Landes liege der Turnus bei den Kassen-Nachschauen bran-
chenabhangig fiir die Jahre 2019 bis 2022 zwischen 6,4 und 151 Jahren.

Das Landesamt bestimmte mit Verfligung vom April 2020, dass die Anzahl der von der Au-
Renprifung in einem Kalenderjahr durchgefiihrten Kassen-Nachschauen 40 % der Anzahl der
durchgefihrten Umsatzsteuer-Sonderprifungen nicht unterschreiten solle. Diese Grenze sei
ab dem Kalenderjahr 2020 verbindlich einzuhalten. Daneben gab das Landesamt den Finanz-
amtern quartalsweise eine Mindestzahl durchzufiihrender Kassen-Nachschauen vor. Diese
orientierte sich an der Zahl der Barzahlungsbetriebe im jeweiligen Finanzamtsbezirk. Mit
Verfiigung vom September 2020 teilte das Landesamt in diesem Zusammenhang mit, zu-
nachst (iberwiegend Kassen-Nachschauen zur Kontrolle, ob die Kassen mit einer tSe ausge-
stattet sind sowie BegriiRungsnachschauen durchzufiihren. Es sei davon auszugehen, dass
diese Kassen-Nachschauen deutlich weniger Zeit in Anspruch nahmen als solche mit Daten-
auswertungen.

4.3.2 Personalbedarf und Zeitaufwand von der Art der Kassen-
Nachschau abhangig

Bei der Personalbedarfsberechnung sei ab dem Jahr 2020 eine Quote durchzufiihrender
Nachschauen von 2 % beriicksichtigt worden.?® Nach den bisherigen Erfahrungen bedeute-
ten sieben Nachschauen eine ausgefallene AuRenprifung in der Gastrobranche.

Auf eine Anfrage des Statistischen Bundesamtes zur Ermittlung des Verwaltungs- und Erfil-
lungsaufwandes der Kassen-Nachschau nahm das Landesamt Stellung zur Bearbeitungszeit.
Hiernach gab das Landesamt die durchschnittliche Bearbeitungszeit seitens der Finanzver-
waltung fiir die Durchfiihrung einer Kassen-Nachschau einschlielich der Zeiten fiir Vor- und
Nachbereitung in den Jahren 2019 bis 2021 mit 1,1 bis 1,4 Arbeitstagen an. Dabei sei grund-
satzlich von 1,4 Arbeitstagen auszugehen. Den im Jahr 2021 niedrigeren Wert von 1,1 Ar-
beitstagen flihrte das Landesamt auf die Corona-Pandemie zuriick. In dieser Zeit wurden die
Finanzamter gebeten, verstarkt die tSe-Umstellung zu kontrollieren. MalRgeblich beeinflusse
die Form der Durchfiihrung den Zeitaufwand einer Kassen-Nachschau. So seien insbeson-
dere in den Abendstunden, an Wochenenden oder bei besonderen Branchen zwei Amtstra-
ger im Einsatz. Zudem fiihrten Beobachtungen vor Ort sowie Testkdufe und deren Auswer-
tung zu weiterem Zeitbedarf.

4.3.3 Sanktionierung von Verstofien unvollstandig
Die Vertreter des Landesamtes kritisierten, dass Sanktionen fir das Nichtbefolgen der Be-

legausgabe- und der Kassenmitteilungspflicht fehlten. Beide Pflichten dienten der Sachver-
haltssicherung, der Fallauswahl bei der AuRenpriifung sowie der ressourcenschonenden

28 Bezogen auf die Betriebe, deren Wirtschaftszweig-Obergruppe zum Bereich Einzelhandel, Gastronomie,
Spielhallen und sonstige Dienstleistungen gehoren.
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Abwicklung einer Kassen-Nachschau. Auch die anderen Lander beflirworteten eine eigene
Sanktionierung bei VerstoRen gegen die Belegausgabepflicht. Diese sei ein wichtiger Bau-
stein des Sicherungskonzepts und diene der Beweisproduktion. Die Einfihrung einer solchen
Sanktionierung kdme ab dem Jahr 2024 in Betracht, da es dann keine von den Regelungen
des Kassengesetzes 2016 ausgenommenen Kassen mehr geben dirfe und Belege mit Sicher-
heitsmerkmal flachendeckend vorhanden seien.

4.3.4 Rechtsunsicherer Datenzugriff

Die Vertreter des Landes wiesen darauf hin, dass die Kassen-Nachschau nur den Datenzugriff
Uber die digitale Schnittstelle der Finanzverwaltung fiir Kassensysteme erlaube. Sei diese
Schnittstelle nicht vorhanden, z. B. bei Spielgeraten in Spielhallen oder bei Taxibetrieben, sei
zum Datenzugriff eine Uberleitung in eine Umsatzsteuersonderpriifung nétig.

4.4 Informationsgesprach bei einem Finanzamt

Am 13. Dezember 2022 informierten wir uns im Gesprach mit Vertretern eines Finanzamts
eines anderen Flachenbundeslandes liber das Institut der Kassen-Nachschau sowie die Praxis
des Datenzugriffs. Wir erorterten u. a. folgende Themen:

4.4.1 Dichte, Personalbedarf und Anzahl der Kassen-Nachschauen

Die landeseigene Oberfinanzdirektion mache keine Vorgaben hinsichtlich Anzahl, Art und
Weise der durchzufiihrenden Kassen-Nachschauen. Eine Freistellung der AuBenprifer und
AuBenpriferinnen fir diese Tatigkeit erfolge nicht. Insbesondere seien die Kassen-Nach-
schauen zusatzlich neben der Erflillung der statistischen Vorgaben zur AuBenprifung durch-
zufihren. Entsprechend werde das Instrument der Kassen-Nachschau landesweit in den Fi-
nanzamtern hochst unterschiedlich genutzt. So gebe es auch Finanzamter, die keine Kassen-
Nachschauen durchfiihrten. Das Finanzamt habe bereits im Jahr 2016 bei der Umsatzsteuer-
Nachschau vier Bedienstete im Bereich der Kassenprifung eingesetzt. Seit dem Jahr 2018
bestehe die ,SOKO?° Kasse” der Betriebspriifung aus drei Teams mit je zwei Personen.

4.4.2 Durchfihrung der Kassen-Nachschau sowie Zeitaufwand
Die Kassen-Nachschauen seien regelmaRig auBerhalb der liblichen Dienstzeiten durchge-

flihrt worden und kurz bevor die ausgewahlten Betriebe schldssen. Die unangekiindigte Kas-
sen-Nachschau sei konfrontativer als eine Aullenprifung.

2 sonderkommission als Abkiirzung: Gruppe innerhalb einer Organisation.
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Fiir die Kassen-Nachschau vor Ort seien ein bis zwei Stunden einzuplanen. Insbesondere sei
dabei auch die Zeit fiir den Datenexport zu berlicksichtigen. Zwar werde versucht, fiir einen
Termin mehrere Nachschauen vorzubereiten, um diese nacheinander durchzufiihren. Vor-
und Nachbereitung der Kassen-Nachschau ndhmen je Nachschau dennoch pro Team ca. acht
bis zehn Stunden in Anspruch. Testkaufe erhohten den zeitlichen Aufwand zusatzlich. Insge-
samt gehe die Kassen-Nachschau zu Lasten der AuBenpriifungen. Das Finanzamt setze den-
noch auf dieses Instrument, um Steuerfalle auf ihre Priifungsbeddirftigkeit hin zu untersu-
chen.

4.4.3 Datenzugriff und -aufbereitung aufwendig und zeitintensiv

Fiir eine Analyse der Kassendaten bei einer Kassen-Nachschau miisse sowohl die Kasse als
elektronisches Aufzeichnungssystem wie auch die tSe mit den verschliisselten Anwendungs-
daten ausgelesen werden. Diese Prozesse dauerten wegen der leistungsschwachen Prozes-
soren der Kassensysteme jeweils mindestens 20 Minuten. Oftmals werde noch zusatzliche
Software der Hersteller bendétigt, um die Daten zu exportieren. Diese muisse dann zunachst
erworben werden, oder der Kassennutzer miisse den Kassenaufsteller mit dem Export be-
auftragen. Beides verzogere die Datenanalyse bei einer Kassen-Nachschau um mehrere Tage
und entwerte das Uberraschungsmoment.

Auch seien die Datenformate der Kassensysteme und der tSe oftmals unterschiedlich. Dies
gestalte die Datenaufbereitung und -analyse aufwendig und schwierig. Beides dauere regel-
maRig mehrere Tage. Somit erscheine eine gesetzliche ,0One-Button-Lésung” erstrebens-
wert, die einen unverziiglich moéglichen und einheitlichen Datenexport aus dem Kassensys-
tem und der tSe bei einer Kassen-Nachschau fordere.

4.4.4 Mitteilungspflichtpflicht flr elektronische Kassensysteme fehlt

Die gegenwartig noch nicht umgesetzte Mitteilungspflicht verhindere eine risikoorientierte
Fallauswahl fir die Kassen-Nachschau und die AulRenprifung. Ferner sei das Entdeckungsri-
siko fiir dem Finanzamt unbekannte Zweitkassen mit einer sogenannten ,Schwarz“-tSe er-

heblich gemindert.3°

Zwar konne zwischenzeitlich mit der Priifsoftware AmadeusVerify geprift werden, ob der
Betrieb eine tSe einsetze und diese ordnungsgemaR arbeite. Wegen der noch nicht realisier-
ten Mitteilungsverpflichtung nach § 146a Absatz 4 AO kdnne jedoch nicht abgeglichen wer-
den, ob es sich bei der verwendeten tSe eventuell um die einer Schatten- oder Zweitkasse
handele.

30 Dje ,Schwarz“-tSe erzeugt insbesondere durch ihren Ausweis auf dem Beleg den Eindruck eines ordnungs-
gemald und gesichert aufgezeichneten Geschaftsvorfalls. Tatsachlich wird der Geschaftsvorfall jedoch nicht
in die offizielle Buchfiihrung Gbernommen.
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5 Wirdigung und Empfehlungen

5.1 Generalpraventive Wirkung der Kassen-Nachschau
starken

Die Kassen-Nachschau soll das Entdeckungsrisiko des unehrlichen Steuerpflichtigen erhéhen
und so zu einer Generalpravention beitragen.3! Die vom Gesetzgeber zu Grunde gelegte
Nachschauquote von 2,4 % der Betriebe gewahrleistet nicht, dieses Ziel zu erreichen. Dies
gilt auch fiir die vom BMF in einer internen Rechnung verwendete Quote von 10 % (Tz.
4.1.2).

Dabei ist zu berticksichtigen, dass deutsche Unternehmen in ihrer Gesamtheit bis zu einer
Insolvenz durchschnittlich acht bis zehn Jahre alt werden.3? Die Uberlebensrate der Unter-
nehmen, die im Jahr 2015 gegriindet wurden, betrdgt im Gastgewerbe in Deutschland nach
fiinf Jahren durchschnittlich 32 %. Die Uberlebensrate in den Wirtschaftszweigen Kunst, Un-
terhaltung und Erholung betragt sogar nur 27 %.33 Ein Nachschauturnus von 42 Jahren kann
deshalb ein beachtenswertes Entdeckungsrisiko nicht erzeugen. Hinzu tritt, dass die Lander
bislang die vom Gesetzgeber zu Grunde gelegte Nachschaudichte deutlich verfehlen

(Tz. 4.1.2). So betragt der tatsachliche Nachschauturnus in einigen Zweigen der Bargeldbran-
che lGber 100 Jahre (Tz. 4.3.1). Eine zeitnahe sowie wesentliche Verbesserung der Zielerrei-
chung ist nicht ohne Weiteres zu erwarten Auch in Landern, die Kassen-Nachschauen durch-
fUhrten, machten einzelne Finanzamter von diesem Instrument noch keinen Gebrauch (Tz.
4.4.1).

Wir empfahlen, die Vollzugstrategie der Kassen-Nachschau zu iberdenken: Um eine general-
praventive Wirkung zu erreichen, muss die Anzahl der Kassen-Nachschauen bundesweit
deutlich steigen. Das Entdeckungsrisiko fiir unehrliche Steuerpflichtige muss in allen Landern
und jeweils landesweit vergleichbar sein. Nur so kann die Sichtbarkeit des neuen Kontrollin-
struments verbessert und eine Verhaltensanderung der Steuerpflichtigen hin zu mehr Steu-
erehrlichkeit erreicht werden. Hierzu muss das BMF auch auf eine Erhohung der Anzahl mit
einer Kassen-Nachschau betrauter Amtstrager in den Landern hinwirken (Tzn. 4.1.7, 4.3.2,
4.4.1).

31 Bundesratsdrucksache 407/16, S. 6.

32 Meldung des Wirtschaftskurier vom 17. September 2019, im Internet unter: https://www.wirtschaftsku-
rier.de/artikel/unternehmen-werden-im-schnitt-nur-9-jahre-alt.html.

33 Statistik des Instituts fiir Mittelstandsforschung in Bonn (IfM Bonn), im Internet unter: https://www.ifm-
bonn.org/statistiken/gruendungen-und-unternehmensschliessungen/ueberlebensrate-von-unternehmen.
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5.2 Ausgestaltung der Kassen-Nachschau bundesweit
vereinheitlichen

Unsere Feststellungen zeigen die hochst unterschiedlichen Auspragungen von Art und Um-
fang der durchgefiihrten Kassen-Nachschauen im Vergleich der Lander und innerhalb einzel-
ner Lédnder auf (Tzn. 4.1.1, 4.1.5, 4.3.1, 4.4.2). Dies duBert sich zum einen in unterschiedli-
chen Intensitaten der Kassen-Nachschau, die von einer verdeckten Inaugenscheinnahme

(§ 98 AOQ) liber eine Basis- bis hin zu einer Tiefen-Nachschau mit Unterschieden beim Daten-
zugriff und der Datenanalyse reichen. Zum anderen weichen die von einer Kassen-Nach-
schau erfassten Zeitraume mit einer Bandbreite von fiinf Tagen bis drei Jahren erheblich
voneinander ab. Ebenso differieren die Art der gepriiften Kassen und kassenahnlichen Sys-
teme sowie die Uberleitungsquoten zu einer steuerlichen AuBenpriifung.

Die unterschiedlichen Auspragungen der Kassen-Nachschau gefahrden den einheitlichen und
gleichheitsgerechten Vollzug. Wir empfahlen dem BMF deshalb, auf eine bundeseinheitliche
Ausgestaltung und Tiefe der Kassen-Nachschau hinzuwirken. Hierfir hielten wir u. a. die Ver-
einbarung von Vollzugszielen fir geeignet.3* Diese sollten von einer einheitlichen Auslegung

der Regelung und der Ziele der Kassen-Nachschau durch ein BMF-Schreiben oder die Anpas-

sung des AEAO flankiert werden.

5.3 Datenzugriffsrechte erweitern

Den Datenzugriff auf kassengleiche und kassendhnliche Systeme wie Waren- oder Dienstleis-
tungsautomaten, Geld- oder Warenspielgerate sowie elektronische Waagen mit Speicher-
funktion hielten wir bei einer Kassen-Nachschau fiir nicht méglich, weil flir diese Systeme
keine einheitliche digitale Schnittstelle vorgesehen ist. In diesen Fillen sahen wir eine Uber-
leitung von der Kassen-Nachschau zu einer Umsatzsteuer-Sonderprifung fir notwendig an.
In den tatsachlichen Problemen des Datenexports aus der Kasse und der tSe sahen wir ein
weiteres Hemmnis flr einen erfolgreichen Datenzugriff (Tz. 4.4.3).

Wir empfahlen, auch fiir die kassengleichen und kassenahnlichen Systeme eine gesetzliche
Anforderung fir die Einzeldatenspeicherung und ihren Export zu normieren. Eine entspre-
chende Regelung hielten wir fiir geeignet, fir einen GroRteil der Aufzeichnungssysteme die
GleichmaRigkeit der Besteuerung sicherzustellen. Alternativ schlugen wir vor, die Moglich-
keiten des Datenzugriffs bei den verschiedenen Arten der Nachschau anzugleichen oder ziel-
gerecht zu verbreitern. Wir sprachen uns dafiir aus, den Datenexport aus der Kasse und der
tSE durch verbindliche technische Vorgaben operabel auszugestalten.

34 5o vom BMF bereits in Betracht gezogen, Tz. 4.2.1.
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5.4 Versaumte Umsetzung der Mitteilungspflicht
unverzuglich nachholen und BebuRung einflihren

Die vorgesehene Kassenmitteilung nach § 146a Absatz 4 AO enthalt eine Reihe von Informa-
tionen liber die im Betrieb eingesetzten Kassen. Diese reichen von der Art der eingesetzten
tSe Uiber die Anzahl der elektronischen Aufzeichnungssysteme bis hin zum Datum der Inbe-
triebnahme oder der AuBerbetriebnahme. Diese Informationen ermoglichen sowohl bei der
Kassen-Nachschau als auch bei einer steuerlichen AuRenpriifung eine zielgerichtete Auswahl
und Vorbereitung der Fille.3> Die Kassenmitteilung fihrt damit zu einer verbesserten Risi-
koeinschatzung und zu einem verbesserten Ressourceneinsatz. Sie ist geeignet, eine Kassen-
Nachschau wie auch eine steuerliche AuRenpriifung zu beschleunigen. Ebenso kénnen die
AuBendienste durch den Abruf der Daten fiir einen Steuerpflichtigen sicherstellen, dass
ihnen die Daten aller eingesetzten Kassen und tSe vorgelegt werden.

Dennoch hat das BMF mit Schreiben vom 6. November 201936 und vom 18. August 20203’
die Mitteilungsverpflichtung bis zum Einsatz einer elektronischen Ubermittlungsméglichkeit
ausgesetzt.

Wir sahen hierfiir keine Rechtsgrundlage. Mit den BMF-Schreiben verst6Rt die Finanzverwal-
tung gegen den Grundsatz der GesetzmaRigkeit: Untergesetzliche Normen und andere MaR-
nahmen der Verwaltung diirfen gesetzlichen Rechtsnormen nicht widersprechen.3® § 146a
Absatz 4 AO sieht ausdriicklich eine Mitteilungspflicht fir elektronische Aufzeichnungssys-
teme nach amtlich vorgeschriebenem Vordruck ab dem 1. Januar 2020 vor.3° Eine elektroni-
sche Mitteilung nach einem noch zu schaffenden amtlich vorgeschriebenen Datensatz durch
Datenferniibermittlung, wie sie die Finanzverwaltung realisieren méchte, ist hingegen nicht
normiert. Im Ergebnis fehlt bislang eine wichtige Saule im Sicherheitskonzept des Kassenge-
setzes 2016 (Tzn. 2.2, 4.2.1, 4.3.3, 4.4.4). Dies gefahrdet das Ziel, eine gleichmaRige Besteue-
rung der Bargeldbranche herzustellen.

Wir hielten es fiir geboten, unverziiglich das normierte papierbasierte Mitteilungsverfahren
(ggf. bergangsweise) in Kraft zu setzen oder aber das Gesetz im Sinne des von der Finanz-
verwaltung angestrebten elektronischen Mitteilungsverfahrens anzupassen und dieses Ver-
fahren umzusetzen.

Auch der Verstol3 gegen die Mitteilungspflicht gefahrdet die zutreffende und gleichheitsge-
rechte Besteuerung. Daher sprachen wir uns dafiir aus, zugleich die Liicke im Sanktionsappa-
rat des Kassengesetzes 2016 zu schlieRen. Wir empfahlen, § 379 AO entsprechend zu ergan-
zen.

35 Bundestagsdrucksache 18/10667, S. 27.

36 BStBI. 12019, S. 1010.

37 BStBI 12020, S. 656.

3% BFH vom 28. November 2016 — GrS 1/15, BStBI. 11 2017, S. 393.
39 Zugmaier/Nécker/Mittelhammer, § 146a AO Rz. 46.
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5.5 Grundlagen fir eine aussagekraftige Evaluation schaffen

Ob die Wirkungsziele des Kassengesetzes 2016 erreicht werden konnten, soll ein Abschluss-
bericht zur Evaluierung im Jahr 2025 beurteilen.*° Diesen erachtet auch der BFH fiir notwen-
dig, um zu beurteilen, ob die mit dem Kassengesetz 2016 ergriffenen Mallnahmen zu einer
Verbesserung des Vollzugs fiihren (Tz. 3). Dies setzt eine solide Datenbasis voraus.

Nach unseren Feststellungen melden die Lander fiir die Jahre 2019 bis 2022 lediglich die An-
zahl der durchgefiihrten Kassen-Nachschauen an das BMF (Tz. 4.2.1). Wie auch das BMF hal-
ten wir diese Information allein fiir wenig aussagekraftig. Wir empfahlen daher, ein Berichts-
wesen zum Kassengesetz 2016 und insbesondere zur Kassen-Nachschau zu schaffen.

5.6 Zusammenfassende Betrachtung

Das Kassengesetz 2016 ist bislang nur unvollstandig umgesetzt, und die Zahl der Kassen-
Nachschauen ist zu gering. Im Ergebnis konnte das seit langem bekannte Vollzugsdefizit (s.
Tz. 4.2.2) bei Bargeschaften nicht wirksam und dauerhaft verringert werden. Bund und Lan-
der nehmen jahrlich Steuerausfalle in Milliardenhdhe in Kauf (Tz. 3). Dies hielten wir sowohl
aus Grinden der Steuergerechtigkeit als auch aus haushalterischen Erwadgungen nicht fir
hinnehmbar.

Das neue Instrument der Kassen-Nachschau ist geeignet, das Verhalten in der Bargeldbran-
che zu dandern und wesentlich zu einem gleichmafigen Steuervollzug beizutragen. Diese An-
sicht bestatigten auch die Lander in ihrer ersten Einschatzung (Tz. 4.1.8). Gleichwohl stellten
wir erhebliche quantitative wie qualitative Unterschiede bei der Einfihrung und dem Einsatz
der Kassen-Nachschau fest (Tz. 4.1.1, 4.1.5).

Die Gefdahrdungslage fiir den gleichmaRigen Steuervollzug und die gleichen Marktverhalt-
nisse besteht weiterhin fort (Tz. 4.2.1). Um eine generalpraventive Wirkung der Kassen-
Nachschau sowie einen einheitlichen Gesetzesvollzug zu erreichen, empfahlen wir

e eine deutlich héhere Kontrolldichte anzustreben und die Anzahl der Kassen-Nachschauen
bundesweit zu steigern sowie daneben auf eine Erhéhung der Anzahl mit der Kassen-
Nachschau betrauter Amtstrager hinzuwirken (Tzn. 4.1.2, 5.1);

e auf eine bundeseinheitliche Ausgestaltung und Tiefe der Kassen-Nachschau hinzuwirken
und hierzu Vollzugsziele zu vereinbaren (Tzn. 4.1.1, 4.1.5, 5.2);

e eine verfahrensrechtlich und technisch weitergehende Unterstlitzung beim Datenzugriff
(Tzn. 4.1.6,4.3.4,4.4.3,5.3);

40 Bundestagsdrucksache 18/10667, S. 20.
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e alle Sdulen des im Kassengesetz 2016 vorgesehenen Gesamtverfahrens (Tz. 1) vollstandig
und unverziglich umzusetzen. Dies gilt im Hinblick auf die Kassen-Nachschau insbeson-
dere fir die bislang ausstehende Umsetzung der Mitteilungspflicht nach § 146a Absatz 4
AO (Tzn. 4.4.4,5.4);

e den Sanktionsapparat des Kassengesetzes 2016 zu erganzen und jede Pflichtverletzung zu
sanktionieren, die das Steueraufkommen gefdhrdet oder den Erfolg einer schnellen und
reibungslosen Kassen-Nachschau beeintrachtigt (Tzn.4.3.3, 5.4) sowie

e zur Vorbereitung der Evaluierung des Kassengesetzes ein aussagekraftiges Berichtswesen
zu schaffen (Tzn. 4.1.3, 5.5).

6 Stellungnahme des BMF und abschlielSende
Bewertung

Das BMF hat mit Schreiben vom 9. Juni 2023 zu unserer Priifungsmitteilung Stellung genom-
men.

6.1 Generalpraventive Wirkung der Kassen-Nachschau
starken

6.1.1 Stellungnahme

Das BMF verweist auf das Anlaufen der Kassen-Nachschau im Jahr 2018 sowie die infolge der
Corona-Pandemie verzerrten Zahlen. Zum jetzigen Zeitpunkt halt es eine Berechnung der
Turnuszahlen fir schwer nachvollziehbar. Daneben sei zu beachten, dass neben der Kassen-
Nachschau andere AuBenprifungen durchgefiihrt wiirden und eine hiervon losgeloste Be-
trachtung ein verzerrtes Bild vermittele.

6.1.2 Bewertung

Der Gesetzgeber hat die Kassen-Nachschau als weiteres Instrument eingefiihrt, um die be-
reits vorhandenen anderen steuerlichen AulRenprifungen zu erganzen. Die Anzahl der Be-
triebe, die einer steuerlichen AuRenprifung unterlagen, ist im Betrachtungszeitraum der

Jahre 2018 bis 2021 um ein Viertel gesunken.*! Gleichzeitig wurde das vom Gesetzgeber zu

41 5o wurden nach der amtlichen Statistik tiber die AuRenpriifung im Jahr 2018 ein Anteil von 6,3 % der Mittel-
betriebe gepruft. Im Jahr 2021 lag dieser Anteil bei 4,9 %. Dies entspricht einem Riickgang von 22 %. Der
Anteil der gepriiften Kleinbetriebe im Jahr 2018 belief sich auf 3,2 %; im Jahr 2021 lag dieser bei 2,4 %. Hie-
raus ergibt sich ein Riickgang um 25 %. Wahrend im Jahr 2018 noch 1,1 % der Kleinstbetriebe gepriift wur-
den, sank dieser Anteil auf 0,8 % im Jahr 2021. Dies entspricht einem Riickgang von 27 %.
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Grunde gelegte quantitative Ziel der Kassen-Nachschau um tber 95 % verfehlt. Damit nahm
insgesamt die generalpraventive Wirkung der steuerlichen AuRenpriifung ab, ohne dass eine
nennenswerte Erganzung derselben durch die Kassen-Nachschauen erreicht wurde.

Ohnehin ist nach unserer Auffassung die derzeit zu Grunde gelegte Nachschauquote von
2,4 % nicht geeignet, die vom Gesetzgeber angestrebten Ziele zu erreichen. Denn auf diese
Weise wird das Entdeckungsrisiko des unehrlichen Steuerpflichtigen nicht ausreichend ge-
nug gesteigert, um zu einer Generalpravention beizutragen.

Wir halten daher an unserer Empfehlung fest, die Vollzugsstrategie der Kassen-Nachschau zu
Uberdenken (Tz. 5.1). Das BMF sollte eine hohere Kontrolldichte anstreben. Hierzu sollte es
darauf hinwirken, die Anzahl der Kassen-Nachschauen bundesweit zu steigern sowie die An-
zahl der mit der Kassen-Nachschau betrauten Amtstrager zu erhéhen.

6.2 Ausgestaltung der Kassen-Nachschau bundesweit
vereinheitlichen

6.2.1 Stellungnahme

Das BMF flhrt aus, dass im Rahmen der Evaluierung des Gesetzes Zielvereinbarungen mit
den Landern abgeschlossen werden sollen. Auf diese Weise mdchte es der festgestellten un-
terschiedlichen Intensitat sowohl hinsichtlich der Quantitat als auch der Qualitat sowie dem
damit einhergehenden Vollzugsniveau entgegenwirken. Dies kdnne aufgrund vorgegebener
Prozesse erst flir den Zeitraum 2025 bis 2028 erfolgen. Das BMF gibt zu bedenken, dass zu
starre Vorgaben die Entwicklung neuer Prifungsmethoden hemmen kénnten. Es sieht zu-
dem die Herausforderung, mit Vorgaben auf die sehr divers ausgestaltete Kassenlandschaft
und die Vielzahl der moéglichen Kombinationen mit unterschiedlichen tSe zu reagieren.

6.2.2 Bewertung

Wir begriifRen, dass das BMF kiinftig das Instrument von Zielvereinbarungen nutzen will, um
Art und Umfang der Kassen-Nachschauen bundesweit zu vereinheitlichen. Wir erinnern an
unsere Empfehlung, eine einheitliche Auslegung der Regelungen und Ziele der Kassen-Nach-
schau durch ein BMF-Schreiben oder die Anpassung des AEAQ zu flankieren. Hinsichtlich der
Vielzahl der Kassensysteme und kassendhnlichen Systeme regen wir an, dass das BMF den
bundesweiten Austausch durch ein zentrales Wissensmanagement unterstitzt. Auf diesem
Weg lielSen sich Best-Practice-Losungen rascher identifizieren und breiter streuen. Denkbar
ist zudem, dass die Lander insbesondere die Systeme und Programme der ansassigen Kas-
senhersteller prifen (§ 87c AO) und ihre Erfahrungen bundesweit teilen.
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6.3 Datenzugriffsrechte erweitern

6.3.1 Stellungnahme

Das BMF weist darauf hin, dass der Datenzugriff nicht auf die einheitliche digitale Schnitt-
stelle der Finanzverwaltung beschrankt sei. Es kdnne auch eine Einsichtnahme in das System
erfolgen oder eine Datentiberlassung verlangt werden. Damit sei ein ausreichender Datenzu-
griff fir die Nachschauen gewahrleistet.

Die unterschiedlichen Datenformate der digitalen Schnittstelle der Finanzverwaltung fiir Kas-
sensysteme (DSFinV-K) und der tSe seien bekannt und wegen der unterschiedlichen Aufga-
ben der jeweiligen Daten gewollt. Es sei Aufgabe der Lander, fir eine Software zu sorgen, die
eine Prifung beider Datensatze ermogliche. Das BMF habe sich hierfiir bereits iberobligato-
risch eingesetzt. Wegen seines Anstol3es und unter seiner Beteiligung sei ein Lastenheft er-
stellt worden, damit die notwendigen Ausschreibungen erfolgen konnten.

6.3.2 Bewertung

Wir nehmen den Abstimmungsbedarf zwischen BMF und den Landern zur Kenntnis und
empfehlen, in diesem Punkt ein gemeinsames verfahrensrechtliches Verstandnis zu schaf-
fen.

Auch im Hinblick auf die technischen Fragen eines operablen Datenzugriffs regen wir einen
Austausch mit den Landern an. Das BMF sollte priifen, inwieweit den praktischen Bedurfnis-
sen durch eine Anpassung der technischen Richtlinien entgegengekommen werden kann.

6.4 Versaumte Umsetzung der Mitteilungspflicht
unverzuglich nachholen und BebuRung einflihren

6.4.1 Stellungnahme

Das BMF tragt vor, dass die Mitteilungspflicht ausgesetzt sei, da eine elektronische Uber-
mittlungsmoglichkeit noch nicht zur Verfligung stehe. Es handele sich um eine nach § 148
AO zulassige Bewilligung von Erleichterungen. Papiervordrucke erachte das BMF als zu auf-
wendig, zeitintensiv und fehleranfallig. Ohne die entsprechende Software nehme eine Aus-
wertung oder die bessere risikoorientierte Fallauswahl sehr viel Zeit in Anspruch und sei
ebenso fehleranfallig.

Zudem sei die Besteuerung durch die Erleichterung nicht beeintrachtigt. Die Mitteilungen
dienten einer besseren risikoorientierten Fallauswahl im Vorfeld von Kassen-Nachschauen
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und AulRenprifungen. Hierzu seien die nach § 146a Absatz 4 AO vorgesehenen Angaben
nicht erforderlich. Eine elektronische Ubertragung sei zum dritten Quartal 2024 vorgesehen.

6.4.2 Bewertung

Im Gegensatz zum BMF stellen wir durch die Aussetzung der Mitteilungspflicht eine Beein-
trachtigung des Besteuerungsverfahrens fest (Tz. 2.2, 4.2.1, 4.3.3, 4.4.4). Eine Rechtsgrund-
lage hierfir ist nicht ersichtlich. Die Bewilligung von Erleichterungen nach § 148 AO kann
sich nur auf Buchfiihrungs-, Aufzeichnungs- und Aufbewahrungspflichten beziehen.*? Dieser
Katalog umfasst die Mitteilungspflicht nach § 146a Absatz 4 AO nicht.

Nach dem Grundsatz der GesetzmaRigkeit der Verwaltung diirfen untergesetzliche Normen
und andere MalRnahmen der Verwaltung gesetzlichen Rechtsnormen nicht widersprechen.

§ 146a Absatz 4 AOi. V. m. § 30 Absatz 1 des Einflihrungsgesetzes zur Abgabenordnung ord-
net eine erstmalige Anwendung der Mitteilungspflicht mit amtlich vorgeschriebenem Vor-
druck fiir Kalenderjahre nach Ablauf des 31. Dezember 2019 an. Hiernach ist die Mitteilung
flir elektronische Aufzeichnungssysteme, die der Steuerpflichtige vor dem 1. Januar 2020 an-
geschafft hat, bis zum 31. Januar 2020 zu erstatten. Das Aussetzen der Mitteilungspflicht
durch das BMF-Schreiben vom 18. August 2020 widerspricht diesem eindeutigen Gesetzes-
befehl. Es ist daher unverziglich aufzuheben. Alternativ kénnte das BMF priifen, eine Anpas-
sung des geltenden Rechts anzuregen. Auch sollten die festgestellten Licken im Sanktions-
apparat geschlossen werden.

6.5 Grundlagen fir eine aussagekraftige Evaluation schaffen

6.5.1 Stellungnahme

Die Empfehlung zu einem aussagekraftigen Berichtswesen zur Evaluierung des Kassengeset-
zes sei umgesetzt. Anfang des Jahres 2022 sei eine Bund-/Lander-Arbeitsgruppe beauftragt
worden, Vorschlage zu neuen Kennzahlen fiir die Evaluierung des Kassengesetzes zu erarbei-
ten. Die Ergebnisse der Arbeitsgruppe zur Erarbeitung neuer Kennzahlen seien bereits mit
den obersten Finanzbehorden der Lander abgestimmt. Entsprechende Erhebungen fiihrten
die Lander seit Anfang des Jahres 2023 durch.

6.5.2 Bewertung

Die zwischenzeitliche Erweiterung des Berichtswesen zu Evaluationszwecken nehmen wir
zur Kenntnis.

42 AEAO zu § 148.
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7 Abschluss der Prufung

Wir schliellen die Prifung mit unseren erganzenden Hinweisen ab. Wir behalten uns vor,
den Gegenstand der Prifung mit einer Berichterstattung an das Parlament weiter zu verfol-
gen.

Korn Dr. Dingendorf Floer

Beglaubigt: Pomian, RHS'n

Wegen elektronischer Bearbeitung ohne Unterschrift und Dienstsiegelabdruck.
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