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1 Anlass der Evaluierung

Durch das ,,Gesetz zum Schutz vor Manipulationen an digitalen Grundaufzeichnungen®vom 22. Dezember
2016* wurden zur Sicherstellung der Unverdnderbarkeit der digitalen Grundaufzeichnungen bestehende
Vorschriften angepasst und neue Vorschriften eingefiihrt. In deren Mittelpunkt stehen die neu eingefiihr-
ten §§ 146a und 146b Abgabenordnung (AO) und die ebenfalls neue Kassensicherungsverordnung (Kas-
senSichV).

Das Bundesministerium der Finanzen (BMF) hat das Bundeszentralamt fir Steuern (BZSt), Referat St II 10,
Fachbereich Gesetzesfolgenabschatzung (GFA), mit der Durchfiihrung der retrospektiven Gesetzesfolgen-
abschatzung beauftragt.

Eine Evaluierung dieser neuen Vorschriften war nach der Begriindung zum Gesetzentwurf vom 5. Sep-
tember 2016 vier Jahre nach erstmaliger Anwendung der neuen Vorschriften vorgesehen.2 Die Beschlus-
sempfehlung des Finanzausschusses vom 14. Dezember 2016 sah jedoch eine Evaluierung vier Jahre nach
Inkrafttreten des Gesetzes vor.? Das Gesetz wurde am 28. Dezember 2016 verkiindet und trat einen Tag
spater in Kraft. Demnach ware es zum Ende des Jahres 2020 zu evaluieren gewesen.

Aufgrund der im Gesetz vorgesehenen unterschiedlichen Anwendungszeitpunkte der neuen Vor-schriften
(zum Teil erstmals mit Ablauf des 31. Dezember 2019, spatestens jedoch mit Ablauf des 31. Dezember
2022) lagen zu diesem Zeitpunkt allerdings noch keine hinreichenden Erkenntnisse vor, um die Wirkung
aller neuen Vorschriften abschlieend beurteilen zu kénnen.

Aus diesem Grund erstellte das BZSt zundchst einen Zwischenbericht, welcher am 22. Dezember 2020
vom BMF dem Finanzausschuss des Bundestags zugeleitet wurde.* In diesem Zwischenbericht wurde
schwerpunktmaRig der sich zu diesem Zeitpunkt darstellende Status quo beschrieben.

Der nunmehr vorliegende Bericht bildet den Abschluss der beauftragten Evaluierung des Gesetzes zum
Schutz vor Manipulationen an digitalen Grundaufzeichnungen.

2 Beschreibung der zu evaluierenden Normen

Vielfaltige technische Moglichkeiten zur Manipulation von digitalen Grundaufzeichnungen, wie Kassen-
aufzeichnungen, stellten ein ernstzunehmendes Problem fiir den gleichmaRigen Steuervollzug dar. Auf
Grund fortschreitender Technisierung war es vor Einfiihrung der nunmehr verbindlichen Standards mog-
lich, dass digitale Grundaufzeichnungen, z. B. in elektronischen Registrierkassen, unerkannt geléscht oder
geandert werden konnten. Das Gesetz zum Schutz vor Manipulation an digitalen Grundaufzeichnungen
sollte sicherstellen, dass die digitalen Grundaufzeichnungen heute nicht mehr unerkannt veranderbar
sind.

Nachfolgend beschriebene Vorschriften und MaRnahmen wurden durch das Gesetz zum Schutz vor Ma-
nipulationen an digitalen Grundaufzeichnungen gedndert bzw. neu eingefiihrt.

Gesetz zum Schutz vor Manipulationen an digitalen Grundaufzeichnungen, BGBL I 2016 S. 3152.
Gesetzentwurf der Bundesregierung vom 5. September 2016; BT-Drs. 18/9535, S. 17f.
Beschlussempfehlung und Bericht des Finanzausschusses; BT-Drs. 18/10667, S. 20.
Ausschussdrucksache 19(7) - 774.

A w N e
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2.1 Einzelaufzeichnungspflicht (§ 146 Abs. 1 AO)

GemaR § 146 Abs. 1 Satz 1 AO sind Buchungen und die sonst erforderlichen Aufzeichnungen nicht mehr
nur vollstandig, richtig, zeitgerecht und geordnet vorzunehmen, sondern ab dem 29. Dezember 2016 auch
einzeln. Die Pflicht zur Einzelaufzeichnung gilt grundsatzlich unabhdngig davon, ob ein elektronisches
Aufzeichnungssystem oder eine offene Ladenkasse verwendet wird. Weiter sind die Kasseneinnahmen
und Kassenausgaben gemall § 146 Abs. 1 Satz 2 AO taglich festzuhalten. Zuvor gab es keine Pflicht zur
taglichen Erfassung; in § 146 Abs. 1 Satz 2 AO a. F. hiel? es lediglich: ,,Kasseneinnahmen und Kassenausga-
ben sollen tdglich festgehalten werden.“

§ 146 Abs. 1 Séatze 3 und 4 AO waren im urspriinglichen Gesetzentwurf nicht vorgesehen. Sie wurden erst
im parlamentarischen Verfahren in das Gesetz aufgenommen.® Demnach gilt die Einzelaufzeichnungs-
pflicht beim Verkauf von Waren an eine Vielzahl von nicht bekannten Personen gegen Barzahlung aus
Zumutbarkeitsgriinden nicht. Im Anwendungserlass zur AO (AEAO) zu § 146 heilt es dazu: ,,Bei Vorliegen
der (ibrigen Voraussetzungen des § 146 Abs. 1 Satz 3 AO ist die Zumutbarkeit nicht gesondert zu priifen. “6
Dies kommt beispielsweise bei Verkaufsstellen auf einem Wochenmarkt oder bei Getrdnkeverkdufen in
einem Stadion in Betracht. Wird jedoch ein elektronisches Aufzeichnungssystem verwendet, so sind auch
zwingend Einzelaufzeichnungen anzufertigen.

2.2 Einsatz einer zertifizierten technischen Sicherheitseinrichtung (§ 146a Abs. 1 AO)

GemaR § 146a Abs. 1 Satz 2 AO sind ,das elektronische Aufzeichnungssystem und die digitalen Aufzeich-
nungen nach Satz 1 (...) durch eine zertifizierte technische Sicherheitseinrichtung zu schiitzen.“

Die zertifizierte technische Sicherheitseinrichtung (TSE) besteht dabei aus drei Bestandteilen (§ 146a Abs.
1 Satz 3 AO):

e Das Sicherheitsmodul gewibhrleistet, dass Kasseneingaben mit Beginn des Aufzeichnungsvor-
gangs protokolliert, kryptographisch abgesichert und damit spater nicht mehr unerkannt veran-
dert werden kénnen.

e Auf dem Speichermedium werden die Einzelaufzeichnungen fiir die Dauer der gesetzlichen Auf-
bewahrungsfrist gespeichert.

o Die einheitliche digitale Schnittstelle soll eine reibungslose Dateniibertragung, z. B. fir Priifungs-
zwecke, gewdhrleisten.

Die Aufzeichnung lauft dabei folgendermalen ab:

e Die Vorgangsdaten werden (iber die einheitliche digitale Schnittstelle an die TSE lbergeben.

e Das Softwaremodul vergibt eine eindeutige fortlaufende Transaktionsnummer und das Sicher-
heitsmodul erzeugt eine eindeutige fortlaufende Signaturnummer.

o Das Sicherheitsmodul erzeugt tber die Daten der Transaktion, einschlieRlich Beginn und Ende der
Transaktion, sowie die erzeugten Nummern einen Priifwert.

e Die abgesicherten Transaktionsdaten werden auf dem Speichermedium gespeichert und zur Be-
legerstellung (Tz. 2.3.) an das elektronische Aufzeichnungssystem (ibergeben.

Des Weiteren sind die digitalen Aufzeichnungen ,,auf dem Speichermedium zu sichern und fiir Nachschauen
sowie AufSenpriifungen durch elektronische Aufbewahrung verfiigbar zu halten.*

5 Beschlussempfehlung und Bericht des Finanzausschusses; BT-Drs. 18/10667, S. 3 und 8.
6 Vgl. AEAO zu § 146, Nr. 2.2.2 Satz 2.
7 Vgl. § 146a Abs. 1 Satz 4 AO.
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Die Uberpriifung der geschiitzten Aufzeichnungen geschieht dann wie folgt:

e Ineinem ersten Prifungsschritt kann durch die auf dem zu erstellenden Beleg (Tz. 2.3) ausgewie-
senen abgesicherten Transaktionsdaten der TSE die Nutzung der TSE, die Giiltigkeit des Zertifi-
kates und die Absicherung der erfassten Geschéaftsvorfille, bei Ausweis der Daten in QR-Code
tatsachlich auch die Integritat und Authentizitat der abgesicherten Transaktionsdaten, tiberprift
werden.

e Die abgesicherten Transaktionsdaten werden (iber die einheitliche digitale Schnittstelle der TSE
aus der TSE exportiert.

o Der Prifwert wird verifiziert, um die Integritdt und Authentizitdt der abgesicherten Transaktions-
daten sicherzustellen.

¢ Mit dem aufgezeichneten Beginn und Ende in den abgesicherten Transaktionsdaten kann tber-
prift werden, zu welchem Zeitpunkt die Daten aufgezeichnet wurden. Mit Hilfe der fortlaufenden
Transaktions- und Signaturnummern kénnen Liicken in den aufgezeichneten Daten erkannt wer-
den.

e Daneben kdnnen die Daten der TSE mit den Daten nach der DSFinV-K? verglichen werden.

Gemal § 30 Abs. 1 Satz 1 des Einflihrungsgesetzes zur Abgabenordnung (EGAO) sind die Vorschriften zur
zertifizierten TSE erstmals fiir Kalenderjahre anzuwenden, die nach Ablauf des 31. Dezember 2019 begin-
nen. Nach dem 25. November 2010 und vor dem 1. Januar 2020 angeschaffte Registrierkassen, welche die
Anforderungen des BMF-Schreibens vom 26. November 2010° erfiillten, aber bauartbedingt nicht auf-
ristbar waren, durften langstens bis zum 31. Dezember 2022 verwendet werden.® Seit dem 1. Januar 2023
darf keine elektronische Registrierkasse mehr ohne TSE verwendet werden.

Um die Belastung der Wirtschaft so gering wie méglich zu halten, wurden bestimmte Erleichterungen
geschaffen. So kénnen die Steuerpflichtigen beispielsweise die Kosten fiir die nachtrégliche erstmalige
Ausriistung bestehender Kassen oder Kassensysteme mit einer zertifizierten TSE und die Kosten fiir die
erstmalige Implementierung der einheitlichen digitalen Schnittstelle eines bestehenden elektronischen
Aufzeichnungssystems in voller Hohe sofort als Betriebsausgaben abziehen.!

2.3 Belegausgabepflicht (§ 146a Abs. 2 AO)

GemaR § 146a Abs. 2 AO gilt die Belegausgabepflicht fiir jeden aufzeichnungspflichtigen Geschaftsvor-
fall.22

Im urspriinglichen Gesetzentwurf war eine Belegausgabe lediglich auf Verlangen vorgesehen. Die Be-
legausgabepflicht wurde erst im parlamentarischen Verfahren in das Gesetz aufgenommen.®? Laut Be-
schlussempfehlung des Finanzausschusses dient diese MaRnahme einer verstarkten Transparenz. Auch in
der Stellungnahme des Bundesrates wurde darauf hingewiesen, dass nur so Steuerhinterziehung durch
schlichte Nichteingabe von Geschéaftsvorfallen wirksam bekampft werden kénne.

8  Digitale Schnittstelle der Finanzverwaltung fur Kassensysteme.

9  BStBLI2010S. 1342.

10 Vgl. § 30 Abs. 3 EGAO sowie AEAO zu § 146a, Nr. 2.2.2.

11 BMF-Schreiben vom 21. August 2020; BStBL 12020 S. 1047.

12 Vgl. § 146a Abs. 2 Satz 1 AO.

13 Vgl. Beschlussempfehlung und Bericht des Finanzausschusses; BT-Drs. 18/10667, S. 26.
14 Vgl. Stellungnahme des Bundesrates; Drs. 18/9957, S. 2.
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GemaR § 30 Abs. 1 Satz 1 EGAO ist die Belegausgabepflicht erstmals fiir Kalenderjahre nach Ablauf des
31. Dezember 2019 anzuwenden. Sie gilt jedoch nur bei der Verwendung eines elektronischen Aufzeich-
nungssystems, nicht bei der Verwendung einer offenen Ladenkasse.®

GemaR § 6 KassenSichV sind die durch die TSE zu erzeugenden und abzusichernden Daten auf dem Beleg
auszuweisen. Der Beleg kann sowohl in Papierform als auch elektronisch in einem standardisierten Da-
tenformat zur Verfiigung gestellt werden. Hierfiir ist jedoch die Zustimmung des Kunden notwendig. Die
Zustimmung bedarf keiner besonderen Form und kann konkludent erfolgen. Ein elektronischer Beleg gilt
als bereitgestellt, wenn dem Kunden die Moglichkeit der Entgegennahme des elektronischen Belegs ge-
geben wird. Unabhdngig von der Entgegennahme durch den Kunden ist der elektronische Beleg in jedem
Fall zu erstellen.® Es bestehen keine technischen Vorgaben wie der Beleg (ibermittelt werden muss. Eine
Ubermittlung kann z. B. als Download-Link in Form eines Quick Response Code (QR-Code), per Near-
Field-Communication (NFC), per E-Mail oder direkt in ein Kundenkonto erfolgen.

2.4 Kassensicherungsverordnung (§ 146a Abs. 3 AO)

Durch § 146a Abs. 3 AO wurde das BMF ermachtigt, mit Zustimmung des Bundestags und des Bundesrats
und im Einvernehmen mit dem Bundesministerium des Innern sowie dem Bundesministerium fiir Wirt-
schaft und Energie eine Rechtsverordnung zur Bestimmung der betroffenen Aufzeichnungssysteme und
zugehdoriger technischer Anforderungen zu erlassen.

Das BMF legte am 3. Mai 2017 den Entwurf der ,Verordnung zur Bestimmung der technischen Anforde-
rungen an elektronische Aufzeichnungs- und Sicherungssysteme im Geschaftsverkehr (Kassensicherungs-
verordnung - KassenSichV)“ vor.?” Sie wurde am 6. Oktober 2017 im Bundesgesetzblatt veroffentlicht und
trat einen Tag danach in Kraft.:

Die KassenSichV legt fest:
o welche elektronischen Aufzeichnungssysteme von der Regelung des § 146a AO umfasst sind,
e wann und in welcher Form eine Protokollierung der digitalen Grundaufzeichnung im Sinne des
§ 146a AO zu erfolgen hat,
e wie diese digitalen Grundaufzeichnungen zu speichern sind,
e die Anforderungen an eine einheitliche digitale Schnittstelle,
o die Anforderungen an die technische Sicherheitseinrichtung,
o die Anforderungen an den auszustellenden Beleg sowie
o die Kosten der Zertifizierung.

GemaR § 1 Satz 2 KassenSichV i. d. F. vom 26. September 2017 gehorten Fahrscheinautomaten, Fahr-
scheindrucker, elektronische Buchhaltungsprogramme, Waren- und Dienstleistungsautomaten, Geldau-
tomaten, Taxameter und Wegstreckenzdhler sowie Geld- und Warenspielgerdte nicht zu den elektroni-
schen Aufzeichnungssystemen im Sinne des § 146a Abs. 1 AO.

Neben der bereits erfolgten Erweiterung des Anwendungsbereichs der KassenSichV auf EU-Taxameter
und Wegstreckenzahler regten einige Lander auRerdem an, den Anwendungsbereich auch auf Geldspiel-
gerdte zu erweitern, sollte festgestellt werden, dass die MaRnahmen aus der Novellierung der

15 Vgl. AEAO zu § 146a, Nr. 2.5.1.

16 Vgl. AEAO zu § 146a, Nr. 2.5.3.

17 Verordnungsentwurf des BMF vom 3. Mai 2017; BT-Drs. 18/12221.
18 BGBL. 12017S.3515.
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Spielverordnung aus dem Jahr 20142 keinen ausreichenden Schutz vor Manipulationen bieten. GemaR §
1 Absatz 1 Satz 2 der KassenSichV gehéren Geld- und Warenspielgerate bislang nicht zu den elektroni-
schen Aufzeichnungssystemen nach § 146a Abs. 1 Satz 1 AO. Sie miissen deshalb nicht mit einer zertifi-
zierten TSE ausgestattet werden. Der Bundesrat hatte zu dem Entwurf einer Zweiten Verordnung zur An-
derung der Kassensicherungsverordnung aus dem Jahr 2019 einen MaRRgabebeschluss zur Aufnahme von
Geldspielgeraten in den Anwendungsbereich der Kassensicherungsverordnung gefasst.20 Dieser fiihrte zu
einem Verkiindungshindernis, so dass die Zweite Verordnung zur Anderung der Kassensicherungsverord-
nung aus 2019 nicht verkiindet wurde.

Hinsichtlich der Frage eines potentiell mangelnden Schutzes der Daten von Geldspielgeraten wird auf die
Evaluierung der Spielverordnung verwiesen.

In diesem Zusammenhang wurde zwischen den betroffenen Behorden vereinbart, weitere Gesprache tber
die Art des Schutzes der Daten und den Umfang der kryptographisch abgesicherten Daten zu fiihren, um
Steuerhinterziehung bei Geldspielgeraten zu vermeiden. Diese Gesprache dauern noch an.

Durch Artikel 2 der Verordnung zur Anderung der KassenSichV vom 30. Juli 202122 wurde der Anwen-
dungsbereich des § 1 KassenSichV auch auf EU-Taxameter und bestimmte Wegstreckenzdhler ausgewei-
tet. Die Anderung trat am 1. Januar 2024 in Kraft (vgl. Artikel 3 Abs. 2 der Verordnung zur Anderung der
KassenSichV vom 30. Juli 2021), ist jedoch nicht mehr Bestandteil dieser Evaluierung.

2.5 Mitteilungsverpflichtung zur Meldung eines elektronischen Aufzeichnungssys-
tems (§ 146a Abs. 4 AO)

GemaR § 146a Abs. 4 AO in der Fassung vom 29. Dezember 2016 gilt Folgendes: ,Wer aufzeichnungs-
pflichtige Geschdftsvorfille oder andere Vorgdnge mit Hilfe eines elektronischen Aufzeichnungssystems im
Sinne des Absatzes 1 erfasst, hat dem nach den §§ 18 bis 20 zustdndigen Finanzamt nach amtlich vorge-
schriebenen Vordruck mitzuteilen:
1. Name des Steuerpflichtigen,
Steuernummer des Steuerpflichtigen,
Art der zertifizierten technischen Sicherheitseinrichtung,
Art des verwendeten elektronischen Aufzeichnungssystems,
Anzahl der verwendeten elektronischen Aufzeichnungssysteme,
Seriennummer des verwendeten elektronischen Aufzeichnungssystems,
Datum der Anschaffung des verwendeten elektronischen Aufzeichnungssystems und
8. Datum der AuRerbetriebnahme des verwendeten elektronischen Aufzeichnungssystems.

Nk v

Die Mitteilung nach Satz 1 ist innerhalb eines Monats nach Anschaffung oder Auf3erbetriebnahme des elekt-
ronischen Aufzeichnungssystems zu erstatten.

Durch Artikel 13 Nr. 12 Buchst. b) des Gesetzes zur Starkung von Wachstumschancen, Investitionen und
Innovation sowie Steuervereinfachung und Steuerfairness (Wachstumschancengesetz) vom

19 BGBL.12014S.1678.

20 Vgl. BR-Drs. 353/22 (Beschluss).

2 https://www.bundeswirtschaftsministerium.de/Redaktion/DE/Downloads/E/evaluierung-auswirkungen-sechste-verordnung-zur-aende-
rung-der-spielverordnung.pdf? blob=publicationFile&v=10.

2 BGBL.12021S.3295.
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27. Médrz 20242 wurden in § 146a Abs. 4 Satz 1 AO die Woérter ,nach amtlich vorgeschriebenen Vordruck*
durch die Worter ,nach amtlich vorgeschriebenen Datensatz durch Datenferniibertragung“ ersetzt.

Die Regelung des § 146a Abs. 4 AO war im urspriinglichen Gesetzentwurf nicht vorgesehen, sondern
wurde im Rahmen des parlamentarischen Verfahrens in das Gesetz aufgenommen.2* Der Finanzausschuss
fihrte dazu in seiner Beschlussempfehlung aus, dass die Informationen aus dem elektronischen Melde-
verfahren der Finanzverwaltung bei der risikoorientierten Fallauswahl und bei der Priifungsvorbereitung
zur Verfiigung stehen sollen.

GemaR § 30 Abs. 1 Satz 1 EGAO ware die Vorschrift erstmals fiir Kalenderjahre nach Ablauf des 31. De-
zember 2019 anzuwenden. Fiir elektronische Aufzeichnungssysteme, die der Steuerpflichtige vor dem 1.
Januar 2020 angeschafft hat, war die Mitteilung bis zum 31. Januar 2020 vorgesehen.

Im BMF-Schreiben vom 6. November 20192 zur Nichtbeanstandungsregelung bei der Verwendung elekt-
ronischer Aufzeichnungssysteme im Sinne des § 146a AO ohne zertifizierte technische Sicherheitseinrich-
tung nach dem 31. Dezember 2019 sowie in der Neuveréffentlichung dieser Nichtbeanstandungsregelung
vom 18. August 20207 heilRt es jedoch: ,,Von der Mitteilung nach § 146a Abs. 4 AQ ist bis zum Einsatz einer
elektronischen Ubermittlungsméglichkeit abzusehen. Der Zeitpunkt des Einsatzes der elektronischen Uber-
mittlungsméglichkeit wird im Bundessteuerblatt Teil I gesondert bekannt gegeben.

Dieses BMF-Schreiben zur Aussetzungsregelung wurde mit BMF-Schreiben vom 28. Juni 202428 vollstan-
dig aufgehoben. Das Mitteilungsverfahren steht nunmehr seit dem 1. Januar 2025 zur Verfiigung. Die Mit-
teilung von vor dem 1. Juli 2025 angeschafften elektronischen Aufzeichnungssystemen ist gemall dem
BMF-Schreiben vom 28. Juni 2024 zwingend bis zum 31. Juli 2025 zu erstatten. Nach dem 1. Juli 2025 an-
geschaffte elektronische Aufzeichnungssysteme sind innerhalb eines Monats nach Anschaffung mitzutei-
len; dies gilt ebenfalls fiir ab dem 1. Juli 2025 auRer Betrieb genommene elektronische Aufzeichnungssys-
teme. Dabei ist zu beachten, dass bei der Mitteilung der AuRerbetriebnahme elektronischer Aufzeich-
nungssysteme zuvor die Anschaffung mitzuteilen ist.

Auch nicht erworbene - sondern z. B. gemietete oder geleaste - elektronische Aufzeichnungssysteme
stehen dabei angeschafften elektronischen Aufzeichnungssystemen gleich.2

Zum Zeitpunkt der Erstellung dieses Evaluierungsberichts lagen in Anbetracht der zuvor geltenden Aus-
setzungsregelung noch keine Erfahrungswerte zur Mitteilungsverpflichtung nach § 146a Abs. 4 AO vor.
Dadurch ist eine abschlieBende Beurteilung der Mitteilungsverpflichtung hier nicht méglich und sie wird
im Nachfolgenden deshalb nicht weiter behandelt.

2.6 Kassen-Nachschau (§ 146b AO)

Durch das Gesetz zum Schutz vor Manipulationen an digitalen Grundaufzeichnungen wurde § 146b AO
und damit die ,,Kassen-Nachschau“ neu eingefiihrt. GemaR § 30 Abs. 2 Satz 1 EGAO ist § 146b AO nach
Ablauf des 31. Dezember 2017 anzuwenden.

2 BGBL. 12024 I Nr. 108.

24 Beschlussempfehlung und Bericht des Finanzausschusses; BT-Drs. 18/10667, S. 3 und 11.
25 Vgl. Beschlussempfehlung und Bericht des Finanzausschusses; BT-Drs. 18/10667, S. 27.
26 BStBLI2019S.1010.

27 BStBLI2020S. 656.

28 BStBLI2024S.1063.

2 Vgl. AEAO zu § 146a, Nr. 1.16.2.6.
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Im Gesetzentwurf fiihrte der Gesetzgeber aus: ,,Bei einer Kassen-Nachschau soll der zustdndige Amtstréger
ohne vorherige Ankiindigung in den Geschdftsrdumen des Steuerpflichtigen die Ordnungsgemdfheit der
Aufzeichnungen und Buchungen von Kasseneinnahmen und Kassenausgaben iiberpriifen kénnen. Es sollen
sowohl computergestiitzte Kassensysteme, Registrierkassen und offene Ladenkassen (iberpriift werden kén-
nen. Der Kassen-Nachschau unterliegt auch die Priifung des ordnungsgemdfen Einsatzes des elektronischen
Aufzeichnungssystems nach § 146a Abs. 1 AO.“3%

Die Kassen-Nachschau findet in den Geschaftsraumen des Steuerpflichtigen, in der Regel wahrend der
Ublichen Geschifts- und Arbeitszeiten statt. In Einzelfallen und im Einvernehmen kann die Kassen-Nach-
schau auch auRerhalb der iiblichen Geschiftszeiten stattfinden, beispielsweise um den laufenden Ge-
schaftsbetrieb nicht unangemessen einzuschranken. Die Wohnraume dirfen gegen den Willen des Steu-
erpflichtigen dabei nur zur Verhiitung dringender Gefahren fiir die 6ffentliche Sicherheit betreten werden
(vgl. § 146b Abs. 1 AO).

Bei der Kassen-Nachschau handelt es sich nicht um eine Auenpriifung i. S. d. § 193 AO, sondern um ein
eigenstandiges Verfahren. Sie wird im Gegensatz zur AuRerpriifung nach § 193 AO nicht angekindigt.
Dieser ,,Uberraschungseffekt“ dient auch der Privention, da fiir Steuerpflichtige, die ihre Kasse ggf. in
irgendeiner Form manipulieren, somit ein deutlich erhéhtes Entdeckungsrisiko besteht.3! AuRerdem wird
so verhindert, dass ein Steuerpflichtiger seinen Betrieb und seine Buchhaltung ggf. noch im Vorfeld so
verdndern kann, dass Manipulationen verdeckt werden, wie es bei einer angekiindigten Aullenpriifung
generell moglich ist. Bei Beanstandungen kann die Kassen-Nachschau ohne vorherige Priifungsanord-
nung in eine AuRenpriifung nach § 193 AO {ibergehen. Auf den Ubergang muss der Steuerpflichtige dann
jedoch schriftlich hingewiesen werden (vgl. § 146b Abs. 3 AO).

Haufige Anwendungsfille fiir eine Kassen-Nachschau sind beispielsweise:

e Prifung der OrdnungsmaRigkeit der Kassenfiihrung im Vorfeld einer AuRenprifung (bei keinerlei
Beanstandungen kann diese ggf. abgesetzt werden),

e Priifung des ordnungsgemaRen Einsatzes eines Kassensystems, insbesondere Erfassung der Ge-
schaftsvorfalle, Belegausgabe zur Absicherung erfasster Geschaftsvorfalle in einer TSE,

e Neugrindungsfille im Bereich der bargeldintensiven Betriebe oder im Rahmen einer sog. Begrii-
Rungs-Nachschau,

e Uberpriifung von Kontrollmitteilungen,

e Priifung bei Vorliegen branchenspezifischer Feststellungen,

e Nachprifung bei anonymen Anzeigen,

o Vorliegen eines Antrags auf Bewilligung von Erleichterungen nach § 148 AO oder

e Uberpriifung, ob die im Rahmen von AuRenpriifungen oder fritheren Kassen-Nachschauen fest-
gestellten Mangel an der OrdnungsmaRigkeit der Kassenaufzeichnungen beseitigt wurden.

Die Kassen-Nachschau benétigt keine langen Vorlaufzeiten. Im Gegensatz zur AuBenpriifung nach § 193
AO werden aktuelle Zeitraume Uberpriift. Im Rahmen einer Kassen-Nachschau kénnen so friihzeitig Feh-
lerquellen in der Kassenfiihrung aufgedeckt und abgestellt werden, die ansonsten in spater nachfolgenden
AuBenprifungen zu erheblichen Schatzungen und Nachforderungen fiihren wiirden.

Im Rahmen einer Kassen-Nachschau ist es moglich, Unternehmensabliufe, z. B. nicht ordnungsgemaRe
Nutzung des Systems (fehlende Erfassung, fehlende Belegausgabe, fehlende Absicherung in der TSE), ver-
deckt zu beobachten, um daraus anschliefend entsprechende Schliisse zu ziehen. Nach eigenen Aussagen
machen hiervon mehrere Lander im Rahmen von Kassen-Nachschauen Gebrauch.

30 Gesetzentwurf der Bundesregierung vom 5. September 2016; BT-Drs. 18/9535, S. 12.
31 Vgl FN 30.
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Es existieren jedoch keine bundeseinheitlichen Vorgaben zur Priifungsdauer oder Priifungsintensivitat.
Daher reicht die mégliche Handlungsbreite bei Kassen-Nachschauen von der bloRen Priifung der Be-
legausgabe und des Vorhandenseins einer zertifizierten TSE bis hin zur - wesentlich aufwendigeren - Aus-
lesung und Verprobung der Kassendaten. Priifungsschwerpunkte sind oftmals die Nachvollziehbarkeit,
die Vollstandigkeit, die Unverdnderbarkeit und die formelle OrdnungsgemaRheit der Kassenaufzeichnun-
gen.

2.7 Auslagerung von Daten bei Dritten (§ 147 Abs. 6 Sitze 3 und 5 AO)

Durch das Gesetz zum Schutz vor Manipulationen an digitalen Grundaufzeichnungen wurden die Satze 3
und 5in § 147 Abs. 6 AO eingefiigt.

In § 147 Abs. 6 Satz 3 AOi. d. F. vom 22. Dezember 2016 heil’t es: , Teilt der Steuerpflichtige der Finanzbe-
hérde mit, dass sich seine Daten nach Abs. 1 bei einem Dritten befinden, so hat der Dritte
1. der Finanzbehérde Einsicht in die fiir den Steuerpflichtigen gespeicherten Daten zu gewéhren oder
2. diese Daten nach den Vorgaben der Finanzbehérde maschinell auszuwerten oder
3. ihr die fiir den Steuerpflichtigen gespeicherten Unterlagen und Aufzeichnungen auf einem maschinell
verwertbaren Datentréger zur Verfiigung zu stellen.”

§ 147 Abs. 6 Satz 5 AO i. d. F. vom 29. Dezember 2016 war im urspriinglichen Gesetzentwurf nicht vorge-
sehen. Er wurde erst im parlamentarischen Verfahren in das Gesetz aufgenommen.32 Darin heil3t es: ,,In
Fdllen des Satzes 3 hat der mit der Aufienpriifung betraute Amtstréger den in § 3 und § 4 Nummer 1 und 2
des Steuerberatungsgesetzes bezeichneten Personen sein Erscheinen in angemessener Frist anzukiindigen.*

Die entsprechende Regelung soll verhindern, dass Personen, die zur geschaftsmaRigen Hilfeleistung in
Steuersachen befugt sind, unbefugt ein fremdes Geheimnis oder ein Geschifts- oder Betriebsgeheimnis,
das ihnen anvertraut oder sonst bekannt geworden ist, offenbaren. Sie kénnen durch die angemessene
Frist Vorbereitungen treffen, damit allein die Daten des der AuRenprifung unterliegenden Steuerpflichti-
gen zugdnglich gemacht werden.

Durch diverse weitere Gesetzesanderungen3? entspricht in der aktuell giiltigen Fassung § 147 Abs. 6 Satz
2 AO dem § 147 Abs. 6 Satz 3 AO i. d. F. vom 29. Dezember 2016 und lautet nunmehr wie folgt: , Teilt der
Steuerpflichtige der Finanzbehérde mit, dass sich seine Daten nach Absatz 1 bei einem Dritten befinden, so
hat der Dritte
1. der Finanzbehorde Einsicht in die fir den Steuerpflichtigen gespeicherten Daten zu gewahren o-
der
2. diese Daten nach den Vorgaben der Finanzbehdrde maschinell auszuwerten oder
3. ihr nach ihren Vorgaben die fiir den Steuerpflichtigen gespeicherten Daten in einem maschinell
auswertbaren Format zu tibertragen.”

Die Regelungen des § 147 Abs. 6 Satz 5 AO i. d. F. vom 29. Dezember 2016 sind in der aktuell giiltigen
Fassung in § 147 Abs. 6 Satz 4 AO zu finden.

32 Beschlussempfehlung und Bericht des Finanzausschusses vom 14. Dezember 2016; BT-Drs. 18/10667, S. 27.

33 U.a. durch Art. 3 des Dritten Gesetzes zur Entlastung insbesondere der mittelstandischen Wirtschaft von Biirokratie vom 22. November 2019
(Drittes Biirokratieentlastungsgesetz, BGBL. 1 2019 S. 1746) und durch Art. 3 des Gesetzes zur Umsetzung der Richtlinie (EU) 2021/514 des
Rates vom 22. Marz 2021 zur Anderung der Richtlinie 2011/16/EU Uber die Zusammenarbeit der Verwaltungsbehérden im Bereich der Be-
steuerung und zur Modernisierung des Steuerrechts vom 20. Dezember 2022 (BGBL. 1 2022 S. 2730).
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2.8 Sanktionierung bei VerstoRen (§ 379 Abs. 1 Satz 1 und Abs. 4 AO)

Der BuRgeldtatbestand nach § 379 Abs. 1 Satz 1 AO wurde durch das Gesetz zum Schutz vor Manipulati-
onen an digitalen Grundaufzeichnungen um drei Tatbestdnde erweitert.

Demnach handelt auch ordnungswidrig, wer vorsitzlich oder leichtfertig
e ein vorhandenes elektronisches Aufzeichnungssystem nicht oder nicht richtig verwendet,
o keine zertifizierte TSE einsetzt oder eine zertifizierte TSE nicht richtig einsetzt,
e gewerbsmalig ein nicht ordnungsgemales elektronisches Aufzeichnungssystem, Softwaresys-
tem oder eine nicht ordnungsgemaRe zertifizierte TSE bewirbt oder in den Verkehr bringt
und dadurch ermdoglicht, Steuern zu verkiirzen oder nicht gerechtfertigte Steuervorteile zu erlangen.

Diese Ordnungswidrigkeiten konnen mit einer GeldbuRe bis zu 25.000 Euro geahndet werden (vgl. § 379
Abs. 4 AOi. d. F. vom 29. Dezember 2016).34

Diese Vorschriften aus 2016 sind gemaR § 30 Abs. 1 Satz 1 EGAO erstmals fiir Kalenderjahre nach Ablauf
des 31. Dezember 2019 anzuwenden.

Hingegen VerstoRe gegen die Belegausgabepflicht und gegen die Mitteilungsverpflichtung zur Meldung
elektronischer Aufzeichnungssysteme kénnen nicht nach § 379 AO sanktioniert werden. Sie kénnen aber
ein Indiz sein, dass das Aufzeichnungssystem nicht richtig verwendet oder geschiitzt wird (Ordnungswid-
rigkeit im Sinne des § 379 Absatz 1 Satz 1 Nummern 4 oder 5 Abgabenordnung).

3 Ziel und Umfang der Evaluierung

Das Gesetz zum Schutz vor Manipulationen an digitalen Grundaufzeichnungen stellt nach den AuRerun-
gen des Finanzausschusses ,einen wichtigen Schritt fiir einen effizienten Steuervollzug in Deutschland“ dar.
Durch das Gesetz seien ,,nicht dokumentierte Stornierungen bzw. Anderungen steuerrelevanter Geschdfts-
vorfdlle mittels elektronischer Programme oder durch Einsatz von Manipulationssoftware nicht mehr még-
lich. Zudem werde sichergestellt, dass fiir den Fall, dass neue Manipulationsméglichkeiten aufgedeckt wiir-
den, diesen zeitnah entgegengewirkt werden kénne.“35

Auch nach den Ausfiihrungen zum Gesetzesentwurf stellt die , Sicherstellung der Unverdnderbarkeit der
digitalen Grundaufzeichnungen® eine wesentliche Wirkungsrichtung der neu eingefiihrten gesetzlichen
Regelungen und technischen MaRnahmen dar.3¢

In der Begriindung zum Gesetzentwurf heilt es weiter: ,Die Regelungen sollen (...) hinsichtlich ihrer Aus-
wirkungen auf den Erfiillungsaufwand und das Erreichen insbesondere folgender Wirkungsziele evaluiert
werden:
e Steigerung der Wirtschaftlichkeit und Effizienz durch den verstarkten Einsatz von Informations-
technologie sowie
e zielgenauer Ressourceneinsatz.

Der Schwerpunkt der Untersuchung sollte dabei auf die Praktikabilitdt der Mafsinahmen gelegt wer-den.*¥

34 Vgl. § 379 Abs. 6 AO in der aktuell giiltigen Fassung.

35 Beschlussempfehlung und Bericht des Finanzausschusses vom 14. Dezember 2016; BT-Drs. 18/10667, S. 20.
% Gesetzentwurf der Bundesregierung vom 5. September 2016; BT-Drs. 18/9535, S. 1.

37 Gesetzentwurf der Bundesregierung vom 5. September 2016; BT-Drs. 18/9535, S. 18.
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Zudem heildt es in der Beschlussempfehlung des Finanzausschusses, es ,,solle das Erreichen der Wirkungs-
ziele ebenso einbezogen werden wie die Effizienz der Belegausgabepflicht*.38

Grundsatzlich kamen fiir die Einschatzung der Zielerreichung der Regelungen und MaRRnahmen eine Viel-
zahl von Faktoren in Betracht. In dieser Evaluierung wurden die wesentlichen Faktoren untersucht. Die
Auswabhl der Faktoren erfolgte dabei insbesondere auch vor dem Hintergrund der maRgeblichen Erwa-
gung, dass die Datengewinnung hierfiir generell moglich war und der diesbeziigliche Aufwand fiir die Be-
teiligten in einem zumutbaren Rahmen lag.

4 Datenlage und Datenquellen

Fir die Bestimmung der im Rahmen der Evaluierung zu untersuchenden Auswirkungen durch die Rege-
lungen des Gesetzes zum Schutz vor Manipulationen an digitalen Grundaufzeichnungen waren geeignete
Daten erforderlich. Dem Fachbereich GFA lagen zu Beginn der Evaluierung keine auswertbaren Daten vor.
Diese waren deshalb im Laufe des Evaluierungsprozesses zu beschaffen.

Hierflr war auch die Durchfiihrung eigener Erhebungen notwendig. Die Methoden der Datenerhebung
wurden dabei so gewdhlt, dass die genutzten Ressourcen moglichst schonend eingesetzt wurden, d. h,,
dass der Aufwand bei der Datenerhebung fiir die damit befassten Stellen (insbesondere aus Verwaltung
und Verbanden) so gering wie méglich gehalten wurde.

4.1 Erfiillungsaufwand

Im Rahmen des Gesetzgebungsverfahrens wurde der einmalige Erfillungsaufwand fir die Wirtschaft fir
die Neuanschaffung und Umstellung der Gerdte vom Gesetzgeber auf 470 Mio. Euro geschatzt.3

Der jahrliche Erfullungsaufwand fir die Wirtschaft fir Kosten der Zertifizierung, Personalkosten fir die
Mitwirkung bei der Kassen-Nachschau sowie laufende Kosten fiir Wartung und Support wurde auf 106
Mio. Euro geschatzt.

Die Belegausgabepflicht wurde erst im parlamentarischen Verfahren in das Gesetz aufgenommen.*® Aus
diesem Grund lag hierfur im origindren Gesetzentwurf keine Einschdtzung des Gesetzgebers zur Héhe des
Erfillungsaufwands vor. Mit dem Entwurf zur KassenSichV wurde zu dem betreffenden Erfillungsauf-
wand dann Folgendes ausgefiihrt:

»Gleichzeitig wird aufgrund der heute bereits verbreiteten Registrierkassen davon ausgegangen, dass
bereits in 95 Prozent der Fdille die Belege ausgedruckt und ausgegeben werden. Danach wdre de facto
mit Mehrkosten in 5 Prozent der Fdlle auszugehen. Das heift (...) zusdtzliche Kosten von 10,615 Mio.
Euro fiir die Belege. Zudem entstehen Sachkosten (Papier) fiir den Ausdruck von geschdtzt 5,5 Mio.
Euro. Aufgrund der fortgeschrittenen Digitalisierung wird eine Vielzahl von Belegen bereits elektronisch
in einem standardisierten Datenformat ausgegeben. Es ist davon auszugehen, dass dies bereits in 25
Prozent der Belegausgaben erfolgt. Dieser Umstand fiihrt dazu, dass sich die zusdtzlichen Kosten auf
etwa 11,757 Mio. Euro verringern. Weiterhin ist in § 146a Absatz 2 Satz 2 AO eine Ausnahme von der
Belegausgabeverpflichtung vorgesehen (...). Es wird angenommen, dass in 25 Prozent der Fdlle die

38 Vgl FN 37.
3 Zu den Einzelheiten vgl. Gesetzentwurf der Bundesregierung vom 5. September 2016; BT-Drs. 18/9535, S. 2f.
40 Vgl. Beschlussempfehlung und Bericht des Finanzausschusses vom 14. Dezember 2016; BT-Drs. 18/10667, S. 26 sowie oben unter Punkt 2.3.
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Finanzbehérden nach § 148 AO aus Zumutbarkeitsgriinden nach pflichtgemdfiem Ermessen von der
Belegausgabepflicht Befreiungen erteilen werden. Dieser Umstand fiihrt dazu, dass sich die zusdtzlichen
Kosten auf etwa 8,817 Mio. Euro verringern.“#

Weiter fihrte der Gesetzgeber zum einmaligen und zum jahrlichen Erfillungsaufwand fir die (Finanz-
)Verwaltung im Entwurf des Gesetzes zum Schutz vor Manipulationen an digitalen Grundaufzeichnungen
das Folgende aus:

»In Bund und Léndern entsteht kein einmaliger Umstellungsaufwand.

Hinsichtlich der Kassen-Nachschau als neues Instrument der Steuerkontrolle ist mit einem Mehrauf-
wand von jéhrlich ca. 21 Mio. Euro zu rechnen. Da durch die Einfiihrung der Kassen-Nachschau jedoch
gleichzeitig die teilweise aufwdndigen Kassenpriifungen im Bereich der Betriebspriifungen entfallen und
davon ausgegangen werden kann, dass dieser Minderaufwand mindestens in einer vergleichbaren Gré-
Lenordnung ausfallen wird, ist insgesamt fiir die Finanzverwaltung der Ldnder mit keinem signifikanten
Verwaltungsmehr- oder -minderaufwand zu rechnen.

Die Aufgabeniibertragung zur Bestimmung der technischen Anforderungen an elektronische Aufzeich-
nungs- und Sicherungssysteme im Geschdftsverkehr zum Schutz vor Manipulationen an digitalen
Grundaufzeichnungen sowie die Zertifizierung fiihren beim Bundesamt fiir Sicherheit in der Informati-
onstechnik zu einem Personalmehrbedarf von zwei Stellen im héheren Dienst mit jGhrlichen Personal-
kosten i. H. v. 166 900 Euro und zu Sachkosten i. H. v. 500 000 Euro fiir die Beauftragung von externen
Auftragnehmern jéhrlich. Der Mehrbedarf an Sach- und Personalmitteln soll finanziell und stellenmd-
fig im jeweiligen Einzelplan erwirtschaftet werden.“*2

Das Statistische Bundesamt (StBA) hat zum Erfiillungsaufwand zwischenzeitlich mehrere Nachmessungen
durchgefiihrt. Die Ergebnisse dieser Nachmessungen werden im Rahmen dieser Evaluierung dargestellt.

4.2 Datenerhebung durch die Lander

Fur die Jahresstatistik der Betriebspriifung werden von den Landern bereits folgende Kennzahlen erho-
ben*:

e von der Betriebspriifung durchgefiihrte Kassen-Nachschauen nach § 146b AO,

e von anderen Stellen durchgefiihrte Kassen-Nachschauen nach § 146b AO und

e insgesamt durchgefiihrte Kassen-Nachschauen nach § 146b AO.

Im Jahr 2022 wurden im Rahmen mehrerer Sitzungen der Bund-Lander-Arbeitsgruppe (AG) ,,Evaluierung
des Gesetzes zum Schutz vor Manipulationen an digitalen Grundaufzeichnungen® zudem eigens fiir diese
Evaluierung weitere Kennzahlen entwickelt, die in den Jahren 2023 und 2024 in Zusammenhang mit
durchgefiihrten Kassen-Nachschauen zusatzlich zu den fiir die Jahresstatistik der Betriebspriifung erho-
benen Daten erfasst werden sollten und insofern - auch zu méglichen Verkniipfungen - Einvernehmen
hergestellt. Kennzahlen aus den vorhergehenden Jahren 2020 bis 2022 wurden aufgrund der Corona-Pan-
demie und den damit verbundenen Einschrankungen, u. a. bei der Durchfiihrung von AuRenprifungen
und Kassen-Nachschauen, als nicht hinreichend reprasentativ eingestuft und deshalb - in Absprache mit
den Landern und dem BMF - fiir diese Evaluierung nicht erhoben.

Im Anschluss hieran waren von den Landern fiir die Jahre 2023 und 2024 folgende Daten zu ermitteln:

4 Verordnungsentwurf des BMF vom 3. Mai 2017; BT-Drs. 18/12221, S. 9f.
42 Gesetzentwurf der Bundesregierung vom 5. September 2016; BT-Drs. 18/9535, S. 17.
43 Vgl. Schreiben des BMF vom 4. September 2018; Az. IV A 4 - S 1461/18/10001, DOK 2018/0702846.
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e Artdes elektronischen Aufzeichnungssystems (z. B. lokales elektronisches Aufzeichnungssystem,
EU-Taxameter, Wegstreckenzahler, Geldspielgerate, Cloud-Kasse),

e Nutzung einer offenen Ladenkasse (mit oder ohne Einzelaufzeichnungspflicht),

e Art der eingesetzten TSE (z. B. Token-TSE, Cloud-TSE, keine TSE-Pflicht)*,

e Ergebnis der Kassen-Nachschau (z. B. VerstoR gegen die OrdnungsmaRigkeit der Kassenaufzeich-
nung, technische Probleme, VerstoR gegen die Belegausgabepflicht, Beanstandung bei Nutzung
offener Ladenkasse, VerstoR gegen die Pflicht zum Einsatz der TSE, Kassen-Nachschau ohne Be-
anstandung),

e Fille, beidenen (aufgrund von Beanstandungen) zu einer Betriebspriifung oder Umsatzsteuerson-
derpriifung bergegangen wurde oder eine geplante Vollprifung nicht mehr erforderlich war.

Des Weiteren stimmten die Lander einvernehmlich folgenden Maoglichkeiten der Verkniipfung zu:

e Verkniipfung der Kennzahlen, die elektronische Aufzeichnungsgerite betreffen:

o Art des gepriiften elektronischen Aufzeichnungsgerits,

e Artdereingesetzten TSE,

e Ergebnis der Kassen-Nachschau und

e Anzahl der Fille, bei denen (aufgrund von Beanstandungen) zu einer Betriebspriifung oder Um-
satzsatzsteuersonderpriifung (ibergegangen wurde oder eine geplante Vollpriifung nicht mehr er-
forderlich war.

o Verknipfung der Kennzahlen, die offene Ladenkassen betreffen:

o Nutzung einer offenen Ladenkasse,

e Ergebnis der Kassen-Nachschau und

e Anzahl der Fille, bei denen (aufgrund von Beanstandungen) zu einer Betriebspriifung oder Um-
satzsatzsteuersonderpriifung (ibergegangen wurde oder eine geplante Vollpriifung nicht mehr er-
forderlich war.

Die Zahlen aus der Jahresstatistik der Betriebspriifung sowie die von den Landern ibersandten Daten wur-
den im Rahmen dieser Evaluierung entsprechend den vorgenannten Ausfiihrungen ausgewertet.

4.3 Befragung von Verbinden

Im Rahmen einer Befragung wurden insgesamt 83 Verbande zu unterschiedlichen Aspekten des Gesetzes
zum Schutz vor Manipulationen an digitalen Grundaufzeichnungen und der KassenSichV befragt. Sie wur-
den z. B. gefragt, wie viele Kassen seit dem 1. Januar 2020 aufgrund der Gesetzesinderung bei ihren Mit-
gliedern mit einer zertifizierten TSE aufgeriistet bzw. neu angeschafft wurden und wie hoch die durch-
schnittlichen Kosten hierfiir waren.

Die Verbande wurden ebenfalls gefragt, wie viele ihrer Mitglieder eine offene Ladenkasse nutzen und wie
viele Mitglieder vor Einfiihrung des Gesetzes zum Schutz vor Manipulationen an digitalen Grundaufzeich-
nungen eine offene Ladenkasse nutzten.

AuRerdem wurden die Verbande befragt, wie hoch ihrer Schatzung nach der Prozentteil an Belegen ist,
die allein in elektronischer Form ausgegeben werden. Des Weiteren hatten die Verbande im Rahmen der

44 Bei einer Token-TSE (oder auch Hardware-TSE genannt) ist die TSE in einem koérperlichem Medium (z. B. USB-Stick, SD-Karte) enthalten,
das vor Ort in das Kassensystem eingesteckt wird. Bei der sog. Cloud-TSE ist dagegen nur ein Teil des Software-Moduls in das Kassensystem
integriert und alle Aufzeichnungen aus dem Kassensystem werden Uber das Internet in dem Sicherheitsmodul in einer Cloud abgesichert und
gespeichert.
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Befragung die Gelegenheit, sonstige Erfahrungswerte, die aus ihrer Sicht fiir diese Evaluierung von Bedeu-
tung sein konnten, der GFA mitzuteilen.

Die Befragung der Verbande fand im Zeitraum vom 10. Marz 2025 bis 13. Juni 2025 statt. Dabei handelt
es sich nicht um eine als repréasentativ zu klassifizierende Erhebung. Vielmehr kénnen die Ergebnisse le-
diglich einen Eindruck auf Basis der eingegangenen Riicklaufe vermitteln.

4.4 Sonstige Daten

Auf die Untersuchung weiterer Daten (beispielsweise die Entwicklung der Umsatze in unterschiedlichen
Branchen) - insbesondere aus dem Zeitraum 2020 bis 2022 - wurde in Abstimmung mit dem BMF und den
Landern bewusst verzichtet. In diesem Zusammenhang ist vor allem auf die Corona-Pandemie und die
damit verbundenen Einschrankungen und Veranderungen hinzuweisen. Die Daten aus dem Jahr vor der
Gesetzesanderung (2017 und friiher) und nach der Pandemie (2023 und spater) sind aus Sicht der GFA
nicht vergleichbar, da zu viele andere Einfliisse neben der origindren Gesetzesdnderung die Daten beein-
flusst haben kénnten.

Daneben werden jedoch noch Erkenntnisse aus weiteren Verfahren und Gesetzgebungsverfahren mitbe-
riicksichtigt. Auch diese Erkenntnisse sind nur punktueller Natur und nicht reprasentativ.

4.5 Stand der Daten

Der Stand der verarbeiteten Daten ist — mit Ausnahme der Verbandebefragung, welche bis zum
13. Juni 2025 lief und soweit nicht anders vermerkt — grundsatzlich der 31. Marz 2025. Verfiigbare Daten
wurden im Rahmen dieser Evaluierung nur bis zu diesem Stichtag verwertet.

5 Darstellung der Evaluierungsergebnisse

5.1 Datenaktualisierung zum Erfiillungsaufwand

Daten zum Erflllungsaufwand kénnen seit 2020 in OnDEA*, der Online-Datenbank des Erfullungsauf-
wands des StBA, abgerufen werden.

Zum Stichtag 31. Dezember 2021 gab das StBA den von ihm ermittelten jahrlichen Erfallungsaufwand fiir
die Wirtschaft fuir Kosten der Zertifizierung, Personalkosten fiir die Mitwirkung bei der Kassen-Nachschau
sowie laufende Kosten fiir Wartung und Support mit rund 82 Mio. Euro an (ex-ante waren hierfir im Ge-
setzesentwurf 106 Mio. Euro geschatzt worden).

Fir die Belegausgabepflicht gab das StBA zum gleichen Stichtag den jahrlichen Erfillungsaufwand mit
rund 194 Mio. Euro an. Die Abweichung in der Messung des StBA zu den im Entwurf zur KassenSichV
angenommenen rund 8,8 Mio. Euro Erfillungsaufwand (vgl. oben unter Tz. 4.1) lasst sich laut den Anga-
ben des StBA auf die Sachkosten fiir Thermopapier zuriickfiihren, die aufgrund der Anzahl der tatsachlich
ausgegebenen Belege wesentlich hoher liegen als zuvor angenommen. Seitens des StBA wurde eine

45 Abrufbar unter https://www.ondea.de/DE/Home/home node.html (zuletzt abgerufen am 15. Mai 2025).



https://www.ondea.de/DE/Home/home_node.html

Seite 19 von 43

Fallzahl von 2.161.500 ermittelt, welche von ihm mit angefallenen Sachkosten von jeweils 89,91 Euro mul-
tipliziert wurde.

Der jahrliche Erfillungsaufwand der (Finanz-)Verwaltung fir die Durchfiihrung von Kassen-Nachschauen
wird mit rund 4,8 Mio. Euro ausgewiesen. Den jahrlichen Erfillungsaufwand fiir das Zertifizieren der elekt-
ronischen Aufzeichnungssysteme durch das Bundesamt fiir Sicherheit in der Informationstechnik gab das
StBA mit rund 391.000 Euro an (ex-ante waren hierfiir rund 667.000 Euro geschitzt worden).

Seit dem 1. Januar 2024 fallen auch EU-Taxameter und Wegstreckenzéhler unter den Anwendungsbereich
der KassenSichV. Zum Stichtag 31. Marz 2025 fiihrte das StBA unter Berlicksichtigung dessen deshalb eine
erneute Datenaktualisierung durch. Der jahrliche Erfiillungsaufwand fiir die Wirtschaft wurde dabei wei-
terhin mit rund 82 Mio. Euro angegeben, der jahrliche Erflillungsaufwand speziell fir die Belegausgabe-
pflicht wurde mit rund 144 Mio. Euro veranschlagt. Fir die Verwaltung wurde der jahrliche Erflllungsauf-
wand insgesamt auf rund 6,5 Mio. Euro geschatzt.

Der Aufwand fir die Belegausgabepflicht im Wesentlichen wird durch Sachkosten fiir die Ausgabe von
zusatzlichen Belegen verursacht. Der Erfiillungsaufwand hat sich durch die letzte Aktualisierung zum
31. Mérz 2025 trotz der Einbeziehung von EU-Taxameter und Wegstreckenzahler signifikant (ca. 25 %)
reduziert, da diese Aktualisierung ergeben hat, dass in der Wirtschaft der Anteil der elektronischen Belege
stark zugenommen hat. Dadurch reduzieren sich die Sachkosten fiir Papier entsprechend.
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Tabelle 1: Jihrlicher Erfillungsaufwand im Einzelnen (in Tsd. Euro)

[ Ex-ante
Wirtschaft:
Pflicht des Unternehmens, die
Aufsichtsbehordebei der
2016072211065501_21X Kassen-Nachschau zu begleiten 343 107 113
und zu unterstiitzen
(§146b Abs. 2 Satz 1 AO)
Sicherstellen der
ordnungsgemifien
2016072211065201_21X Funktionsweise der 105.000 80408 80408
Kassensysteme
(§146aAbs.1 Satz1 AO)
Pflicht zur Zertifizierung der

2016072211064901 21X Sicherheitseinrichtung 375 1308 1.308
(§146aAbs. 1 Satz 2 AO)
2017070311013001_50X B lepaspien b 194.340 144.857
(§146a Abs.2 AO)
Summe 105.718 276.163 226.686
Verwaltung:
Zertifizieren der elektronischen
Aufzeichungssysteme durch
2016072211071001_01X das Bundesamt fiir Sicherheitin 667 391 1.678
der Informationstechnik
(§146a Abs.3 AO)
Durchfiihrung einer
2022032414075801 01X Kassennachschau 0 4814 4874
(§146b Abs. 1 AO)
Summe 667 5.205 6.552
Quelle: OnDEA

5.2 Vonden Landern erhobene Daten

Fir die Jahresstatistik der Betriebspriifung werden von den Landern Daten zur Anzahl der von Betriebs-
prifungsstellen sowie von anderen Stellen durchgefiihrten Kassen-Nachschauen nach § 146b AO erho-
ben und in DAME BVZ* eingestellt. Zusatzlich erhoben die Lander in den Jahren 2023 und 2024 im Rah-
men der durchgeflihrten Kassen-Nachschauen eigens fiir diese Evaluierung weitere gesonderte Kennzah-
len. Diese Daten lbersandten die Lander bis zum 21. Marz 2025 an die GFA.

46 DAME Bundesstatistiken — Verwaltungscontrolling - Zielvereinbarungen. Das Verfahren DAME (= Data Warehouse, Auswertungen und Bu-
siness Intelligence Methoden) verfolgt das Gesamtziel, ein umfassendes Auswertungs- und Informationssystem zu bieten, welches die Nut-
zung moderner Analysemethoden erméglicht. So fungiert DAME u. a. als Datenbasis fiir das Qualitdts- und Risikomanagement sowie das
Controlling in den Finanzamtern.
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Die Ergebnisse der Auswertung dieser beiden Datenquellen werden im Folgenden dargestellt.

5.2.1 Anzahl der durchgefiihrten Kassen-Nachschauen

Die Daten zur Gesamtzahl der von der Betriebsprifung und von anderen Stellen durchgefiihrten Kassen-
Nachschauen nach § 146b AO wurden DAME BVZ entnommen. Fiir das Jahr 2023 wurden demnach von
den Betriebsprifungsstellen 10.407 Kassen-Nachschauen und von anderen Stellen 4.959 Kassen-Nach-
schauen durchgefiihrt.

Im Jahr 2024 wurden von den Betriebspriifungsstellen 14.080 Kassen-Nachschauen und von anderen Stel-
len 5.000 Kassen-Nachschauen durchgefiihrt. Die Zahlen kénnen auch der Tabelle 1 in der Anlage ent-
nommen werden.

Insgesamt steigerte sich damit die Zahl der insgesamt durchgefiihrten Kassen-Nachschauen von 15.366
in 2023 auf 19.080 in 2024. Dies entspricht einer Steigerung von ca. 24,17 %.

Abbildung 1: Gesamtzahl der durchgefiihrten Kassen-Nachschauen
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Quelle: DAME BVZ

5.2.2 Artdes elektronischen Aufzeichnungssystems

Im Rahmen der durchgefiihrten Kassen-Nachschauen wurde von den Landern auch erhoben, welche Art
des elektronischen Aufzeichnungssystems wahrend der jeweiligen Kassen-Nachschau geprift wurde. Da-
bei wurde zwischen den folgenden Aufzeichnungssystemen unterschieden:
e Cloud-Kasse (d. h. Kassendaten werden in einer Cloud verarbeitet und abgelegt),
e lokale elektronische Aufzeichnungssysteme (d. h. Kassendaten werden lokal verarbeitet und ab-
gelegt),
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e EU-Taxameter,

o Geldspielgerate,

o Wegstreckenzdhler und

e sonstige Aufzeichnungssysteme.

Sowohl in 2023 als auch in 2024 wurden nach den eingegangenen Riickmeldungen aus den Landern am
haufigsten lokale elektronische Aufzeichnungssysteme (10.315 in 2023 und 13.155 in 2024) gefolgt von
Cloud-Kassen (1.355in 2023 und 1.804 in 2024) Gberprift. Die Abgrenzung zwischen diesen Systemen ist
nicht immer ganz einfach, so dass diesen Daten eine gewisse Unscharfe zu Grunde liegen kann.

Die Ergebnisse anhand der von den Lindern (ibersandten Daten kénnen der nachfolgenden Abbildung
sowie der Tabelle 2 in der Anlage entnommen werden. Hierbei ist zu beachten, dass wahrend einer Kas-
sen-Nachschau mehrere unterschiedliche Aufzeichnungssysteme Gberpriift werden kénnen, insofern wa-
ren also auch Mehrfachnennungen méglich. Auch wurden die Kennzahlen von den Landern gesondert
erhoben und direkt an die GFA (ibersandt. Die Summe der gepriiften Aufzeichnungssysteme weicht daher
geringfligig von der unter Tz. 5.2.1 genannten Gesamtzahl an durchgefiihrten Kassen-Nachschauen ab.

Abbildung 2: Art des elektronischen Aufzeichnungssystems
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Quelle: Von den Landern tbersandte Daten

5.2.3 Artder eingesetzten TSE

Von den Landern wurde im Rahmen der durchgefiihrten Kassen-Nachschauen weiter erhoben, von wel-
cher Art die im gepriiften Unternehmen eingesetzte TSE war. Dabei standen im Rahmen der Erhebung
folgende Auswahlmaéglichkeiten zur Verfliigung:
e C(Cloud-TSE,
e Token-TSE,
e keine TSE-Pflichti.S.d. § 1 Abs. 1 Satz1 KassenSichV (hierunter fielen Geldspielgerate sowie EU-
Taxameter und Wegstreckenzahler grundsatzlich bis zum 31. Dezember 2023),
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o keine TSE-Pflicht wegen Befreiung nach § 148 AO oder
e unzulassigerweise keine TSE eingesetzt.

Die dazu von den Landern Gibersandten Daten kénnen der nachfolgenden Abbildung und der Tabelle 3 in
der Anlage entnommen werden.

Abbildung 3: Art der eingesetzten TSE
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Quelle: Von den Landern tibersandte Daten

Nach den Meldungen aus den Landern wurden sowohlin 2023 als auch in 2024 am haufigsten Token-TSE
(7.139 Meldungen in 2023 und 9.610 Meldungen in 2024) gefolgt von Cloud-TSE (1.845 Meldungen in
2023 und 2.438 Meldungen in 2024) in den bei Kassen-Nachschauen gepriiften Fallen eingesetzt.

Weiter wurden in 2023 in 2.206 Fallen unzuldssigerweise (vgl. hierzu oben unter Punkt 2.2) keine TSE
eingesetzt; in 2024 waren dies 2.436 Fille. AuBerdem zeigen die von den Landern tibersandten Daten, dass
Befreiungen von der TSE-Pflicht nach § 148 AO in der Praxis nur sehr selten ausgesprochen werden
(hierzu je 19 Meldungen in 2023 und 2024).

5.2.4 Nutzung einer offenen Ladenkasse

Weiter wurde von den Landern im Rahmen der durchgefiihrten Kassen-Nachschauen erhoben, ob bei den
gepriften Unternehmen eine offene Ladenkasse genutzt wurde und wenn ja, ob dabei eine Einzelauf-
zeichnungspflicht bestand oder nicht. GemaR § 146 Abs. 1 Satz 2 AO besteht aus Zumutbarkeitsgriinden
beim Verkauf von Waren an eine Vielzahl von nicht bekannten Personen gegen Barzahlung keine Einzel-
aufzeichnungspflicht.
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Fur das Jahr 2023 gingen hierzu insgesamt 14.793 Betrachtungen/Meldungen aus den Landern ein. Hier-
von wurde in 1.995 Fillen angegeben, dass eine offene Ladenkasse mit Einzelaufzeichnungspflicht genutzt
wurde. Weiter wurde in 2023 in 583 Fillen angegeben, dass eine offene Ladenkasse ohne Einzelaufzeich-
nungspflicht genutzt wurde (zusammen also 2.578 Falle bzw. rund 17,42 % der Meldungen insgesamt).

Flr das Jahr 2024 erfolgten insgesamt 18.607 Meldungen aus den Landern zum Thema. Hiervon wurde in
2.100 Fallen gemeldet, dass eine offene Ladenkasse mit Einzelaufzeichnungspflicht genutzt wurde und in
739 Fallen angegeben, dass die Nutzung einer offenen Ladenkasse ohne Einzelaufzeichnungspflicht er-
folgte (zusammen 2.841 Fille bzw. rund 15,27 % der Meldungen insgesamt).

In allen anderen gemeldeten Féllen wurde die Nutzung einer offenen Ladenkasse verneint bzw. es erfolg-
ten hierzu keine Angaben (12.215 Meldungen fiir 2023 und 15.766 Meldungen fiir 2024).

Die Aufschlisselung der Ergebnisse der von den Landern gesammelten und ibersandten Daten gibt die
nachfolgende Abbildung sowie die Tabelle 4 in der Anlage wieder.

Abbildung 4: Nutzung einer offenen Ladenkasse
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Quelle: Von den Landern tbersandte Daten

Nach den Datenquellen aus den Landern ist der Anteil an offenen Ladenkassen gemessen an der Gesamt-
zahl der gepriiften Kassen von ca. 17,43 % in 2023 auf ca. 15,26 % in 2024, d. h. um 2,17 % gesunken. Die
genannten Zahlen listen jedoch nur die Kassen auf, welche im Rahmen von Kassen-Nachschauen {ber-
prift wurden. Ob es nach der Einflihrung des Gesetzes zum Schutz vor Manipulationen an digitalen
Grundaufzeichnungen ggf. generell einen leichten Trend weg von offenen Ladenkassen hin zu elektroni-
schen Aufzeichnungssystemen gibt, kann anhand der vorstehenden Daten, welche lediglich einen eng
umgrenzten Ausschnitt aller eingesetzten Kassen abbilden, von der GFA nicht abschlieBend beurteilt wer-
den.
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5.2.5 Ergebnisse der durchgefiihrten Kassen-Nachschauen

Weiter flihrten die Lander Aufzeichnungen zu den Ergebnissen der durchgefiihrten Kassen-Nachschauen.
Dabei standen im Rahmen der Erhebung folgende Auswahlméglichkeiten zur Verfiigung:

e Kassen-Nachschau ohne Beanstandung,

o VerstoR gegen die OrdnungsmaRigkeit der Kassenaufzeichnung,

e Technische Probleme (insbesondere Exportprobleme, kein Datenzugriff moglich),

e VerstoR gegen die Belegausgabepflicht (auch fehlende Angaben auf dem Beleg),

e Beanstandung bei Nutzung einer offenen Ladenkasse,

e Verstol gegen die Pflicht zum Einsatz einer TSE und

e Sonstiges.

Da im Rahmen einer Kassen-Nachschau unterschiedliche Ergebnisse bzw. VerstoRe einschlagig sein kon-
nen, war hier eine Mehrfachauswahl méglich. Die von den Landern Gibermittelten Daten kénnen der nach-
folgenden Abbildung und der Tabelle 5 in der Anlage entnommen werden.

Abbildung 5: Ergebnisse der durchgefiihrten Kassen-Nachschauen

ohne Beanstandung llediddddldd
BRSNS RNNNRRRNRNY

VerstolR gegen die Ordnungs- A
mafigkeit der Kassenaufzeichnung o s
technische Probleme f\:{&
Belegausgabepflicht  JONNRNNNRN
Beanstandung bei Nutzung S
offener Ladenkasse QA
Verstolk gegen die Pflicht 44w eess,
zumEinsatz einer TSE m\\\\\‘
A
ANNNRNNANNAN
s,
keine Angabe g‘ﬁ\‘

Sonstiges

Quelle: Von den Landern tbersandte Daten

Der Anteil von Kassen ohne Beanstandung bzw. ohne Angabe im Verhiltnis zur Summe der insgesamt
rickgemeldeten Ergebnisse ist von 2023 auf 2024 um 1,35 % von ca. 37,63 % (6.892 Meldungen von 18.314
Meldungen insgesamt) auf ca. 36,28 % (8.384 Meldungen von 23.110 Meldungen insgesamt) gesunken.
Dabei handelt es sich jedoch nur um eine Momentaufnahme. Inwieweit die Beanstandungen generell zu-
genommen haben oder ggf. z. B. zunehmende Erfahrung bzw. eine verbesserte Fallauswahl zu einer in der
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Relation zur Gesamtzahl der durchgefiihrten Kassen-Nachschauen héheren Anzahl an Beanstandungen
gefiihrt haben koénnte, kann anhand der vorliegenden Daten nicht abschlieRend beurteilt werden.

Den Daten lasst sich weiter entnehmen, dass im Rahmen von Kassen-Nachschauen festgestellte Verstofle
gegen die Belegausgabepflicht nur einen geringeren Anteil ausmachen. Auch Technische Probleme wur-
den selten beanstandet.

5.2.6 MaRnahmen im Nachgang zu durchgefiihrten Kassen-Nachschauen

Zuletzt fiihrten die Lander auch Aufzeichnungen zu den im Nachgang einer Kassen-Nachschau durchge-
fihrten MaRnahmen. Dabei standen fiir die Erhebung folgende Auswahlmoglichkeiten zur Verfligung:

e direkter Ubergang zur Betriebspriifung,

e direkter Ubergang zur Umsatzsteuersonderpriifung,

e Vormerkung fiir eine spatere Betriebspriifung,

e Vormerkung fiir eine spatere Umsatzsteuersonderpriifung oder

o geplante Vollprifung zu einem spateren Zeitpunkt nicht mehr erforderlich.

Die von den Landern gesammelten und gemeldeten Daten kdnnen der nachfolgenden Abbildung und der
Tabelle 6 in der Anlage entnommen werden.

Abbildung 6: Malknahmen im Nachgang zu durchgefiihrten Kassen-Nachschauen
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Quelle: Von den Landern tbersandte Daten

Der Anteil von Kassen, bei denen im Anschluss eine zuvor eigentlich geplante Vollpriifung aufgrund der
Kassen-Nachschau nicht mehr erforderlich war, zur Summe der insgesamt riickgemeldeten MaRnahmen
ist von 2023 auf 2024 um ca. 1,01 % von ca. 9,55 % (1.413 Meldungen von 14.793 Meldungen insgesamt)
auf ca. 10,56 % (1.964 Meldungen von 18.607 Meldungen insgesamt) gestiegen. Da jedoch auch hier an-
hand der Datenlage lediglich zwei Jahre miteinander verglichen werden kénnen, ldsst sich insofern
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ebenfalls nicht abschlieRend beurteilen, ob es sich dabei um einen generellen Trend oder lediglich eine
Momentaufnahme handelt.

5.2.7 Verkniipfungen

Als Ergebnis der Sitzungen der AG ,,Evaluierung des Gesetzes zum Schutz vor Manipulationen an digitalen
Grundaufzeichnungen® stimmten die Lander der Verkniipfung bestimmter Kennzahlen zu.

Grundsatzlich waren danach folgende Kennzahlen, die offene Ladenkassen betreffen, von der GFA fir
Auswertungen verkniipfbar: Nutzung einer offenen Ladenkasse, Ergebnis der Kassen-Nachschau und An-
zahl der Fille, bei denen (aufgrund von Beanstandungen) zu einer Betriebspriifung oder Umsatzsteuer-
sonderpriifung Gibergegangen wurde oder eine geplante Vollprifung nicht mehr erforderlich war.

Neben diesen Verknlpfungen, die offene Ladenkassen betreffen, waren des Weiteren Verkniipfungen fol-
gender Kennzahlen, die elektronische Aufzeichnungssysteme betreffen, seitens der GFA méglich: Art des
gepriften elektronischen Aufzeichnungssystems, Art der eingesetzten TSE, Ergebnis der Kassen-Nach-
schau und Anzahl der Fille, bei denen (aufgrund von Beanstandungen) zu einer Betriebspriifung oder Um-
satzsteuersonderpriifung bergegangen wurde oder eine geplante Vollpriifung nicht mehr erforderlich
war.

Da vereinzelt Daten nur in einer Summe fiir die jeweilige Kennzahl Gibermittelt wurden, waren solche Ver-
knipfungen nur fir die Daten jener Lander moglich, welche entsprechend auswertbare Einzeldaten zur
Verfligung gestellt hatten. Dies war jedoch ganz tiberwiegend (fiir rund 96 % der Meldungen) der Fall, so
dass auch hinsichtlich der Ergebnisse der Verkniipfungen eine breite Auswertungsbasis vorhanden ist.

Des Weiteren ist zu beachten, dass bei der Kennzahl ,,Ergebnis der Kassen-Nachschau®“ auch Mehrfach-
nennungen moglich waren. Die Zahlen in den nachfolgenden Textziffern sind deshalb mit den Zahlen in
den vorhergehenden Textziffern nicht deckungsgleich, sondern weichen bedingt durch diese Rahmenum-
stande hiervon ab.

5.2.7.1 Ergebnisse der durchgefiihrten Kassen-Nachschauen speziell bei Uberpriifung offener Laden-
kassen

Gemal den fir diese Auswertung zur Verfiigung stehenden Daten aus den Landerriickmeldungen (= Teil-
menge, vgl. unter Punkt 5.2.7) wurden in 2023 insgesamt 2.482 offene Ladenkassen (mit und ohne Einzel-
aufzeichnungspflicht) im Rahmen von Kassen-Nachschauen tiberprift. Hiervon waren 1.180 ohne Bean-
standung bzw. ohne Angaben dazu. Insgesamt kam es zu 1.869 Beanstandungen bei Prifungen offener
Ladenkassen.

Damit lag der Anteil von Kassen ohne Beanstandung bzw. ohne Angaben dazu gemessen an der Gesamt-
zahl aller Riickmeldungen bei ca. 38,70 % (1.180 Meldungen bei insgesamt 3.049 Riickmeldungen). Dabei
war anhand der Meldungen bei den einzelnen Landern eine Bandbreite von ca. 12,07 % Kassen ohne Be-
anstandung bzw. ohne Angaben bis hin zu ca. 56,16 % Kassen ohne Beanstandung bzw. ohne Angaben zu
beobachten.

In 2024 wurden nach den Landerriickmeldungen insgesamt 2.744 offene Ladenkassen (iberpriift. Davon
waren 1.243 ohne Beanstandung bzw. erfolgte hierzu keine Angabe, wéhrend es zu 2.252 Beanstandungen
kam. Der Anteil von Kassen ohne Beanstandung bzw. ohne Angabe gemessen an der Gesamtzahl aller
Rickmeldungen sank in 2024 damit auf ca. 35,57 % (1.243 Meldungen bei insgesamt 3.495
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Rickmeldungen). Dabei war bei den einzelnen Landern eine Bandbreite von ca. 5,56 % Kassen ohne Be-
anstandung bzw. ohne Angabe bis hin zu ca. 66,32 % Kassen ohne Beanstandung bzw. ohne Angabe zu
beobachten.

Die von den Landern gesammelten und gemeldeten Daten kdnnen der nachfolgenden Abbildung und der
Tabelle 7 in der Anlage entnommen werden.

Abbildung 7: Ergebnisse der durchgefiihrten Kassen-Nachschauen speziell bei Uberpriifung offener La-

denkassen
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Quelle: Von den Landern tibersandte Daten

5.2.7.2 MaRnahmen im Nachgang zu durchgefiihrten Kassen-Nachschauen speziell bei Uberpriifung
offener Ladenkassen

Bei den 2.482 offenen Ladenkassen, die gemaR den {ibersandten Daten aus den Landern in 2023 bei Kas-
sen-Nachschauen tberpriift wurden, kam es zu folgenden Ergebnissen: In 225 Fallen (ca. 9,07 %) war im
Anschluss eine geplante Vollprifung nicht mehr erforderlich; in 493 Fallen (ca. 19,68 %) wurde eine Vor-
merkung fiir eine spatere Betriebsprifung bzw. Umsatzsteuersonderpriifung aufgenommen und in 242
Fallen (ca. 9,75 %) wurde wahrend der Kassen-Nachschau direkt zu einer Betriebspriifung bzw. Umsatz-
steuersonderprifung ibergegangen.

In 2024 wurden nach den Landermeldungen 2.744 offene Ladenkassen tberpriift. Dabei kam es zu fol-
genden Ergebnissen: In 287 Fillen (ca. 10,46 %) war im Anschluss eine geplante Vollprifung nicht mehr
erforderlich; in 596 Fillen (ca. 21,72 %) wurde eine Vormerkung fiir eine spatere Betriebsprifung bzw.
Umsatzsteuersonderpriifung aufgenommen und in 250 Fallen (ca. 9,11 %) wurde wahrend der Kassen-
Nachschau direkt zu einer Betriebspriifung bzw. Umsatzsteuersonderprifung ibergegangen.

Die von den Landern gesammelten und gemeldeten Daten kénnen der nachfolgenden Abbildung und der
Tabelle 8 in der Anlage entnommen werden.
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Abbildung 8: MakRnahmen im Nachgang zu durchgefiihrten Kassen-Nachschauen speziell bei Uberprii-

fung offener Ladenkassen
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5.2.7.3 Ergebnisse der durchgefiihrten Kassen-Nachschauen speziell bei Uberpriifung elektronischer

Aufzeichnungssysteme

GemaR den von den Landern Gbersandten Daten wurden in 2023 insgesamt 11.691 elektronische Auf-
zeichnungssysteme bei Kassen-Nachschauen (berprift. Dabei waren 5.480 ohne Beanstandung bzw.
ohne Angabe. Insgesamt kam es zu 8.861 Beanstandungen bei der Priifung elektronischer Aufzeichnungs-
systeme.

Damit lag der Anteil von Kassen ohne Beanstandung bzw. ohne Angabe gemessen an der Gesamtzahl aller
Rickmeldungen bei den elektronischen Aufzeichnungssystemen bei ca. 38,21 % (5.480 Meldungen bei
insgesamt 14.341 Rickmeldungen). Dabei war bei den einzelnen Landern eine Bandbreite von ca. 10,53 %
Kassen ohne Beanstandung bzw. ohne Angabe bis hin zu ca. 59,30 % Kassen ohne Beanstandung bzw.
ohne Angabe zu beobachten.

In 2024 wurden insgesamt 15.050 elektronische Aufzeichnungssysteme bei Kassen-Nachschauen (iber-
prift. Davon waren 6.841 ohne Beanstandung bzw. erfolgte hierzu keine Angabe, wahrend es zu 11.768
Beanstandungen kam.

Der Anteil von Kassen ohne Beanstandung bzw. ohne Angabe gemessen an der Gesamtzahl aller Riick-
meldungen stieg in 2024 damit auf ca. 36,76 % (6.841 Meldungen bei insgesamt 18.609 Riickmeldungen).
Dabei war bei den einzelnen Landern eine Bandbreite von ca. 8,94 % Kassen ohne Beanstandung bzw.
ohne Angabe bis hin zu ca. 73,87 % Kassen ohne Beanstandung bzw. ohne Angabe zu beobachten.

Die von den Landern gesammelten und gemeldeten Daten kénnen der nachfolgenden Abbildung und der
Tabelle 9 in der Anlage entnommen werden.
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Abbildung 9: Ergebnisse der durchgefiihrten Kassen-Nachschauen speziell bei Uberpriifung elektroni-
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5.2.7.4 MaRnahmen im Nachgang zu durchgefiihrten Kassen-Nachschauen speziell bei Uberpriifung
elektronischer Aufzeichnungssysteme

Bei den 11.691 elektronischen Aufzeichnungssystemen, die gemaR den von den Landern (ibersandten Da-
ten in 2023 bei Kassen-Nachschauen tiberpriift wurden, kam es zu folgenden Ergebnissen: In 1.178 Fallen
(ca. 10,08 %) war im Anschluss eine geplante Vollpriifung nicht mehr erforderlich; in 2.714 Fallen (ca.
23,21 %) wurde eine Vormerkung fiir eine spatere Betriebspriifung bzw. wurden Umsatzsteuersonderprii-
fungen aufgenommen und in 1.121 Fillen (ca. 9,59 %) wurde wéhrend der Kassen-Nachschau direkt zu
einer Betriebspriifung bzw. Umsatzsteuersonderpriifung tibergegangen.

In 2024 wurden nach den ausgewerteten Landermeldungen 15.050 elektronische Aufzeichnungssysteme
Uberprift. Dabei kam es zu folgenden Ergebnissen: In 1.569 Fallen (ca. 10,43 %) war im Anschluss eine
geplante Vollprifung nicht mehr erforderlich; in 3.177 Fallen (ca. 21,11 %) wurde eine Vormerkung fiir
eine spatere Betriebspriifung bzw. Umsatzsteuersonderpriifung aufgenommen und in 1.253 Fallen (ca.
8,33 %) wurde wahrend der Kassen-Nachschau direkt zu einer Betriebspriifung bzw. Umsatzsteuerson-
derpriifung Gibergegangen.

Die von den Landern gesammelten und gemeldeten Daten sind der nachfolgenden Abbildung und der
Tabelle 10 in der Anlage zu entnehmen.
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Abbildung 10: MaRnahmen im Nachgang zu durchgefiihrten Kassen-Nachschauen speziell bei Uberprii-

fung elektronischer Aufzeichnungssysteme
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5.3 Antworten der Verbinde

Im Rahmen einer seitens der GFA durchgefiihrten Befragung wurden 83 Verbande zu unterschiedlichen
Aspekten des Gesetzes zum Schutz vor Manipulationen an digitalen Grundaufzeichnungen befragt. Ins-
gesamt gingen bei der GFA 13 Riickmeldungen von Verbanden und sechs von einzelnen Unternehmen
ein. Die Ergebnisse der Auswertung dieser Riickmeldungen werden im Folgenden dargestellt. Dabei ist
jedoch zu beachten, dass Unternehmen generell auch Mitglied in mehreren Verbanden sein kénnen.

5.3.1 Aufgeriistete Kassen

Die Verbdnde wurden befragt, wie viele Kassen seit dem 1. Januar 2020 aufgrund des Gesetzes zum Schutz
vor Manipulationen an digitalen Grundaufzeichnungen und der KassenSichV bei ihren Mitgliedern mit ei-
ner zertifizierten TSE aufgeriistet wurden und wie hoch die Kosten hierfiir durchschnittlich waren. Dabei
war auch eine Angabe von Naherungs- oder Schatzwerten moglich.

Bei der Mehrzahl der Verbande lagen hierzu keine genauen Zahlen vor. Bei den Riickmeldungen der (ibri-
gen Verbdnde reichten die Mitteilungen von ca. 2,5 Kassen pro Betrieb bis zu ca. 121.300 Kassen fiir alle
Verbandsmitglieder insgesamt bzw. einem Gesamtumfang von 94 % aller Kassen.

Die Angaben fiir die durchschnittlichen Kosten reichten von ca. 500 Euro bis ca. 1.100 Euro pro Kasse.

Ein Verband wies darauf hin, dass durch die Einflihrung der TSE-Pflicht die bestehenden Kassensysteme
deutlich kiirzer genutzt wiirden als zuvor (oftmals unter zehn Jahren) und sich die Kosten so ebenfalls
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erhoht hatten. Dabei ist jedoch zu bedenken, dass Kassen(systeme) grundsatzlich nur eine betriebsge-
wohnliche Nutzungsdauer von sechs Jahren haben.+

5.3.2 Neuanschaffung von Kassen

Des Weiteren wurden die Verbande gefragt, wie viele Kassen seit dem 1. Januar 2020 aufgrund des Geset-
zes zum Schutz vor Manipulationen an digitalen Grundaufzeichnungen und der KassenSichV von ihren
Mitgliedern ganzlich neu angeschafft wurden, weil eine Aufriistung mit einer TSE nicht méglich war und
wie hoch die Kosten hierfiir durchschnittlich waren.

Hierzu gab es unterschiedliche Riickmeldungen. Mehrere Verbande gaben an, dass bei ihren Mitgliedern
keine Kassen getauscht werden mussten, da hier tiberall eine Aufriistung der bestehenden Kassensysteme
mit einer TSE moglich war. Bei den anderen Riickmeldungen reichten die Erfahrungswerte von einzelnen
Neuanschaffungen bis hin zu rund 2.600 neuen Kassen bzw. hinsichtlich des Gesamtumfangs an Neuan-
schaffungen einer Bandbreite von 18 % bis 50,5 % aller Kassen. Die Schatzungen zu den Kosten reichten
von ca. 2.700 Euro je neu angeschaffter Kasse bis zu 8.000 Euro.

5.3.3 Verwendung einer zertifizierten TSE

Die Verbande wurden im Rahmen der Befragung zudem gefragt, ob es bei ihren Mitgliedern bei der Ver-
wendung der zertifizierten TSE zu Ausféllen kam und wenn ja, wie oft diese Ausfélle vorkamen und wie
lange sie durchschnittlich andauerten.

Wie bereits bei den Fragen zuvor, fielen auch hier die Riickmeldungen der Verbande héchst unterschied-
lich aus. Wahrend mehrere Verbdnde angaben, dass es nur selten Ausfalle bei der Verwendung der zerti-
fizierten TSE gegeben habe, meldeten andere Verbédnde zurlick, dass es bei ihren Mitgliedern haufiger zu
solchen Ausfillen gekommen sei. Die Angaben zur durchschnittlichen Ausfallzeit reichten von wenigen
Minuten bis hin zu mehreren Stunden.

Ein Verband gab die Riickmeldung, dass es anfangs (im Jahr 2020) noch haufiger zu Ausféllen gekommen
sei, diese sich nun aber zunehmend reduziert hatten.

5.3.4 Einsatz offener Ladenkassen

Die Verbiande wurden ebenfalls gefragt, wie viele ihrer Mitglieder eine offene Ladenkasse nutzen und wie
viele Mitglieder bereits vor Einflihrung des Gesetzes zum Schutz vor Manipulationen an digitalen Grund-
aufzeichnungen eine offene Ladenkasse genutzt haben.

Zu diesem Thema gaben mehrere Verbande an, dass es bei ihren Mitgliedern generell keine offenen La-
denkassen gibt. Lediglich ein Verband meldete zuriick, dass nahezu alle Kassen seiner Mitglieder offene
Ladenkassen sind. Dazwischen lagen die Mitteilungen bei einem Nutzungsanteil von ca. 15 bis 20 %.

Betreffend die Anzahl der offenen Ladenkassen vor Einflihrung des Gesetzes zum Schutz vor Manipulati-
onen an digitalen Grundaufzeichnungen gab die Mehrheit der Verbande an, dass sich die heutige Anzahl

47 BMF-Schreiben vom 15. Dezember 2000, BStBLI 2000, S. 1532, Nr. 6.14.7.
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im Vergleich zur vorhergehenden Anzahl kaum verandert habe bzw. lagen bei den (brigen Verbanden
hierzu keine genauen Zahlen vor.

5.3.5 Belegausgabe in elektronischer Form

AuRerdem wurden die Verbadnde befragt, wie hoch nach ihrer Wahrnehmung der Prozentanteil an Belegen
ist, die allein in elektronischer Form ausgegeben werden.

GemaR den Rickmeldungen der Verbande reichten die Angaben hierzu von ca. 7 % bis zu nahezu 100 %
aller Belege. Teilweise wiirden die Kunden auch explizit die ,,haptische“ Belegform bevorzugen.

Ein Verband gab an, dass bislang lediglich ca. 10 % aller Belege in elektronischer Form ausgegeben wiir-
den, diese Methode jedoch stetig anwachsend sei.

5.3.6 Sonstige Erfahrungswerte

Die Verbdnde hatten im Rahmen der Befragung zusétzlich die Gelegenheit, sonstige Erfahrungswerte, die
aus ihrer Sicht fiir diese Evaluierung von Bedeutung sein kénnten, der GFA mitzuteilen.

Ein Verband gab an, dass die Anschaffung neuer Kassensysteme vor allem kleine und mittelgrofRe Betriebe
vor Herausforderungen stelle. Zusétzlich zu den reinen Anschaffungskosten wiirden Beratungs- und
Schulungskosten anfallen. Auch die Kassen-Nachschauen verursachten bei den betroffenen Betrieben
teilweise erheblichen Aufwand. Ein Verband teilte mit, dass rund 84 % seiner Mitglieder angab, externe
Hilfe (z. B. durch Steuerberater, Kassenhersteller oder IT-Dienstleister) bei der Durchfiihrung der Meldung
des elektronischen Aufzeichnungssystems nach § 146a Abs. 4 AO in Anspruch zu nehmen. Letztendlich
wiirden diese Kosten an die Endverbraucher weitergegeben.

Mehrere Verbiande gaben an, dass aus ihrer Sicht die Belegausgabepflicht im Rahmen des Kassiervorgangs
unnotig sei. Die Kunden wiirden die Belege oftmals gar nicht mitnehmen und die Pflicht verursache zudem
ein erhohtes Abfallaufkommen. Ein anderer Verband gab wiederum an, dass die Belegausgabepflicht un-
bedingt beibehalten werden sollte. Zusatzlich sollte aus Sicht dieses Verbands die Priifquote erh6ht wer-
den, da nicht gesetzeskonforme Betriebe mit der geringen Wahrscheinlichkeit einer Uberpriifung rechnen
wirden.

5.4 Weitere Erfahrungswerte

Durch das Zusammenspiel der Belegausgabepflicht mit der Absicherung durch eine TSE und entspre-
chende Ermittlungen konnten die Finanzbehdérden in Niedersachsen bereits im Jahr 2021 Manipulations-
software durch den Hersteller eines Kassensystems aufdecken. Im Anschluss daran erfolgte zusammen
mit Europol eine groRR angelegte Durchsuchung in Deutschland und Italien.*

48 https://www.europol.europa.eu/media-press/newsroom/news/vat-fraud-cash-registers-uncovered-in-germany
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Ein VerstoR gegen die Belegausgabepflicht stellt keine Ordnungswidrigkeit nach § 379 AO dar. Er kann
aber seitens der Finanzverwaltung zum Anlass fiir weitere Priifungen genommen werden. Daneben kann
die Belegausgabepflicht auch mit Zwangsmittel nach §§ 328 ff. AO durchgesetzt werden.*

Hierzu haben mehrere Lander vorgetragen, dass die Durchsetzung der Belegausgabepflicht mit Zwangs-
mitteln in der Praxis schwierig sei. Denn bei der Belegausgabepflicht nach § 146a Absatz 2 Satz 1 AO
handelt es sich um eine gesetzliche Handlungspflicht. Gesetzliche Handlungspflichten kénnen erzwing-
bare Leistungen sein.5® Damit gesetzliche Handlungspflichten durchgesetzt werden kénnen, missen diese
durch einen Verwaltungsakt konkretisiert und der Steuerpflichtige zunachst durch einen Verwaltungsakt
zur Erflllung seiner Pflichten angehalten werden. Denn nur ein Verwaltungsakt kann vollstreckt werden.
Hierbei miisste aber die konkrete Belegausgabe fiir den jeweiligen Geschaftsvorfall konkretisiert und dann
durchgesetzt werden. Aufgrund der in der Regel kurzen Dauer des Geschaftsvorfalls und dessen Abwick-
lung ist dieses Vorgehen jedoch nicht handhabbar.

Aufgrund dessen hatte der Bundesrat eine Schaffung eines Ordnungswidrigkeitstatbestands bei Versto-
Ren gegen die Belegausgabepflicht in seiner Stellungnahme zum Jahressteuergesetz 2024 gefordert.s!
Diese Forderung wurde jedoch seitens des Deutschen Bundestags im parlamentarischen Verfahren nicht
aufgegriffen.

Da Kassen-Hersteller ihre Produkte in der Regel bundesweit vertreiben und VerstoRe gegen das Verbot
des Bewerbens oder Inverkehrbringens unzureichender Kassensysteme und TSE nicht unbedingt in dem
Land, in dem der Kassen-Hersteller sitzt, aufgedeckt werden, haben die obersten Finanzbehoérden der
Lander sich auf ,,Grundsétze zur Zustandigkeit fir die Verfolgung von Ordnungswidrigkeiten nach § 379
Absatz 1 Satz 1 Nummer 6 AO und zur Vornahme zusammenhangender Mitteilungen® geeinigt. Die
Grundsatze regeln das verfahrensrechtliche Fragen, z.B. welche Finanzbehérde das Ordnungswidrigkei-
tenverfahren fiihren soll und wie, in welchen Féllen sowie welche Finanzbehérde (iber entsprechende
Ordnungswidrigkeitsverfahren benachrichtigt werden soll.

6 Zusammenfassung der Evaluierungsergebnisse

Ziel der Evaluierung war es, Erkenntnisse dariiber zu erlangen, ob die oben unter Punkt 3 beschriebenen
Wirkungsziele erreicht werden konnten und insbesondere auch, wie effizient sich die Belegausgabepflicht
in der Praxis darstellts2

Der jahrliche Erfullungsaufwand fiir die Wirtschaft in Bezug auf Kosten der Zertifizierung, Personalkos-
ten fiir die Mitwirkung bei der Kassen-Nachschau sowie laufende Kosten fiir Wartung und Support wurde
vom Gesetzgeber urspriinglich auf 106 Mio. Euro geschatzt.

Zu den Stichtagen 31. Dezember 2021 und 31. Marz 2025 gab das StBA den jahrlichen Erfallungsaufwand
fur die Wirtschaft jeweils niedriger mit rund 82 Mio. Euro an (vgl. oben unter Punkt 5.1).

Hinsichtlich der Belegausgabepflicht wurde urspriinglich davon ausgegangen, dass bereits vor Einfiih-
rung des Gesetzes zum Schutz vor Manipulationen an digitalen Grundaufzeichnungen in 95 % der Falle
die Belege ausgedruckt und ausgegeben wiirden. Von den ausgegebenen Belegen wiederum sollten

4 Vgl. AEAO zu § 1463, Tz.1.19.1.

50 Zu den gesetzlichen Handlungspflichten allgemein: Hohrmann, in: HHSp, AO/FGO, § 328 AO Rz. 10 und zu § 146a Absatz 2; Martens, in:
Gosch, AO/FGO, § 328 AO Rz. 41.

51 Vgl. BR-Drs. 369/24 (Beschluss), Nr. 56.

52 Vgl. Beschlussempfehlung und Bericht des Finanzausschusses vom 14. Dezember 2016; BT-Drs. 18/10667, S. 20.
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bereits ca. 25 % aufgrund der fortgeschrittenen Digitalisierung in einem standardisierten Datenformat
ausgegeben werden. Durch die Mdglichkeit der Befreiung von der Belegausgabepflicht nach § 148 AO
sollten sich die zusatzlichen Kosten weiter verringern (vgl. Punkt 4.1).

Zum Stichtag 31. Dezember 2021 gab das StBA fir die Belegausgabepflicht den Erfiillungsaufwand mit
rund 194 Mio. Euro an; zum Stichtag 31. Marz 2025 mit rund 144 Mio. Euro. Die Abweichung in der Mes-
sung des StBA zu den im Rahmen des Entwurfs zur KassenSichV urspriinglich prognostizierten Kosten
lasst sich laut StBA zum einen auf die Sachkosten fiir Thermopapier zuriickfiihren, welche schon allein
aufgrund der Anzahl der tatsichlich ausgegebenen Belege wesentlich hoher liegen, als zuvor angenom-
men, und zum anderen mit der signifikanten Erhdhung der Quote der ausgegebenen elektronischen Be-
lege und dem damit eingesparten Thermopapier begriinden (vgl. Punkt 5.1). Wie sich aus Feststellungen
des Bundesrechnungshofes ergibt, spielten Antrage auf Befreiung von der Belegausgabepflicht zahlen-
maRig kaum eine Rolle.3

Der zuerst berechnete ausgewiesene jahrliche Erfiillungsaufwand erscheint trotzdem insgesamt recht
hoch, da eine Vielzahl von Belegen auch bereits vor der Gesetzesdnderung ausgegeben wurde und insofern
kein zusatzlicher Erfillungsaufwand angefallen sein diirfte. Des Weiteren sind die Kosten fiir Thermopa-
pier ggf. abhangig von den Mengenabnahmen und kénnen damit je nach Abnehmergruppe sehr unter-
schiedlich ausfallen bzw. von der jeweils aktuellen Nachfrage abhdngen. Die Aktualisierung zum 31. Marz
2025 erscheint eine etwas realistischere Einschatzung.

Was dennoch bleibt, ist die Feststellung, dass die Belegausgabepflicht fir die Unternehmen einen doch
beachtlichen Kostenfaktor darstellt. Umso wichtiger erscheint es, die mit diesem Instrument - seitens des
Gesetzgebers als MaRnahme gegen Steuerhinterziehung - er6ffneten Moglichkeiten zielfiihrend und voll-
standig zu erschliel3en.

Die eingegangenen Riickmeldungen der Verbande hinsichtlich der Erfahrungen mit der Belegausgabe-
pflicht fallen derzeit gegensatzlich aus. Wahrend mehrere Verbande angaben, dass aus ihrer Sicht die Be-
legausgabepflicht m Rahmen des Kassiervorgangs unnétig sei, gab ein anderer Verband an, dass die Be-
legausgabepflicht aus seiner Sicht unbedingt beibehalten werden sollte.

Den Daten aus den Landern lasst sich entnehmen, dass im Rahmen von Kassen-Nachschauen festgestellte
VerstoRe gegen die Belegausgabepflicht durchweg keine zentrale Rolle einnehmen (vgl. Punkt 5.2.5). Ob
eine verstirkte Uberpriifung der Belegausgabepflicht im Rahmen der Kassen-Nachschauen - ggf. auch
nach entsprechenden Hinweisen des Bundesrechnungshofes>* - hier ursachlich fiir den leichten Anstieg
an Beanstandungen zur Belegausgabepflicht sein kdnnte, kann anhand der vorliegenden Daten jedoch
nicht abschlieRend beurteilt werden.

Es wird weiterhin zu beobachten sein, ob die VerstoRe gegen die Belegausgabepflicht fortbestehen (vgl.
Punkt 5.4).

Generell ist festzustellen, dass VerstoRe gegen die Ordnungsmaligkeit der Kassenaufzeichnung weitaus
haufiger beanstandet werden, als VerstoRe gegen die Belegausgabepflicht (vgl. hierzu Tabelle 5 der An-
lage). Ein Aspekt konnte dabei sein, dass es hinsichtlich der OrdnungsmaRigkeit der Kassenaufzeichnung
ggf. leichter ist, gegeniiber dem Steuerpflichtigen entsprechende Sanktionsmoglichkeiten (vgl. § 379
Abs. 6 AO) aufzuzeigen und dadurch auf Anderungen hinzuwirken. Ein VerstoR gegen die Belegausgabe-
pflicht ist dagegen nicht bulRgeldbewehrt.

53 Vgl. AbschlieRende Mitteilung des BRH an das BMF iiber die Priifung ,Umsetzung, Kontrolle und Wirksamkeit der Belegausgabepflicht nach
§ 146a Absatz 2 AO“ vom 30. Juli 2024, Az. VIII 3 - 0000477/VIII4 - 0000768, Tz. 0.6 und 4.1.2.

54 Vgl. AbschlieRende Mitteilung des BRH an das BMF iiber die Priifung ,Umsetzung, Kontrolle und Wirksamkeit der Belegausgabepflicht nach
§ 146a Absatz 2 AO“ vom 30. Juli 2024, Az. VIII 3 - 0000477/VIII4 - 0000768, Tz.0.13 und 6.1.1.
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Ein Verstol gegen die Belegausgabepflicht kann aber Anlass fiir weitere Priifungen der Kassenaufzeich-
nungen sein. Auch fehlende Angaben auf einem Beleg, die im Rahmen von Kassen-Nachschauen aufgrund
der verpflichtenden Belegausgabe durch die Amtstrager schnell und ohne groRen Aufwand feststellbar
sind, konnen als Anhaltspunkte fiir weitere VerstoRe des § 379 Absatz 1 AO fiir die weitere Priifung dien-
lich sein.

Auf die an die Verbédnde gerichtete Frage, wie hoch der Prozentanteil an Belegen ist, die nur in elektroni-
scher Form ausgegeben werden, reichten die Erfahrungswerte von ca. 7 % bis zu nahezu 100 % aller Be-
lege. Seitens eines Verbandes wurde die erganzende Wahrnehmung mitgeteilt, dass der Anteil an Belegen,
der nur in elektronischer Form ausgegeben wird, tendenziell anwachsend sei (vgl. Punkt 5.3.5).

Die grofRRe Bandbreite der hierzu mitgeteilten Erfahrungswerte deutet darauf hin, dass der Umfang der
elektronischen Belegausgabe letztlich auch von branchenspezifischen Besonderheiten bzw. vom konkre-
ten Tatigkeitsfeld abhangen kénnte. Eine nahere Analyse dazu war anhand der vorliegenden Daten aller-
dings nicht méglich.

Bei der Erstellung des BMF-Schreibens vom 28. Juni 202455 und einer Ausfillanleitung zum Mitteilungs-
verfahren®¢ nach § 146a Absatz 4 AO ist jedoch aufgefallen, dass es keine Mitteilungspflicht fiir den Wech-
sel einer TSE ohne den Wechsel des elektronischen Aufzeichnungssystems gibt. Aufgrund der zeitlich be-
grenzten Zertifizierung der TSE und der unterschiedlichen Nutzungsdauern von TSE und elektronischem
Aufzeichnungssystem kann es vorkommen, dass eine bereits mit einem elektronischem Aufzeichnungs-
system gemeldete TSE spater ausgetauscht wird. Fiir diesen Fall sieht das Gesetz keine Pflicht zur Mel-
dung der neuen TSE vor. Dieses kann zu veralteten Daten der Finanzbehdrden fiihren und damit eine
Risikoeinschatzung fiir Nachschauen und AulRenpriifungen beintrichtigen.

Aufgrund dessen sollte das Mitteilungsverfahren, um entsprechende Meldungen zu den Daten der TSE
einschlielich eines Wechsels, erganzt werden.

Darliber hinaus erfordert der § 146a Absatz 4 AO nicht die Meldung der Wirtschafts-Identifikationsnum-
mer. Aufgrund der anstehenden Nutzungspflicht der Wirtschafts-Identifikationsnummer sollte das Mit-
teilungsverfahren um diese erganzt werden.

Des Weiteren ging der Gesetzgeber davon aus, dass in den Landern hinsichtlich der Kassen-Nachschau
generell nicht mit einem signifikanten Verwaltungsmehr- oder -minderaufwand zu rechnen sei, da durch
die Einfiihrung der Kassen-Nachschau gleichzeitig die teilweise aufwandigen Kassenprifungen im Bereich
der Betriebspriifungen entfallen und davon ausgegangen werden kdnne, dass dieser Minderaufwand min-
destens in einer vergleichbaren GréRenordnung ausfallen sollte. Zum Stichtag 31. Dezember 2021 wie
auch in der nachgehenden Messung ermittelte das StBA fiir die Durchfiihrung von Kassen-Nachschauen
einen jahrlichen Erfallungsaufwand fiir die (Finanz-)Verwaltung von rund 4,8 Mio. Euro (vgl. unter Punkt
5.1).

Daneben zeigen jedoch die von den Landern tbersandten Daten, dass im Jahr 2023 in ca. 9,55 % der Fille
eine urspriinglich geplante Vollpriifung im Anschluss an die Kassen-Nachschau nicht mehr erforderlich
war. In 2024 stieg dieser Anteil auf ca. 10,56 % (vgl. hierzu Punkt 5.2.6). Im gleichen Zeitraum ist der Anteil
von Kassen-Nachschauen ohne Beanstandung zur Summe der insgesamt riickgemeldeten Ergebnisse von
2023 auf 2024 um 1,35 % gesunken. Ob Kassen-Nachschauen vermehrt eine geplante Vollprifung ent-
behrlich machen und auf diese Weise zum Wirkungsziel eines entsprechend zielgenauen Ressourcenein-
satzes beitragen konnen, dazu kann die GFA anhand der Gibermittelten Daten aus nur zwei Jahren (= nach
Abklingen der Corona-Pandemie) gegenwartig keine abschlieRende Bewertung abgeben.

55 Vgl. BMF-Schreiben vom 28. Juni 2024, BStBL1 2024, S. 1063.
6 Vgl. https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Steuern/FAQ-Ausfuellanleitung.pdf? blob=publicationFile&v=3
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Bei der Priifung offener Ladenkassen lag gemal den fiir die Auswertung zur Verfligung stehenden Daten
der Anteil von Kassen ohne Beanstandung bzw. ohne entsprechende Angabe hierzu im Verhaltnis zur Ge-
samtzahl aller von den Landern gemeldeten Priifungen fir 2023 bei durchschnittlich ca. 38,70 %. Dabei
reichte die Bandbreite bei Betrachtung der einzelnen Meldungen der Lander von ca. 12,07 % bis zu ca.
56,16 %. In 2024 sank der Anteil von Kassen ohne Beanstandung bzw. ohne Angabe hierzu auf 35,57 %;
wobei die einzelnen Meldungen wiederum eine Bandbreite zwischen ca. 5,56 % und ca. 66,32 % aufwiesen
(vgl. Punkt 5.2.7.1).

Im Gegensatz dazu ist bei der Priifung von elektronischen Aufzeichnungssystemen der Anteil von Kassen
ohne Beanstandung bzw. ohne Angabe gemessen an der Gesamtzahl aller Riickmeldungen von 2023 auf
2024 gestiegen. Fiir das Jahr 2023 lag der Anteil bei durchschnittlich ca. 38,21 %, wobei die Bandbreite bei
Betrachtung der einzelnen Meldungen der Lander von ca. 10,53 % bis ca. 59,30 % reichte. Fiir das Jahr
2024 lag der Anteil von Kassen ohne Beanstandung bzw. ohne Angabe hierzu, gemessen an der Gesamt-
zahl aller Riickmeldungen dann bei durchschnittlich ca. 36,76 %. Dabei lag die Bandbreite zwischen ca.
8,94 %und ca. 73,87 % (vgl. Punkt 5.2.7.3).

Hinsichtlich der Einschatzung, ob z. B. unterschiedliche Ansdtze bei der Fallauswahl oder aber ein ganzlich
andersgearteter Einsatz der Kassen-Nachschau in der Praxis (Beispiel: sog. ,,BegriiRungs-Nachschau®) zu
diesen unterschiedlichen Anteilen gefiihrt haben, kann anhand der Gbersandten Daten keine Aussage ge-
troffen werden. Gerade die Feststellungen zur Bandbreite lassen jedoch erkennen, dass die Rahmenbe-
dingungen in Bezug auf Kassen-Nachschauen durchaus unterschiedlich und ggf. auch branchenabhingig
sein dirften. Hierfiir sprechen auch die sehr unterschiedlichen Einschatzungen durch die Verbédnde selbst.
Des Weiteren ergibt sich aus Feststellungen des BRH, dass die Auspragungen von Art und Umfang durch-
gefiihrter Kassen-Nachschauen dort auch bereits fiir die vorhergehenden Zeitraume als ,heterogen an-
gesehen wurden.’’

Inwieweit nach den nunmehr - nach der Corona-Pandemie - (iber mehrere Jahre gesammelten Erfahrun-
gen Vereinheitlichungen/Angleichungen moglich waren, lasst sich seitens der GFA nicht beurteilen. Viel-
mehr kénnte es hierfir sachdienlich sein, sowohl die priifenden Lander im Hinblick auf die dort konkret
gesammelten Einschdtzungen und Erfahrungen, als auch Vertreter unterschiedlicher Branchengruppen in
Bezug auf die jeweiligen Rahmenbedingungen der Unternehmensseite zu befragen. Auf diese Weise
kénnte in die Uberlegungen mit einbezogen werden, dass sich die Kassenlandschaft als vielfiltig erweist.

Dies gilt gerade auch im Hinblick auf das Thema offene Ladenkassen. So fielen auch die Riickmeldungen
der Verbande zu den offenen Ladenkassen sehr gemischt aus. Wahrend mehrere Verbdnde angaben, dass
es bei ihren Mitgliedern generell keine offenen Ladenkassen gibt, gab ein anderer Verband an, dass bei
seinen Mitgliedern nahezu alle Kassen offene Ladenkassen seien. Dazwischen lagen die Schatzungen bei
ca. 15 bis 20 % der genutzten Kassen.

Zur Anzahl der offenen Ladenkassen vor Einflihrung des Gesetzes zum Schutz vor Manipulationen an di-
gitalen Grundaufzeichnungen gab die Mehrheit der Verbande an, dass sich die heutige Anzahlim Vergleich
zur Anzahl vor Einflihrung des Gesetzes zum Schutz vor Manipulationen an digitalen Grundaufzeichnun-
gen kaum verandert habe; genaue Zahlen lagen den meisten Verbanden hierzu jedoch nicht vor (vgl. Punkt
5.3.4).

Auf Basis dieser Datenlage muss damit auch offenbleiben, inwieweit beziiglich des Themas offene Laden-
kassen Verdanderungen sinnvoll waren. Die Riickmeldungen sprechen dafiir, dass sich die Kassenland-
schaft mit dem Gesetz zum Schutz vor Manipulationen an digitalen Grundaufzeichnungen insofern nicht

57 Vgl. AbschlieBende Mitteilung des Bundesrechnungshofes an das BMF iber die Priifung ,Verfahren, Méglichkeiten und Wirksamkeit der
Kassen-Nachschaue nach § 146b AO“ vom 4. Oktober 2023, Az. VIII 3/VIII 4 - 2020 - 0323, insbesondere unter Tz. 5.2.
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wesentlich verwandelt hat. Dies kdnnte einerseits daran liegen, dass sich die Nutzergruppe, fir die eine
offene Ladenkasse wegen Minimalumsatzen oder sonstigen Rahmenumstianden anwendungsmaRig von
erheblicher Bedeutung ist, nicht wesentlich verandert hat. Andererseits sind diesbeziigliche (aufwendige)
Umstellungen nicht zu erwarten, soweit sie in das Belieben der Nutzenden gestellt werden.

Letztendlich kniipft das Gesetz mit seinen Bestimmungen zur Belegausgabepflicht jedoch insbesondere
auch an das Vorhandensein elektronischer Aufzeichnungssysteme an (§ 146a Abs. 2 AO) - und dies aus
sachlichem Grund, da durch die hiermit ermoglichte Belegausgabe geeignetes Kontrollmaterial generiert
wird und Prifungen/Kassen-Nachschauen vor Ort ggf. schneller, zielgerichteter und (auch fiir die Unter-
nehmen) storungsfreier ablaufen kénnen.s8 Insofern kénnte es sich anbieten, die jeweilige Nutzungsmog-
lichkeit von elektronischen Aufzeichnungssystemen und offenen Ladenkassen passgenauer auszugestal-
ten, indem sie nicht allein in das Belieben der Nutzenden gestellt wird, sondern hierfiir sachgerechte An-
wendungsvorgaben gebildet werden. Ankniipfend an die gesetzgeberischen Wirkungsziele kénnte damit
ggf. ein zielgenauerer Ressourceneinsatz sowie ein verstarkter Einsatz von Informationstechnologie
zwecks weitergehender Steigerung von Wirtschaftlichkeit und Effizienz gefordert werden. Dies setzt je-
doch voraus, dass die Anzahl der Steuerpflichtigen, bei denen solche Anwendungsvorgaben greifen, letzt-
endlich auch in ihrer GréRenordnung von Bedeutung ist. Bleibt es wegen ggf. erforderlicher Berticksichti-
gung von Minimalumsatzen/sonstigen Rahmenumstanden im Wesentlichen beim Status Quo, so werden
auch neue Anwendungsvorgaben keine Wirkung zeigen. D. h. der Umfang der Zweckdienlichkeit von An-
derungen ware im Vorfeld erst noch zu ermitteln.

Auch zum Einsatz der zertifizierten TSE gab es von den Verbdnden unterschiedliche Riickmeldungen.
Mehrere Verbdnde gaben an, dass bei ihren Mitgliedern keine Kassen getauscht werden mussten, da alle
bestehenden Kassensysteme mit einer TSE aufgeriistet werden konnten; von anderen Verbanden reichten
die Schatzungen von einzelnen Kassen-Neuanschaffungen bis hin zu rund 2.600 neuer Kassen bzw. vom
Austausch von ca. 18 % bis 50,5 % aller bestehenden Kassen. Die Schatzungen zu den Kosten fiir ein neues
Kassensystem reichten von ca. 2.700 Euro bis hin zu 8.000 Euro; die Schatzungen fiir die Kosten einer TSE-
Nachriistung reichten von ca. 500 bis 1.100 Euro pro Kasse (vgl. Punkte 5.3.1 und 5.3.2).

Die von den Landern {ibersandten Daten zeigen, dass Befreiungen von der TSE-Pflicht nach § 148 AO in
der Praxis nur selten ausgesprochen werden (19 Falle in 2023 und 19 Fille in 2024; vgl. Punkt Fehler!
Verweisquelle konnte nicht gefunden werden.). Weiter lasst sich den Daten entnehmen, dass sowohl fiir
2023 als auch fiir 2024 mit Abstand am haufigsten Token-TSE bei den bei durchgefiihrten Kassen-Nach-
schauen gepriften Kassen eingesetzt wurden (ca. 48,26 % in 2023 und ca. 51,65 % in 2024). Zudem wurde
in 2023 in ca. 12 % aller Félle bei der Kassen-Nachschau festgestellt, dass gegen die Pflicht zum Einsatz
einer TSE verstoflen wurde. In 2024 sank dieser Anteil auf ca. 10,52 %.

Positiv ist abschlieRend hervorzuheben, dass technische Probleme (z. B. technische Exportprobleme oder
kein Datenzugriff maoglich) bei den durchgefiihrten Kassen-Nachschauen keine maRgebliche Rolle spiel-
ten (ca. 4,14 % der Falle in 2023 und ca. 4 % der Falle in 2024; vgl. Punkt 5.2.5). Auch die Verbande mel-
deten diesbeziiglich zuriick, dass die Ausfalle beim Einsatz einer zertifizierten TSE tendenziell riicklaufig
seien (vgl. Punkt 5.2.5 und 5.3.3). Gravierende technische Hindernisse, welche die Anwendbarkeit der Re-
gelungen beeintrachtigen kdnnten, lassen sich nicht feststellen.

8 So die Erwagungen des BRH in seiner abschlieRenden Mitteilung an das BMF tiber die Priifung ,,Umsetzung, Kontrolle und Wirksamkeit der
Belegausgabepflicht nach § 146a Absatz 2 AO“ vom 30. Juli 2024, Az. VIII 3 - 0000477/VIII4 - 0000768, insbesondere unter Tz. 5.1.
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7 Anlage

Auswertungsergebnisse

Tabelle 1: Gesamtzahl der durchgefiihrten Kassen-Nachschauen

durchgefiihrte
2023 2024
Kassen-Nachschauen --

von der Betriebspriifung 10.407 14.080
von anderen Stellen 4.959 5.000
insgesamt 15.366 19.080

Quelle: DAME BVZ

Tabelle 2: Art des elektronischen Aufzeichnungssystems

Art d(?.s elektronischen 2023 2024
Aufzeichnungssystems

Cloud-Kasse 1.355 1.804
EU-Taxameter 26 54
Geldspielgerite 277 299
lokales elektronisches
Auszeichnungssystem 10315 13155
Wegstreckenzihler 2 50
Sonstiges 454 593
keine Angabe 2.364 2.652
Summe 14.793 18.607

Quelle: Von den Landern tbersandte Daten
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Tabelle 3: Art der eingesetzten TSE

Art der eingesetzten TSE 2023 2024

Cloud-TSE 1.845 2438
Token-TSE 7.139 9.610
keine TSE-Pflicht aufgrund
KassenSichV 356 131
keine TSE-Pflicht aufgrund 19 19
§148 AO
unzulasmg.erwelse keine TSE 2906 2436
eingesetzt
keine Angabe 3.228 3.673
Summe 14.793 18.607

Quelle: Von den Landern tibersandte Daten

Tabelle 4: Nutzung einer offenen Ladenkasse

Nutzung einer offenen 2023 2024
Ladenkasse

ja, mit Einzel-

. . 1.995 2.102
aufzeichnungspflicht
i (.)hne Emze!' 583 739
aufzeichungspflicht
nein 8.967 11.668
keine Angabe 3.248 4.098
Summe 14.793 18.607
Summe
offene Ladenkassen 2.578 2641
Surmme 12.215 15.766

andere Aufzeichnungssysteme

Quelle: Von den Landern tibersandte Daten
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Tabelle 5: Ergebnisse der durchgefiihrten Kassen-Nachschauen

s - -
2023 2024
Kassen-Nachschauen

ohne Beanstandung 6.310 6.944
Verstof? gegen die
Ordnungsmafligkeit der 4.098 5.212
Kassenaufzeichnung
technische Probleme 758 925
Verstof? gegen <.11e o A
Belegausgabepflicht
Beanstandung bei Nutzung
7 1.
offener Ladenkasse 976 096
Verstoﬁ'gegen (?1e Pflicht zum 97 2432
Einsatz einer TSE
Sonstiges 1.572 2.707
keine Angabe 582 1.440
Summe 18.314 23.110

Quelle: Von den Landern tbersandte Daten

Tabelle 6: MaRnahmen im Nachgang zu durchgefiihrten Kassen-Nachschauen

g - -
2023 2024
Kassen-Nachschau

Dlrekte.r Uber"gang zur 938 981
Betriebspriifung
Direkter Ubergang zur e 579
Umsatzsteuersonderpriifung
Vormerkuflg fiir f:lne spitere 5851 3.196
Betriebspriifung
Vormerkung fiir eine slzatere 572 754
Umsatzsteuersonderpriifung
geplante Vollpriifung nicht
mehr erforderlich 1413 1.964
keine Angabe 8.575 11.140
Summe 14.793 18.607

Quelle: Von den Landern tibersandte Daten
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Tabelle 7: Ergebnisse der durchgefiihrten Kassen-Nachschauen speziell bei Uberpriifung offener Laden-

kassen

Ergebnisse der

Kassen-Nachschauen 2023 2024
offene Ladenkassen
ohne Beanstandung 1.093 1.102
Verstof? gegen die
Ordnungsmafligkeit der 635 770
Kassenaufzeichnung
Beanstandung bei Nutzung
offener Ladenkasse 886 986
Sonstiges 348 496
keine Angabe 87 141
Summe 3.049 3.495

Quelle: Von den Landern tbersandte Daten

Tabelle 8: MaRnahmen im Nachgang zu durchgefiihrten Kassen-Nachschauen speziell bei Uberpriifung

offener Ladenkassen

Nachgang zur

Kassen-Nachschau
offene Ladenkassen

Direkter Ubergang zur
170 180
Betriebspriifung
Direkter Ubergang zur
. 72 70
Umsatzsteuersonderpriifung
Vormerkuflg fiir :elne spitere i 496
Betriebspriifung
Vormerkung fiir eine spitere
. 88 100
Umsatzsteuersonderpriifung
geplante Vollpriifung nicht
mehr erforderlich 225 287
keine Angabe 1.522 1.611
Summe 2.482 2.744

Quelle: Von den Landern tibersandte Daten
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Tabelle 9: Ergebnisse der durchgefiihrten Kassen-Nachschauen speziell bei Uberpriifung elektronischer

Aufzeichnungssysteme

Ergebnis der
Kassen-Nachschau
elektronische
Aufzeichnungssysteme
ohne Beanstandung 4.985 5.542
Verstof} gegen die
Ordnungsmaéfligkeit der 3.306 4.240
Kassenaufzeichnung
technische Probleme 721 866
Verstof} gegen die
Belegausggalipﬂicht 1487 2.019
Verstof} gegen die Pflicht zum
Eiflsitz einer TSE 2.004 2.268
Sonstiges 1.343 2.375
keine Angabe 495 1.299
Summe 14.341 18.609

Quelle: Von den Landern tibersandte Daten

Tabelle 10: MaRnahmen im Nachgang zu durchgefiihrten Kassen-Nachschauen speziell bei Uberpriifung

elektronischer Aufzeichnungssysteme

Nachgang zur
Kassen-Nachschau

elektronische
Aufzeichnungssysteme
Direkter Ubergang zur
. .. 761 769
Betriebspriifung
Direkter Ubergang zur 360 484
Umsatzsteuersonderpriifung
Vormerkuflg fiir f.lne spitere 36 T
Betriebspriifung
Vormerkung fiir eine s?atere 128 601
Umsatzsteuersonderpriifung
geplante Vollpriifung nicht
mebhr erforderlich 1.178 1.569
keine Angabe 6.678 9.051
Summe 11.691 15.050

Quelle: Von den Landern tGbersandte Daten
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