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Sind wir nicht alle ein bisschen offshore?

Der Schattenfinanzindex wirft Licht auf das internationale Geschift mit
der Geheimhaltung

Sarah Godar

Steueroasen dicht machen, steuerfliichtige Milliarddre und Grofikonzerne endlich zur
Kasse bitten, Vermégen korrupter Potentaten zuriickfithren und Geldwéschestimpfe der
Mafia trockenlegen - klingt nach einem verniinftigen Plan fiir das einundzwanzigste Jahr-
hundert. Bei genauerem Hinsehen stellt sich heraus, dass es gar nicht so leicht ist zu be-
stimmen, wer oder was trockengelegt werden muss. Denn eine allgemein anerkannte Liste
von Schurkenstaaten der Finanzwelt gibt es nicht und eine konsistente Definition von
Steueroasen, die eine eindeutige Einteilung in Steueroasen und Nichtoasen ermdglichen
wiirde, gibt es auch nicht.

Das ist aber kein Grund zur Entmutigung, denn es gibt eine Reihe von Kriterien, mit
deren Hilfe schédliche Steuer- und Verdunkelungspraktiken identifiziert und Staaten
auch jenseits schwarzer Listen zur Nachbesserung aufgefordert werden kénnen. Eine
umfassende Systematisierung und Auswertung verschiedener Kriterien liefert der Schat-
tenfinanzindex (Financial Secrecy Index) des Tax Justice Network, der in diesem Beitrag
vorgestellt und erldutert werden soll. Dabei geht es zundchst um die Erkenntnis, dass die
Erstellung schwarzer Listen in der Regel eher als politischer Prozess statt als objektive
wissenschaftliche Untersuchung verstanden werden muss. Zusétzlich erschwert die Auf-
gabenteilung in der internationalen Schattenfinanzindustrie eine trennscharfe Definiti-
on einer Steueroase. So zeichnen die einzelnen Indikatoren des Schattenfinanzindex ein
komplexes Bild vom Zusammenwirken verschiedener Verschleierungsangebote, Schlu-
pflocher und Vollzugsliicken, die zwar selten allesamt in einem einzigen Staat vorzufinden
sind, aber viele Staaten erfilllen zumindest ein paar der Kriterien. Durch die Messbarma-
chung und Gewichtung der Kriterien gelingt es dem Index letztendlich die unterschied-
liche Bedeutung der Standorte im internationalen Offshore-Business abzuwigen und die
TOP-10 der Schattenfinanzplétze zu kiiren. Eine bemerkenswerte Erkenntnis des Index
ist, dass es sich dabei nicht nur um kleine karibische Inselstaaten handelt, sondern auch
um einige nette Nachbarn von nebenan.

»Nicht kooperativ - eine Frage der Perspektive

Die von der OECD erstellte ,,schwarze Liste“ der Steueroasen trégt eigentlich den Titel
»Liste der unkooperativen Steueroasen®. Damit ist sie klar als politisches beziehungsweise
diplomatisches Instrument zu verstehen, mit dem andere Linder zur Kooperation ge-
driangt werden sollen. Der Anreiz zur Kooperation entsteht durch die Aussicht, von der
Liste entfernt zu werden. Sas Ziel der Erstellung letztendlich eine leere Liste. Tatsdchlich
stand auf der OECD-Liste der unkooperativen Steueroasen im Juni 2017 nur noch Trin-
idad & Tobago ein kleiner karibischer Inselstaat mit einem eher unbedeutenden Finanz-
sektor (Houlder 2017). Alle anderen hatten sich zumindest zu minimalen Zugestdndnis-
sen bei der Frage des automatischen Informationsaustauschs bereit erkldrt. Ein Grund
zum Feiern? Definitiv. Doch der Kater am néchsten Morgen folgt mit Sicherheit. Denn die
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Lénder, die der Einfiihrung des internationalen Standards zugestimmt haben, werden erst
noch entscheiden mit welchen Landern sie Informationen austauschen werden und mit
welchen nicht. So hat die Schweiz zwar mit der EU ein Abkommen geschlossen. Bisher
steht aber kein einziges lateinamerikanisches oder afrikanisches Land auf der Liste der
Austauschpartner (OECD 2017)'. Aus NGO-Kreisen wird der Schweiz daher eine ,,Zeb-
ra-Strategie® vorgeworfen. Wihrend sich die Schweiz mit den reichen Nachbarstaaten ar-
rangiert und ,weifl wischt®, wird sie aus Sicht vieler &rmerer Lander unkooperativ bleiben
und damit attraktiv fiir Vermogen aus Steuerflucht, Geldwésche und Korruption.

Hinzu kommt, dass die USA sich dem OECD-Standard zum automatischen Informa-
tionsaustausch bisher {iberhaupt nicht angeschlossen haben. Zwar hatten sie 2010 mit
FATCA einen Durchbruch erlangt, indem sie auslandische Finanzinstitute unter Andro-
hung von Strafsteuern verpflichteten, den Steuerbehérden Informationen tiber auslandi-
sche Bankkonten von U.S.-BiirgerInnen oder von Firmen, an denen U.S.-Biirger*innen
substanziell beteiligt sind, preiszugeben (U.S. Department of the Treasury 2013a). Diese
mussten ab 2014 Bankdaten tiber U.S.-Biirger*innen entweder iiber ihre jeweilige Regie-
rung oder direkt an die U.S.-Behorden melden (U.S. Department of the Treasury 2013b).
Reziprozitit des automatischen Informationsaustauschs, das heif3t, dass auch Daten von
U.S.-Banken iiber auslindische Kunden an die jeweiligen Regierungen weitergegeben
werden, ist zwar mittlerweile mit den meisten Lindern vereinbart. Doch U.S.-amerika-
nische Banken sind nicht verpflichtet, den wahren wirtschaftlichen Eigentiimer hinter
Firmenkonten zu ermitteln, was der Verschleierung von Eigentumsverhaltnissen mithilfe
von Briefkastenfirmen Tor und Tiir 6ffnet. Die von den USA bereitgestellten Informati-
onen sind also keinesfalls ein geeigneter Ersatz fiir die unter dem Common Reporting
Standard der OECD gesammelten Daten (Tax Justice Network 2015a).

Ein gutes Beispiel dafiir, wie politisch die Erstellung schwarzer Listen ist, gibt auch die
EU ab, auf deren fiir Dezember 2017 angekiindigten schwarzen Liste per Definition kei-
ne EU-Staaten auftauchen werden. Dabei gehoren mit Irland, Luxemburg, Malta, den
Niederlanden und Zypern auch Steuerparadiese fiir multinationale Unternehmen bzw.
Verdunkelungsoasen fiir Geldwiascher und Steuerhinterzieher zur EU. Brasilien hatte hin-
gegen weniger Schwierigkeiten auch Lander wie Irland auf die eigene schwarze Liste der
Steueroasen zu setzen (Fowler 2017).

Aufgabenteilung in der internationalen Schattenfinanzindustrie

Die Kriterien, die ein Land erfiillen muss, um den Titel ,,Steueroase® zu verdienen, sind
auch deshalb so umstritten, weil zur erfolgreichen Steuerflucht in der Regel mehr benétigt
wird als ein Land mit niedrigem oder Null-Steuersatz. Denn nicht selten versuchen Re-
gierungen sich gegen das einfache Verschieben von Einkommen in Niedrigsteuerlander
zu schiitzen, indem z.B. bei der Unternehmenssteuer im Rahmen der Hinzurechnungs-
besteuerung die Einkiinfte von Tochtergesellschaften in Steueroasen beim Mutterkonzern
versteuert werden miissen. Deshalb spielen neben giinstigen Steuersétzen fiir auslandi-
sche Unternehmen oder AnlegerInnen auch Geheimhaltungsméglichkeiten und lasche
Vorschriften bei der Unternehmensgriindung eine Rolle. Manche Lander wie die Nieder-
lande aber haben weder extrem niedrige Unternehmenssteuersitze, noch gelten sie als
besonders intransparent. Dafiir erheben sie keine Steuern auf den Transfer von Kapital in
andere Liander in Form von Zinsen, Lizenzgebiihren, Dividenden oder Gewinnriickfiih-
rung und haben ein weitreichendes Netz an Doppelbesteuerungsabkommen, was sie zu
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einem beliebten Zwischenstopp fiir Unternehmensgewinne macht. Zusammen mit dem
Vereinigten Konigreich, der Schweiz, Singapur und Irland werden sie daher von Gar-
cia-Bernardo et al. (2017) als ,,conduit jurisdictions” bezeichnet. Auch im Geschift mit
der Steuerhinterziehung durch vermogende Einzelpersonen hat sich eine internationale
arbeitsteilige Spezialisierung herausgebildet. Das Beispiel der Panama Papers hat gezeigt,
dass auf den Britischen Jungferninseln und Panama massenhaft Briefkastenfirmen ge-
griindet wurden, von denen aber ein auffillig hoher Anteil indirekt in schweizerischem
oder britischem Besitz waren (Harding 2016). Die Schweiz ist wiederum bekannt fiir das
Geschift mit der Verwahrung und Verwaltung auslédndischen Vermégens (Zucman 2014).
Hinzu kommen regionale Spezialisierungen durch sprachliche oder rdumliche Nahe, oder
weil sich die Beratungsindustrie auf bestimmte Partnerldnder konzentriert und mafige-
schneiderte Losungen zur Umgehung der jeweiligen nationalen Gesetze entwickelt. Auch
die zunehmende Regulierung in den Bereichen Geldwiésche und Steuerhinterziehung
fithrt dazu, dass sich Vermogensverwalter auf Schliisselmarkte konzentrieren, um die Ge-
schéftskosten im Rahmen zu halten (Boston Consulting Group 2016).

Eine Einteilung in problematische und unproblematische Lander und Gebiete ist also
auch deshalb so schwierig, weil es eine Reihe von Aufgaben gibt, auf die jeweils unter-
schiedliche Indikatoren anspringen und weil es regionale Spezialisierungen gibt, sodass je
nach Region andere Linder als besonders problematisch erscheinen.

Mit Kennzahlen durchs Dickicht: Der Schattenfinanzindex

Vor allem wegen mangelnder Beriicksichtigung des Verschleierungsaspekts wird der Be-
griff der Steueroase von Cobham et al. (2015, S. 282) als eine unklar definierte Fehlbe-
zeichnung verworfen und stattdessen auf den Begriff des Schattenfinanzplatzes verwiesen.
Dieser ist weiter gefasst als die Steueroase, da Einkommen und Vermégen nicht nur zum
Zweck der Steuerflucht versteckt werden, sondern auch, um anderen Regulierungen zu
entgehen. So werden die internationalen Schattenfinanzzentren auch fiir Geldwésche-,
Korruptions- und Bestechungsgeschifte genutzt oder zur Umgehung von Kapitalver-
kehrskontrollen. Als geeignete Definition beziehen sich die Autoren auf zwei von Murphy
(2008, S. 6) hervorgehobene Charakteristika von Schattenfinanzplatzen:

Ein Schattenfinanzplatz schafft bewusst gesetzliche Regelungen, die primér von Gebietsfrem-
den genutzt werden und von denen primar Gebietsfremde profitieren. Zusitzlich schafft ein
Schattenfinanzplatz vorsatzlich einen gesetzlich abgesicherten Schleier der Geheimhaltung,
der sicherstellt, dass die Gebietsfremden bei der Nutzung dieser gesetzlichen Regelungen
nicht identifiziert werden kénnen.

Der Schattenfinanzindex versucht mit dem Begrift des Schattenfinanzplatzes auch ein
messbares Konzept zu verkniipfen. Dabei flieft eine Kombination qualitativer Merkmale
(insbesondere zu verschiedenen Dimensionen der Geheimhaltung) und eines quantitati-
ven Merkmals zur Bewertung der Relevanz eines Standorts im internationalen Schattenfi-
nanzgeschift ein. Fiir die Erstellung des Index 2015 wurden 92 Liander und Gebiete nach
insgesamt 16 Kriterien untersucht und in eine Rangordnung gebracht. Platz 1 belegte
2015 die Schweiz, gefolgt von Hong Kong, den USA und Singapur (Tabelle).
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Quelle: http://www.financialsecrecyindex.com/

Eine wichtige Erkenntnis des Index ist, dass er keine binire Einteilung von Landern vor-
nimmt, sondern vielmehr deutlich macht, dass es ein ,Spektrum der Geheimhaltung®
gibt, innerhalb dessen Lander als mehr oder weniger problematisch eingestuft werden
kénnen (Cobham et al. 2015, S. 283). Neben dem Ausmaf der Geheimhaltungs- bzw.
Verdunkelungsmoglichkeiten ist aber auch die tatsachliche Attraktivitét eines Standorts
zu berticksichtigen. So hat zum Beispiel der kleine Inselstaat Samoa in Polynesien bei der
Bewertung der Geheimhaltungsindikatoren 2015 am schlechtesten abgeschnitten, spielt
aber im internationalen Offshore-Geschift eine untergeordnete Rolle. Umgekehrt lagen
die USA bei der Geheimhaltung eher im unteren bis mittleren Bereich, sind aber weltweit
der wichtigste Anbieter von Finanzdienstleistungen fiir auslindische Kunden, sodass die
Entscheidung, Moglichkeiten der Geheimhaltung anzubieten, fiir das globale Problem der
Schattenfinanzindustrie viel stirker ins Gewicht fallt.

Was misst der Schattenfinanzindex?

Es wird daher versucht, der unterschiedlichen Bedeutung einzelner Lander in der globalen
Schattenfinanzindustrie bei der Erstellung des Index Rechnung zu tragen, indem die Ge-
heimhaltungswerte mit Gewichten multipliziert werden. Das jeweilige Gewicht berechnet
sich aus dem Anteil eines Landes an den weltweiten Exporten von Finanzdienstleistun-
gen. So rutschte Samoa mit hohem Geheimhaltungsgrad auf Platz 51 des 2015-Rankings
der Schattenfinanzplitze, wihrend die USA den dritten Platz einnahmen.

Die Geheimhaltungswerte setzen sich aus einer Reihe von Indikatoren zusammen: Die
Indikatoren 1 bis 3 geben Auskunft iiber die Verfiigbarkeit von Informationen tiber die
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wirtschaftlichen Eigentiimer von Bankkonten, Stiftungen und Trusts und Firmen. Durch
die Abschaffung des Bankgeheimnisses hat sich beispielsweise die Bewertung Osterreichs
in diesem Bereich gegeniiber dem Index 2013 deutlich verbessert (TJN 2015b, S. 1). Wirt-
schaftliche Eigentiimer sind zu unterscheiden von rechtlichen Eigentiimern, da auch
Treuhidnder, Scheindirektoren oder Briefkastenfirmen als rechtliche Eigentiimer eingetra-
gen sein konnen, aber nicht die wahren Nutznieler des Eigentums sind (Cobham et al.
2015, S. 291). Wenn sich ein wirtschaftlicher Eigentiimer nicht ermitteln lasst, konnten
Finanzdienstleister verpflichtet werden, die Geschaftsbeziehung zu entsprechenden Kun-
den abzubrechen oder gar nicht erst aufzunehmen. Denn der Verdacht liegt nahe, dass
sich mit dem Wunsch nach Anonymitit gegeniiber Bank und Behorden unlautere Ge-
schifte verbinden. Das Netzwerk Steuergerechtigkeit hat in diesem Zusammenhang die
deutsche Umsetzung der 4. EU-Geldwischerichtlinie als zu lasch kritisiert. Denn anstatt
Firmen und Anteilseigner zur umfangreichen Aufklarung der Eigentumsverhaltnisse zu
verpflichten, miissen diese den wirtschaftlichen Eigentiimer nur melden, wenn sie dessen
unmittelbarer Kontrolle unterliegen. Ist hingegen eine auslandische Gesellschaft dazwi-
schengeschaltet, entféllt die Meldepflicht und nur der wirtschaftliche Eigentiimer selbst
ist verpflichtet sich zu melden (Meinzer 2017, S. 3f).

Indikatoren 4 bis 6 beziehen sich auf 6ffentliche Berichtspflichten fiir Unternehmen. Sind
zum Beispiel die Unternehmensbilanzen 6ffentlich einsehbar und sind transnationale Un-
ternehmen verpflichtet, ihre weltweiten Finanzberichte landerbezogen aufzuschliisseln?
Solche offentlichen linderbezogenen Berichte wiren ein wichtiger Schritt bei der Bekamp-
fung von Steuervermeidung, da transnationale Konzerne auch fiir die Offentlichkeit nach-
vollziehbar machen miissten, in welchen Landern sie aktiv sind, wie hoch jeweils Gewinne,
Beschiftigtenzahl, Vermogenswerte und gezahlte Steuern ausfallen und ob diese in einem
plausiblen Verhiltnis zueinander stehen. 2015 erfiillte noch kein Land das Kriterium der
offentlichen landerbezogenen Berichterstattung voll, aber in 24 europiischen Léndern
existierte sie zumindest fiir Finanzinstitute und die Rohstoffindustrie (TJN 2015c).

Indikatoren 7 und 8 bewerten, ob Steuer- und Finanzmarktregeln effektiv umgesetzt
werden. Denn auch sinnvoll erscheinende gesetzliche Regelungen konnen wirkungslos
bleiben, wenn sie Schlupflocher aufweisen oder die Behorden mit ihrer Ausfithrung oder
Uberwachung iiberfordert sind. Kontrolle kann auch gezielt unterlassen werden, um eine
Kultur der ,,Non compliance® zu begiinstigen (Cobham etl al. 2015, S. 291). Daher wird
mit Indikator 7 ,Fit for Information Exchange® gepriift, ob die Finanzinstitute tatsach-
lich alle relevanten Einnahmen gebietsfremder Anleger erfassen. Indikator 8 soll die Ef-
fektivitat der Steuerverwaltung messen, zum Beispiel daran, ob allen Steuerzahlern eine
eindeutige Steuernummer zugeordnet wird, die auch zum Abgleichen mit den von den
Finanzinstituten gesammelten Informationen verwendet wird.

Beim Indikator 9 ,,Avoids promoting tax evasion“ bekommen Lander eine bessere Be-
wertung, wenn sie im Ausland erzielte Kapitaleinkommen von juristischen und natirli-
chen Personen besteuern und dabei gegebenenfalls im Ausland gezahlte Steuer anrech-
nen, um Doppelbesteuerung zu vermeiden, anstatt Kapitaleinkommen aus dem Ausland
von der Steuer komplett freizustellen. Diese Bevorzugung der Anrechnungsmethode wird
unter anderem damit begriindet, dass die Freistellung den Steuerwettbewerb unter jenen
Landern, die um auslandische Investitionen konkurrieren, anheizt (TJN 2015d, S. 2).

Indikator 10 erfasst, ob Lander bestimmte Arten von schidlichen Firmenkonstruktio-
nen (harmful legal vehicles) anbieten, die zur Verschleierung von Eigentumsstrukturen
und Abwehr von rechtlichen Zugriffsmoglichkeiten Dritter genutzt werden konnen.
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Ein weiteres sehr bedeutsames Kriterium fiir die Berechnung des Schattenfinanzindex
ist, ob und wie weit das Land internationale Standards im Rahmen internationaler Koope-
rationen erfiillt. Die restlichen Indikatoren erfassen daher zum Beispiel die Umsetzung
der Anti-Geldwischevorschriften nach Maf3gabe der internationalen Arbeitsgruppe fiir
finanzielle MafSnahmen gegen Geldwische (FATF), die Unterzeichnung des multilatera-
len Abkommens iiber den automatischen Informationsaustausch und andere internatio-
nal Abkommen fiir Transparenz sowie Beteiligung an internationaler justizieller Zusam-
menarbeit.

Der Spagat zwischen quantitativer und qualitativer Bewertung

Die obige Darstellung der Indikatoren beruht auf dem Schattenfinanzindex 2015. Fiir die
neue, Anfang 2018 erscheinende Auswertung sind Anderungen einzelner Indikatoren
zu erwarten. Denn die Indikatoren werden hin und wieder tiberarbeitet und aktualisiert.
Dies ermoglicht es, neue Entwicklungen zu beriicksichtigen und in die Bewertung mit
einflieflen zu lassen. So war 2015 noch nicht absehbar, welche Lander im Rahmen des
automatischen Informationsaustauschs tatsichlich bilateral Austauschbeziehungen ak-
tivieren. In der Zukunft diirfte die Frage, wer schlussendlich mit wem austauscht, aber
tiir die Positionierung im internationalen Schattenfinanzbusiness eine Rolle spielen und
daher auch fiir den Index wichtig werden. Der sich wandelnde Index zeigt daher gut, dass
auch der Wettbewerbsvorteil einzelner Schattenfinanzplitze als ein dynamischer gedacht
werden muss, der stets erneuert werden muss, indem er an neue Regulierungsversuche
angepasst wird. Ein Nachteil ist, dass die Kennziffern fiir einen Vergleich tiber die Jahre
nur bedingt geeignet sind oder, besser gesagt, die Kennzahlen einem nicht ersparen, sich
mit den qualitativen Aussagen der einzelnen Indikatoren immer wieder neu zu beschéf-
tigen. Von gebrauchsfertigen konsistenten Zeitreihen tiber den Grad der Geheimhaltung
konnen Statistiker*innen also auch weiterhin nur traumen, wihrend selbst Kommunika-
tionsprofis Schwierigkeiten haben diirften, der Offentlichkeit in einem Satz zu erldutern,
warum Deutschland in einem Ranking genau zwischen Libanon und Bahrain platziert
ist.

Trotz der nicht ganz einfachen Interpretation ist der Index ein Erfolg, da dem teilweise
zu kurz greifenden Begriff der Steueroase der dehnbarere Begriff des Schattenfinanzplat-
zes zur Seite gestellt wird. Dieser ist eher geeignet, die Verantwortlichkeiten verschiedener
Lander und Gebiete fiir das Fortbestehen von Steuerflucht, Geldwésche und Korruption
aufzuzeigen. Anhand eines umfassenden Kriterienkatalogs bildet der Schattenfinanzin-
dex Tricksereien und Defizite aber auch Fortschritte der Lander und Gebiete ab, setzt sie
ins Verhiltnis und erleichtert deren Beobachtung iiber die Zeit. Auf dieser Basis sollte es
moglich sein, offensichtlich politisch gefarbte schwarze Listen als solche zu enttarnen und
anhand konkreter Indizien ein hérteres Durchgreifen gegeniiber allen Champions der
Verdunkelung zu fordern, und gleichzeitig auch die eigene Regierung zur Abschaffung
schéddlicher Praktiken im eigenen Land zu bewegen.
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