BGer - 2C_653/2018 - Rechtshilfe und Auslieferung - S. 1

Bundesgericht
Tribunal fédéral
Tribunale federale
Tribunal federal

2C 653/2018
Urteil vom 26. Juli 2019
IL. offentlich-rechtliche Abteilung

Besetzung

Bundesrichter Seiler, Prasident,
Bundesrichterin Aubry Girardin,
Bundesrichter Donzallaz,
Bundesrichter Stadelmann,
Bundesrichter Haag,
Gerichtsschreiber Seiler.

Verfahrensbeteiligte

Eidgendssische Steuerverwaltung, Dienst fiir Informationsaustausch in Steuersachen SEI, Eigerstrasse 65, 3003
Bern,

Beschwerdefiihrerin,

gegen

UBS Switzerland AG,
vertreten durch Dr. Andreas Lianzlinger und Dr. Roman Huber, Rechtsanwilte,
Beschwerdegegnerin.

Gegenstand
Amtshilfe DBA (CH-FR),

Beschwerde gegen das Urteil des Bundesverwaltungsgerichts, Abteilung I, vom 30. Juli 2018 (A-1488/2018).
Sachverhalt:
A.

A.a. Am 11. Mai 2016 sandte die Direction Générale des Finances Publiques (DGFP) ein Amtshilfeersuchen
an die Eidgendssische Steuerverwaltung (ESTV). Laut ihrem Ersuchen stiitzte sich die DGFP auf Art. 28 des
Abkommens vom 9. September 1966 zwischen der Schweiz und Frankreich zur Vermeidung der Doppelbe-
steuerung auf dem Gebiet der Steuern vom Einkommen und vom Vermdgen und zur Vermeidung von Steuer-
betrug und Steuerflucht (DBA CH-FR, SR 0.672.934.91) sowie die Vereinbarung vom 25. Juni 2014 iiber die
Anderung des Zusatzprotokolls zum revidierten Abkommen zwischen der Schweiz und Frankreich vom 9. Sep-
tember 1966 zur Vermeidung der Doppelbesteuerung auf dem Gebiet der Steuern vom Einkommen und vom
Vermdgen und zur Vermeidung von Steuerbetrug und Steuerflucht (nachfolgend: ”Vereinbarung 2014, AS
2016 1195; teilweise wiedergegeben unter SR 0.672.934.91). Vom Ersuchen betroffen seien gewisse, mutmass-
lich in Frankreich steuerpflichtige Personen, die anhand einer dem Ersuchen beigelegten Liste identifizierbar
seien. Als Informationsinhaberin in der Schweiz nannte die DGFP die UBS AG (heute: UBS Switzerland AG).
Die Informationen sollten laut der DGFP der Erhebung der franzdsischen Einkommenssteuer ("imp6t sur le
revenu”) fiir die

Steuerjahre 2010 - 2014 und der Solidarititssteuer auf Vermogen ("impdt de solidarité sur la fortune™) fiir die
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Steuerjahre 2010 - 2015 dienen.
A.b. Gemiss der DGFP lag dem Ersuchen folgender Sachverhalt zugrunde:

A.b.a. Eine von der Staatsanwaltschaft Bochum geleitete Untersuchung und die Durchsuchung der deutschen
Zweigniederlassungen der UBS im Mai 2012 und im Juli 2013 hitten zur Beschlagnahme von Daten tiber
franzosische Steuerpflichtige gefiihrt, die eine Verbindung mit bei der UBS in der Schweiz erdffneten Konten
aufgewiesen hitten. Unter Berufung auf die Richtlinie Nr. 2011/16/EU hitte die franzdsische Steuerverwaltung
darauthin mit Schreiben vom 20. April 2015 von der deutschen Steuerverwaltung verlangt, dass ihr diese In-
formationen mitgeteilt wiirden. Die deutsche Steuerverwaltung habe ihr am 3. Juli 2015 Folgendes iibermittelt:

-eine Liste A von Konten mit genauer Identifikation der damit verbundenen Steuerpflichtigen (1’130 Kon-
ten), die alle einen Domizilcode fiir Frankreich aufgewiesen hitten;

- zwei Listen betreffend die Jahre 2006 (Liste B) und 2008 (Liste C) mit Kontoangaben, die alle mit dem
Domizilcode fiir Frankreich aufgefiihrt seien. Insgesamt wiirden diese Listen tiber 45’161 unterschiedliche
Kontonummern beinhalten.

Die Vermogenswerte, die diese Listen auswiesen, wiirden sich auf iiber Fr. 11 Mia. belaufen, was laut der DGFP
Mindereinnahmen von mehreren Milliarden Euro fiir den franzdsischen Fiskus bedeuten konnte.

A.b.b. Gemiss Art. 1949 A des franzdsischen Steuergesetzes ("Code général des impdts™) miissten in Frank-
reich steuerlich ansdssige Personen ihre im Ausland erdffneten Bankkonten deklarieren. Ebenso miissten sie
die Einkiinfte aus franzosischen und auslidndischen Quellen sowie in Frankreich und im Ausland vorhandenes
Vermdgen deklarieren. Sodann wiirden jene Personen, die in die Rechte und Pflichten der vorgenannten Steu-
erpflichtigen eingetreten seien, auf unbestimmte Zeit fiir deren Steuerschulden haften. Zahlreiche Hinweise
liessen vermuten, dass gewisse franzdsische Steuerpflichtige diesen Steuerpflichten nicht nachgekommen sei-
en.

Frankreich habe im Jahr 2013 eine Regularisierungsstelle fiir nicht deklarierte Finanzvermdgen eingerichtet.
Diese habe seit ihrer Errichtung mehr als 45’000 Gesuche und EUR 5.5 Mia. an Steuern und Strafzahlungen
entgegengenommen bzw. eingenommen. Uberdies habe die Analyse der Regularisierungsgesuche gezeigt, dass
91% davon Finanzvermogen bei Schweizer Finanzinstituten betreffen wiirden. Unter diesen Finanzinstituten
befinde sich die Bank UBS. Bisher seien 7’858 urspriinglich gegeniiber der franzosischen Steuerverwaltung
nicht deklarierte UBS-Konten durch franzdsische Steuerpflichtige regularisiert worden.

A.b.c. Ausserdem seien gegen die Bank UBS AG in Frankreich im Juni 2013 und im Juli 2014 Untersuchun-
gen wegen unlauteren Bank- oder Finanzgebarens ("démarchage bancaire ou financier illicite”) bzw. wegen
Geldwischerei in einem schweren Fall mit Vortat des Steuerbetrugs (“blanchiment aggravé de fraude fiscale™)
eingeleitet worden. Gegen UBS France SA seien derweil im Jahr 2013 wegen Beihilfe zu unlauterem Bank-
oder Finanzgebaren (’complicité de démarchage bancaire ou financier illicite”) und im Jahr 2015 wegen Beihil-
fe zu Geldwéscherei in einem schweren Fall mit Vortat des Steuerbetrugs (“complicité de blanchiment aggravé
de fraude fiscale”) Untersuchungen eingeleitet worden. Es sei zu beachten, dass die Zeitrdume, aus denen die
iibermittelten Listen stammten (2006 und 2008), mitten in die Periode fallen, fiir welche die UBS verdéchtigt
werde, ein umfassendes Steuerfluchtsystem aufgebaut zu haben. In diesem Zusammenhang sei es zwingend
an der franzosischen Steuerverwaltung, systematische Kontrollen der Informationen vorzunehmen, welche von
der deutschen Steuerverwaltung geliefert worden seien.

A.b.d. In Bezug auf die Liste von Bankkonten, welche franzosische Steuerpflichtige direkt identifizierte (Lis-
te A), hitten die Nachforschungen der franzosischen Steuerverwaltung ergeben, dass nahezu alle Betroffenen
(97%) tatsichlich in Frankreich steuerlich anséssig gewesen seien. Die Vermutung der franzosischen Steuer-
verwaltung habe sich somit bestitigt.

Es sei bereits eine erste Reihe von Steuerpriifungen hinsichtlich der Liste A eingeleitet worden, die ungefahr
einen Drittel der Konten auf dieser Liste betreffe. Die Ergebnisse belegten die Verlésslichkeit der Liste und das
Vorliegen von Betrug. Die ersten Ergebnisse, die sich auf die Hilfte der eingeleiteten Steuerpriifungen bezogen,
liessen erkennen, dass die Steuerpflichtigen entweder anerkannt hitten, ein undeklariertes Konto gehalten zu
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haben oder dass sie ihre Situation seither bei der Regularisierungsstelle geregelt hitten.
Was die anonymen Bankkonten (Listen B und C) betreffe, so habe die franzosische Steuerverwaltung diese
abgeglichen mit:

- den Daten (Kontonummern), die sie von der ESTV im Rahmen des bilateralen Zinsbesteuerungsabkommens
zwischen der Europdischen Union und der Schweiz (Abkommen vom 26. Oktober 2004 zwischen der Schwei-
zerischen Eidgenossenschaft und der Europdischen Gemeinschaft iiber Regelungen, die den in der Richtlinie
2003/48/EG des Rates im Bereich der Besteuerung von Zinsertrigen festgelegten Regelungen gleichwertig sind
[SR 0.641.926.81; ZBstA]; neuer Titel seit 1. Januar 2017: Abkommen zwischen der Schweizerischen Eidge-
nossenschaft und der Europdischen Union iiber den automatischen Informationsaustausch iiber Finanzkonten
zur Forderung der Steuerehrlichkeit bei internationalen Sachverhalten [AIA CH-EU; AS 2016 5003]) erhalten
habe;

- den Kontonummern der Steuerpflichtigen, die ihre Steuersituation im Rahmen der Regularisierungsprogram-
me vom April 2009 und vom Juni 2013 bei der franzdsischen Steuerverwaltung regularisiert hétten;

- Informationen, die sie im Rahmen der internationalen Amtshilfe von der Schweiz erhalten habe.

Die Abgleiche hitten 4’782 von der franzosischen Steuerverwaltung bereits identifizierte Kontonummern erge-
ben, was iiber 10% der Konten auf den Listen B und C entspreche. Es habe sich erwiesen, dass alle der identi-
fizierten Konten tatsdchlich mit in Frankreich steuerlich anséssigen Personen verbunden gewesen seien. Diese
Kontonummern seien vom vorliegenden Ersuchen ausgenommen worden, da ihre Inhaber bereits identifiziert
worden seien. Demnach habe die franzosische Steuerbehorde alle ihre innerstaatlichen Untersuchungsmittel
ausgeschopft.

A.b.e. Nach Abschluss der geschilderten Nachforschungen, welche die Vermutung erhirtet hitten, dass die
Konten tatsdchlich mit franzosischen Steuerpflichtigen verbunden seien, verblieben 40’379 Bankkonten, die
mittels Amtshilfe zu identifizieren seien. In Anbetracht des dargelegten Sachzusammenhangs betreffend in der
Schweiz gehaltener Guthaben mutmasslicher franzosischer Steuerpflichtiger bestehe eine hohe Wahrschein-
lichkeit, dass ein Teil der nicht identifizierten Konten der Listen B und C nicht deklariert worden sei. Somit
dringe sich eine systematische Kontrolle samtlicher Personen auf, die mit den Konten verbunden seien, um her-
auszufinden, ob ihre Steuerpflichten erfiillt worden seien. Die Identifizierung der Personen, die mit den Konten
verbunden seien, sei unabdingbar, damit die franzosische Steuerverwaltung diese Kontrolle vornehmen kénne.
Unter diesen Voraussetzungen seien die ersuchten Informationen zwecks Identifizierung der mutmasslichen
Steuerpflichtigen, die im Zusammenhang mit diesen Konten stiinden, voraussichtlich erheblich zur Durchset-
zung der franzosischen Steuergesetzgebung.

A.b.f. Gestiitzt auf den vorstehenden Sachverhalt ersuchte die DGFP die ESTV um die Ubermittlung der fol-
genden Informationen:

a) Namen/Vornamen, Geburtsdaten und letzte bekannte Adressen gemiss Bankunterlagen

a.l.a. des Kontoinhabers bzw. der Kontoinhaber,

a.L.b. der wirtschaftlich berechtigten Person bzw. Personen geméss Formular A,

a.l.c. jeder anderen Person, die in die Rechte und Pflichten der beiden letztgenannten Personen tritt bzw. getre-
ten ist.

b) Die Kontostidnde jeweils per 1. Januar der Jahre 2010, 2011, 2012, 2013, 2014 und 2015.

B.

B.a. Nachdem die ESTV mit E-Mail vom 19. Mai 2016 bei der DGFP nachgefragt hatte, weshalb vom Do-
mizilcode auf einen Zusammenhang mit Frankreich geschlossen werde, erhielt sie gleichentags von der DGFP
eine Liste mit Domizilcodes, welche die Zuordnung der in Deutschland beschlagnahmten Daten zu Personen
mit einem bestimmten Domizilland ermdglichen soll. Diese Liste hatte Frankreich amtshilfeweise von Deutsch-
land erhalten.

B.b. Mit Editionsverfiigung vom 10. Juni 2016 forderte die ESTV die UBS Switzerland AG auf, die ersuchten
Informationen einzureichen und bat sie, die betroffenen Personen mit noch aktiver Geschéftsbeziehung tiber das
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Amtshilfeverfahren zu informieren. Die UBS Switzerland AG kam dieser Aufforderung nach, verlangte aber
mit Gesuch vom 21. Juni 2016, dass die ESTV ihre Editionsverfiigung in Wiedererwégung ziehe und der UBS
Akteneinsicht gewédhre. Nachdem die ESTV beides abgelehnt hatte, ordnete das Bundesverwaltungsgericht auf
Beschwerde der UBS Switzerland AG hin mit Urteil vom 25. Oktober 2016 an, dass der UBS Switzerland AG
im Verfahren vor der ESTV Parteistellung eingerdumt und Akteneinsicht gewéhrt werde.

B.c. Parallel zu diesem ersten Verfahren vor Bundesverwaltungsgericht beantragte die UBS Switzerland AG
bei der ESTV mit Schreiben vom 23. August 2016 die Sistierung der amtshilfeweisen Dateniibermittlung bis
zum Erhalt einer schriftlichen Zusicherung der DGFP, dass diese das Spezialititsprinzip einhalten werde. Mit
Schreiben vom 1. September 2016 bat die ESTV die DGFP um Klirung in Bezug auf die Einhaltung des Spe-
zialitéatsprinzips.

Die DGFP antwortete mit Schreiben vom 27. Dezember 2016. Nachdem die UBS Switzerland AG Einsicht in
dieses Schreiben erhalten hatte, teilte sie der ESTV am 6. Februar 2017 mit, dass die Bestidtigung der DGFP ih-
rer Auffassung nach nicht geniige. Mit Schreiben vom 7. Februar 2017 und vom 29. Mirz 2017 wies die ESTV
die DGFP noch einmal auf ihre Bedenken hinsichtlich des Spezialititsprinzips hin. Mit letzterem Schreiben
teilte die ESTV der DGFP mit, dass sie die Amtshilfe nicht nur in diesem Fall, sondern beziiglich simtlicher
Ersuchen Frankreichs suspendieren werde, bis sie hinreichende Zusicherungen seitens der DGFP erhalten habe,
dass Frankreich das Spezialititsprinzip und die Geheimhaltungspflicht einhalten werde.

In einem Briefwechsel vom 11. Juli 2017 (nachfolgend auch als ”Verstindigungslosung” bezeichnet) bestétig-
ten sich die ESTV und die DGFP gegenseitig gestiitzt auf Art. 27 Abs. 3 DBA CH-FR die Ergebnisse eines
Treffens vom 22. Juni 2017 wie folgt:

”Les informations transmises par 1'Etat requis dans le cadre de ’assistance administrative sont utilisées dans
I’Etat requérant uniquement dans un contexte fiscal, dans le respect des dispositions conventionnelles applica-
bles et de I’article 26 du Modele de Convention OCDE ainsi que de son commentaire.

Une utilisation de ces informations dans tout autre contexte est soumise a autorisation préalable de I’ autorité
compétente requise.

Les autorités compétentes reconnaissent que la réponse a une demande visant une personne précise peut étre uti-
lisée dans un contexte fiscal a I’encontre d’une personne tierce. Au moment du dépdt de la demande, 1’intention
d’une telle utilisation n’est toutefois pas encore concrétisée.”

Ebenfalls am 11. Juli 2017 informierte die DGFP die ESTV iiber den Abschluss des strafrechtlichen Untersu-
chungsverfahrens. Die DGFP konne die ESTV zum jetzigen Zeitpunkt deshalb informieren, dass die Informa-
tionen nicht im Strafverfahren verwendet werden sollten. Zudem bestiinden aktuell keine konkreten Pline fiir
eine sonstige Verwendung der Informationen gegen die Bank UBS ( ”’Par ailleurs, je vous informe que la phase
d’instruction pénale visant la banque UBS est désormais close. A ce jour, je puis donc vous informer qu’aucune
utilisation des informations susceptibles d’étre regues des autorités suisses et afférentes a des comptes détenus
au sein de cette banque n’a lieu d’étre faite dans la procédure pénale visant cette banque. Au demeurant, a ce
jour, aucune autre utilisation n’est non plus concrétisée a I’encontre de ladite banque.”).

Mit Schreiben vom 25. Juli 2017 teilte die UBS der ESTV mit, die Verstdndigungslosung und das Schreiben
vom 11. Juli 2017 enthielten ihrer Auffassung nach keine ausreichenden Zusicherungen.

B.d. Nach weiterer Korrespondenz erliess die ESTV schliesslich am 9. Februar 2018 acht Schlussverfiigun-
gen, mit welchen sie der UBS eroffnete, dass der DGFP im gewiinschten Umfang Amtshilfe erteilt werde. Die
UBS focht diese Schlussverfiigungen mit Beschwerden beim Bundesverwaltungsgericht an. Das Bundesver-
waltungsgericht vereinigte die Verfahren und hiess die Beschwerden mit Urteil vom 30. Juli 2018 gut, soweit
es darauf eintrat, und hob die Schlussverfiigungen sowie die Editionsverfiigung der ESTV auf.

C.

Mit Beschwerde in 6ffentlich-rechtlichen Angelegenheiten an das Bundesgericht vom 10. August 2018 bean-
tragt die ESTV die Aufhebung des vorinstanzlichen Urteils unter Bestétigung ihrer Editionsverfiigung vom 10.
Juni 2016 und ihrer Schlussverfiigungen vom 9. Februar 2018, eventualiter die Riickweisung an die Vorinstanz
im Sinne der bundesgerichtlichen Erwidgungen.

Die Beschwerdegegnerin hat sich vernehmen lassen und zwei Rechtsgutachten eingereicht. Sie beantragt die
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Abweisung der Beschwerde, eventualiter die Riickweisung an die Vorinstanz zur ergiinzenden Sachverhaltsab-
klarung im Sinne der bundesgerichtlichen Erwagungen, subeventualiter teilweise die Abweisung der Beschwer-
de und Aufthebung der Editions- und Schlussverfiigungen, soweit sie eine Herausgabepflicht von Bankunterla-
gen und Informationen betreffend Sachverhalte erfassen, die sich vor dem 1. Februar 2013 zugetragen haben.
Das Bundesgericht hat am 26. Juli 2019 eine 6ffentliche Beratung durchgefiihrt.

Erwédgungen:
I. Zuldssigkeit der Beschwerde und Priifungsbefugnis des Bundesgerichts
1.

1.1. Als Endentscheid in einer Angelegenheit des offentlichen Rechts unterliegt das angefochtene Urteil des
Bundesverwaltungsgerichts nach Art. 82 lit. a i.V.m. Art. 86 Abs. 1 lit. a und Art. 90 BGG grundsitzlich der
Beschwerde in 6ffentlich-rechtlichen Angelegenheiten.

1.2. Art. 83 lit. h BGG sieht vor, dass die Beschwerde an das Bundesgericht unzulissig ist gegen Entschei-
de auf dem Gebiet der internationalen Amtshilfe, mit Ausnahme der Amtshilfe in Steuersachen.

1.2.1. Gegen einen Entscheid auf dem Gebiet der internationalen Amtshilfe in Steuersachen ist die Beschwerde
nach Art. 84a BGG zuldssig, wenn sich eine Rechtsfrage von grundsitzlicher Bedeutung stellt oder wenn es
sich aus anderen Griinden um einen besonders bedeutenden Fall im Sinne von Art. 84 Abs. 2 BGG handelt. Die
beschwerdefiihrende Partei hat in der Begriindung darzulegen, warum die jeweilige Voraussetzung erfiillt ist,
es sei denn, dies treffe ganz offensichtlich zu (BGE 139 11404 E. 1.3 S. 410; 139 11 340 E. 4 S. 342 mit Hinwei-
sen). Gemiss Art. 84 Abs. 2 BGG liegt ein besonders bedeutender Fall insbesondere vor, wenn Griinde fiir die
Annahme bestehen, dass elementare Verfahrensgrundsitze verletzt worden sind oder das Verfahren im Ausland
schwere Miingel aufweist. Das Gesetz enthilt nach dem ausdriicklichen Wortlaut von Art. 84 Abs. 2 BGG eine
nicht abschliessende Aufzdhlung von moglichen besonders bedeutenden Fillen. Art. 84a BGG bezweckt wie
Art. 84 BGG die wirksame Begrenzung des Zugangs zum Bundesgericht im Bereich der internationalen Amts-
hilfe in Steuerangelegenheiten. Ein besonders bedeutender Fall ist daher mit Zuriickhaltung anzunehmen. Bei
der Beantwortung der Frage, ob ein besonders bedeutender Fall gegeben ist, steht

dem Bundesgericht dennoch ein weiter Ermessensspielraum zu (BGE 139 11 340 E. 4 S. 342).

1.2.2. Die ESTV bringt in ihrer Beschwerde zwei Rechtsfragen vor, denen sie grundsitzliche Bedeutung zu-
misst. Erstens stelle sich die Frage, fiir welche Kategorien von Ersuchen nach der Vereinbarung 2014 fiir den
Zeitraum ab dem 1. Januar 2010 Amtshilfe geleistet werden konne und fiir welche Kategorien von Ersuchen
Amtshilfe nur fiir den Zeitraum ab dem 1. Februar 2013 zulassig sei. Zweitens frage sich, ob fiir Amtshilfeersu-
chen, die sich auf eine Liste stiitzen und gegen nicht mit Namen bekannte Personen gerichtet sind, die Kriterien
fiir Gruppenersuchen einschlédgig seien, mithin also ein Verdacht auf nicht steuerrechtskonformes Verhalten
dargelegt werden miisse.

1.2.3. Das Bundesgericht hatte bereits mehrfach Gelegenheit, sich mit der zweiten dieser beiden Fragen ausein-
anderzusetzen und sie zu beantworten (vgl. BGE 143 I1 628 E. 5.1 S. 642; Urteil 2C 695/2017 vom 29. Oktober
2018 E. 5.2, in: StE 2019 A 31.1 Nr. 14). Darauf brauchte an dieser Stelle nicht erneut eingetreten werden (vgl.
auch hinten E. 6.1.3). Hingegen hat sich das Bundesgericht noch nicht dazu gedussert, fiir welche Kategori-
en von Amtshilfeersuchen nach der Vereinbarung 2014 fiir welche Zeitrdume Amtshilfe zu leisten ist. Ob es
sich dabei um eine Rechtsfrage von grundsitzlicher Bedeutung handelt, kann indessen offenbleiben. Denn das
Amtshilfeersuchen, das dem vorliegenden Fall zugrunde liegt, betrifft offensichtlich eine sehr grosse Zahl von
Personen, denen die DGFP die Nichterfiillung von Steuerpflichten in Hohe mehrerer Milliarden Euro vorwirft.
Der vorliegende Fall erreicht damit eine besondere Bedeutung im Sinne von Art. 84a BGG, weshalb es sich
rechtfertigt, dass das Bundesgericht auf die Beschwerde eintritt.

1.3. Die ESTYV ist gemdss Art. 89 Abs. 2 lit. a BGG in Verbindung mit Art. 4 Abs. 1 und Art. 12 f. der Organi-
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sationsverordnung vom 17. Februar 2010 fiir das Eidgendssische Finanzdepartement (OV-EFD; SR 172.215.1)
zur Beschwerdefiihrung berechtigt (BGE 136 11 359 E. 1.2 S. 362).

1.4. Auf die nach Art. 100 Abs. 1 und Art. 42 BGG frist- und formgerecht eingereichte Beschwerde ist so-
mit einzutreten.

2.

Die ESTYV stellt vor Bundesgericht nicht mehr in Frage, dass die Beschwerdegegnerin nach Art. 19 Abs. 2
des Bundesgesetzes vom 28. September 2012 iiber die internationale Amtshilfe in Steuersachen (Steueramts-
hilfegesetz, StAhiG; SR 651.1) und Art. 48 des Bundesgesetzes vom 20. Dezember 1968 iiber das Verwal-
tungsverfahren (VwVG; SR 172.021) zur Beschwerdefiithrung vor der Vorinstanz legitimiert war und sie sich
folglich nach Art. 15 Abs. 1 StAhiG im Verfahren vor der ESTV beteiligen und Einsicht in die Akten nehmen
konnte (vgl. Urteil des Bundesverwaltungsgerichts A-4974/2016 vom 25. Oktober 2016 E. 2 und 3.1). Die Le-
gitimation der Bank im Verfahren vor der Vorinstanz ist im bundesgerichtlichen Verfahren nicht eine Frage der
Zulassigkeit der Beschwerde. Die Legitimation der Bank als Informationsinhaberin konnte jedoch vor Bundes-
gericht bestritten werden, worauf die ESTV hier wie erwihnt verzichtet hat. Die Frage braucht angesichts des
Ausgangs des Verfahrens nicht weiter gepriift zu werden.

3.

3.1. Das Bundesgericht legt seinem Urteil nach Art. 105 Abs. 1 BGG den Sachverhalt zugrunde, den die Vorin-
stanz festgestellt hat. Hauptaufgabe des Bundesgerichts ist die Rechtskontrolle (Art. 189 BV). Es priift daher die
Sachverhaltsfeststellung der Vorinstanz nicht frei wie eine Appellationsinstanz, sondern nur in eingeschrink-
ter Weise (BGE 144 V 50 E. 4.1 S. 52). Namentlich konnen die vorinstanzlichen Feststellungen geméss Art.
105 Abs. 2 BGG nur berichtigt werden, wenn sie entweder offensichtlich unrichtig, d. h. willkiirlich ermittelt
worden sind (BGE 140 Il 115 E. 2 S. 117; 137 11 353 E. 5.1 S. 356) oder auf einer Rechtsverletzung im Sinne
von Art. 95 BGG beruhen und die Behebung des Mangels fiir den Verfahrensausgang entscheidend sein kann
(Art. 97 Abs. 1 BGG; BGE 142 1 135 E. 1.6 S. 144 f.). Bringt eine Partei vor Bundesgericht Tatsachen vor,
die nicht Gegenstand des angefochtenen Entscheids waren, kann das Bundesgericht diese nur beriicksichtigen,
wenn erst der angefochtene Entscheid dazu Anlass gegeben hat (Art. 99 Abs. 1 BGG). Fiir das Bundesgericht
ginzlich unbeachtlich sind hingegen Tatsachen und Beweismittel, die erst nach dem angefochtenen Entscheid
stattgefunden haben bzw. entstanden sind (echte Noven; vgl. BGE 144 V 35

E.5248.39;143 V19 E. 1.2S.23; 139 Il 120 E. 3.1.2 S. 123; 139 1 7 E. 4.2 S. 12; 133 IV 342 E. 2.1
S. 344). Die Parteien haben substanziiert darzulegen, inwiefern der vorinstanzlich festgestellte Sachverhalt im
Lichte der vorstehenden Regeln zu erginzen ist; werden sie diesen Anforderungen nicht gerecht, bleibt es beim
vorinstanzlich festgestellten Sachverhalt (BGE 140 IIT 16 E. 1.3.1 S. 18).

3.2. Das Bundesgericht wendet das Recht nach Art. 106 Abs. 1 BGG von Amtes wegen an, priift jedoch unter
Beriicksichtigung der allgemeinen Riige- und Begriindungspflicht geméss Art. 42 Abs. 1 und Abs. 2 BGG nur
die geltend gemachten Rechtsverletzungen, sofern rechtliche Mingel nicht geradezu offensichtlich sind (BGE
1421135E.1.58S.144; 138 1274 E. 1.6 S. 280; 133 11 249 E. 1.4.1 S. 254).

II. Gegenstand des Beschwerdeverfahrens
4.

4.1. Gegenstand des vorliegenden Beschwerdeverfahrens ist ein Urteil der Vorinstanz, mit welchem sie acht
Schlussverfiigungen der ESTV nach Art. 17 Abs. 1 StAhiG sowie eine Editionsverfiigung nach Art. 10 Abs. 1
StAhiG authob, welche die Beschwerdegegnerin nach Art. 19 Abs. 1 StAhiG bei ihr angefochten hatte. In ihren
Schlussverfiigungen hatte die ESTV den gemiss Art. 3 lit. a StAhiG betroffenen Personen und der Beschwerde-
gegnerin angezeigt, dass sie der DGFP Amtshilfe leiste und die ersuchten Informationen iibermittle, welche die
Beschwerdegegnerin zu den betroffenen Personen infolge der Editionsverfiigung herausgegeben hatte. Weiter
verfiigte die ESTV, dass sie die DGFP anlisslich der Ubermittlung der Informationen auf die Einschrinkungen
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bei deren Verwendung und die Geheimhaltungspflichten geméss Art. 28 Abs. 2 DBA CH-FR hinweisen werde.

4.2. Am Ursprung der angefochtenen acht Schlussverfiigungen stand das Amtshilfeersuchen der DGFP vom
11. Mai 2016. Dieses Ersuchen stiitzte sich auf eine Liste mit rund 40’000 Konto- und anderen Banknummern,
mithilfe derer die ESTV und die Beschwerdegegnerin die betroffenen Personen in der Folge identifizieren und
die ersuchten Informationen zusammenstellen konnten. Nebst den erwédhnten Konto- und Banknummern ent-
hielt das Ersuchen weder Namen noch Adressen der betroffenen Personen.

4.3. Das Bundesgericht hat sich bereits mehrmals mit dhnlichen Ersuchen auseinandergesetzt. Dabei kam es
zum Schluss, dass Ersuchen, die eine Mehrzahl von Personen betreffen und welche die betroffenen Personen
namentlich oder mittels einer Liste mit Nummern - etwa Kreditkarten- oder Bankkontonummern - identifizie-
ren, als eine Sammlung einzelner Ersuchen zu betrachten sind. Die ersuchende Behorde fasst diese einzelnen
Ersuchen aus Griinden der Verfahrensokonomie in einem gemeinsamen Gesuch zusammen, konnte sie aber
grundsétzlich auch einzeln stellen. Fiir solche Ersuchen verwendet das Bundesgericht den Begriff “Listenersu-
chen” ( demande collective; vgl. BGE 143 11 628 E. 4.4 und 5.1 S. 640 ff.; Urteil 2C 695/2017 vom 29. Oktober
2018 E. 4.4, in: StE 2019 A 31.1 Nr. 14; Urteil 2C 893/2015 vom 16. Februar 2017 E. 12.1, nicht publ. in BGE
143 1I 202, aber in: RDAF 2017 1T S. 336, StE 2017 A 31.2 Nr. 14, StR 72/2017 S. 612).

4.4. Art. 3 lit. ¢ StAhiG definiert die Gruppenersuchen als ”Amtshilfeersuchen, mit welchen Informationen
iiber mehrere Personen verlangt werden, die nach einem identischen Verhaltensmuster vorgegangen sind und
anhand priziser Angaben identifizierbar sind”. Sofern ein Listenersuchen die betroffenen Personen nur mittels
einer Nummer und nicht namentlich identifiziert, erscheint der Unterschied zu einem Gruppenersuchen gering-
fiigig (vgl. BGE 143 I1 628 E. 5.1 S. 642; Urteil 2C 695/2017 vom 29. Oktober 2018 E. 5.2, in: StE 2019 A 31.1
Nr. 14). Dennoch liegt kein Gruppenersuchen geméss Art. 3 lit. ¢ StAhiG vor; im Gegensatz zu einem definier-
ten Verhaltensmuster stellt eine Kreditkarten- oder Kontonummer ein individuell identifizierendes Merkmal dar
(vgl. Urteil 2C 695/2017 vom 29. Oktober 2018 E. 4.4, in: StE 2019 A 31.1 Nr. 14).

4.5. Das Ersuchen der DGFP betrifft zwar wegen der grossen Zahl von Banknummern aller Wahrscheinlich-
keit nach eine sehr grosse Anzahl von Personen. Dabei handelt es sich um ein Listenersuchen im Sinne der
zitierten Rechtsprechung und nicht um ein Gruppenersuchen nach Art. 3 lit. ¢ StAhiG. Die betroffenen Perso-
nen konnen aufgrund des Listenersuchens anhand der bekannten Konto- und anderen Banknummern einzeln
identifiziert werden (vgl. BGE 143 I1 628 E. 5.1 S. 642). Bei einem Gruppenersuchen hingegen stiitzt sich der
ersuchende Staat auf ein identisches Verhaltensmuster einer Gruppe von Personen, ohne dass dabei ein indivi-
duelles Merkmal wie eine Banknummer bekannt wiire.

III. Zeitlicher Anwendungsbereich von Ziff. XI 3. Absatz lit. a Zusatzprotokoll DBA CH-FR
5.

5.1. Die Vorinstanz hielt in ihrem Urteil dafiir, dass dem Amtshilfeersuchen der DGFP vom 11. Mai 2016 fiir
Informationen betreffend Zeitrdume vor dem 1. Februar 2013 schon alleine deshalb nicht stattgegeben werden
konne, weil insoweit die aktuelle, im Zuge der Vereinbarung 2014 geinderte Fassung von Ziff. XI 3. Absatz
Zusatzprotokoll DBA CH-FR nicht anwendbar und eine Identifikation der betroffenen Personen mit Namen
und Adressen unabdingbar sei. Sie stiitzte diese Auffassung auf Art. 2 Abs. 3 Vereinbarung 2014, welcher die
Anwendung von Ziff. XI 3. Absatz lit. a Zusatzprotokoll DBA CH-FR fiir alle Ersuchen, die den Namen der
betroffenen Person nicht nennen, auf Sachverhalte betreffend Zeitperioden ab dem 1. Februar 2013 beschrinke.

5.2. Bevor die Tragweite von Art. 2 Abs. 3 der Vereinbarung 2014 beurteilt wird, ist die Entstehung der an-
wendbaren Bestimmungen kurz darzustellen.

5.2.1. Das Amtshilfeersuchen der DGFP stiitzt sich auf Art. 28 DBA CH-FR. Die heute geltende Fassung dieser
Bestimmung wurde mit dem Zusatzabkommen vom 27. August 2009 zum DBA CH-FR (AS 2010 5683; nach-
folgend: "Zusatzabkommen 2009”), genehmigt durch Bundesbeschluss vom 18. Juni 2010 (AS 2010 5681), in
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das DBA CH-FR aufgenommen. Hintergrund dieser Anderung von Art. 28 DBA CH-FR waren die verinderten
internationalen Gegebenheiten auf dem Gebiet der Steueramtshilfe, aufgrund derer sich die Schweiz im Jahre
2009 veranlasst sah, dieses und andere Doppelbesteuerungsabkommen dahingehend zu dndern, dass sie ins-
kiinftig Amtshilfe nach dem internationalen Standard geméss Art. 26 des OECD-Musterabkommens (OECD-
MA) leisten konnte (vgl. Zusatzbotschaft vom 27. November 2009 zur Botschaft vom 6. Mirz 2009 iiber die
Genehmigung eines neuen Zusatzabkommens zum Doppelbesteuerungsabkommen mit Frankreich [nachfol-
gend: ”Zusatzbotschaft 2009”], BB1 2010 S. 1543 f.).

5.2.2. Mit dem Zusatzabkommen 2009 wurde nicht nur Art. 28 DBA CH-FR geindert, sondern auch das in-
tegrierenden Bestandteil des DBA CH-FR bildende Zusatzprotokoll vom 9. September 1966 (nachfolgend:
”Zusatzprotokoll DBA CH-FR”) um eine Ziffer XI ergénzt. Diese Bestimmung verpflichtet den ersuchenden
Staat unter anderem, zuerst seine innerstaatlichen Untersuchungsmoglichkeiten auszuschdpfen (sog. Subsidia-
ritdtsprinzip), und untersagt den Vertragsstaaten sogenannte “fishing expeditions”, d.h. Amtshilfeersuchen, die
ohne prizises Ermittlungsobjekt in der Hoffnung gestellt werden, steuerlich relevante Informationen zu erhalten
(Ziff. XI 1. und 2. Absatz Zusatzprotokoll DBA CH-FR; vgl. Zusatzbotschaft 2009, BB1 2010 S. 1548). Zudem
verlangte das Abkommen, dass die ersuchenden Behorden Namen und Adresse der in eine Priifung oder Un-
tersuchung einbezogenen Person liefern miissen (Ziff. XI 3. Absatz lit. a Zusatzprotokoll DBA CH-FR).

5.2.3. In der ersten Phase der Uberpriifung der Amtshilfepraxen in den verschiedenen Staaten (sog. Peer Re-
view), welche das Global Forum on Transparency and Exchange of Information for Tax Purposes (nachfol-
gend: ”Global Forum”) in den Jahren 2010 und 2011 durchfiihrte, zeigte sich, dass die zwingende namentliche
Identifikation der betroffenen Person aus internationaler Sicht ein zu grosses Hindernis fiir die Umsetzung ei-
nes funktionierenden Informationsaustauschs darstellte. Diverse der von der Schweiz in den Jahren 2009 und
2010 an den internationalen Standard angepassten Doppelbesteuerungsabkommen - darunter das DBA CH-FR
- machten die Gewihrung der Amtshilfe indessen gerade von dieser Voraussetzung abhingig (vgl. Botschaft
zur Ergidnzung der am 18. Juni 2010 von der Schweizerischen Bundesversammlung genehmigten Doppelbe-
steuerungsabkommen, BB12011 S. 3756 und 3761). Um dieses Hindernis abzubauen und so den Wiinschen des
Global Forum Rechnung zu tragen, autorisierte die Bundesversammlung die Bundesverwaltung Ende 2011, die
betroffenen Doppelbesteuerungsabkommen dahingehend anzupassen, dass die Identifikation der betroffenen
Personen auch auf andere Weise als durch den Namen und die Adresse erfolgen konnte (vgl. Bundesbeschluss
vom

23. Dezember 2011 iiber eine Erginzung des Doppelbesteuerungsabkommens zwischen der Schweiz und Frank-
reich, BB1 2011 155). Am 25. Juni 2014 einigten sich die Regierungen der Vertragsstaaten des DBA CH-FR
schliesslich im Rahmen der Vereinbarung 2014 auf eine Anderung von Ziff. XI 3. Absatz lit. a Zusatzprotokoll
DBA CH-FR. Danach sollte der ersuchte Staat inskiinftig auch Ersuchen stattgeben, welche die betroffenen
Personen auf andere Weise als durch den Namen und die Adresse identifizierten.

5.2.4. Das Bundesgericht hat die Wirksamkeit der volkerrechtlichen Vertrige, welche der Bundesrat bzw. die
Bundesverwaltung gestiitzt auf die entsprechenden referendumspflichtigen Bundesbeschliisse abgeschlossen
haben, im Zusammenhang mit den Briefwechseln mit den Niederlanden (BGE 143 II 136 E. 5.3.3 S. 151), Nor-
wegen (BGE 143 11 628 E. 4.1 S. 636) und Schweden (Urteil 2C 387/2016 vom 5. Mérz 2018 E. 2.2, in: StE
2018 A 32 Nr. 33) gepriift und bejaht. Diese Rechtsprechung gilt gleichermassen fiir das DBA CH-FR und die
Vereinbarung 2014. Die Wirksamkeit der Anderung des Zusatzprotokolls DBA CH-FR durch die Vereinbarung
2014 wird vor Bundesgericht zu Recht nicht bestritten.

5.2.5. Die Vereinbarung 2014 ist am 30. Mirz 2016 durch gegenseitigen Notenaustausch in Kraft getreten.
In der durch Art. 1 Abs. 1 Vereinbarung 2014 gednderten Fassung lautet Ziff. XI Zusatzprotokoll DBA CH-FR
in den hier relevanten Teilen (1. Absatz, 2. Absatz, 3. Absatz lit. a und 4. Absatz) seither wie folgt (deutsche
Ubersetzung des franzosischen Originaltextes geméss SR 0.672.934.91) :

”XI. Im Falle des Austauschs von Informationen nach Artikel 28 des Abkommens stellt die zustindige Behorde
des ersuchenden Staates ein Begehren erst dann, wenn alle in seinem innerstaatlichen Steuerverfahren vorgese-
henen iiblichen Mittel zur Beschaffung der Information ausgeschopft sind.
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Der Verweis auf «voraussichtlich erhebliche» Informationen soll einen mdoglichst breiten Informationsaus-
tausch in Steuersachen gewdhrleisten, ohne dass die Vertragsstaaten «fishing expeditions» durchfithren oder
Informationen verlangen konnen, deren Erheblichkeit fiir die Aufklidrung der Steuerangelegenheiten bestimm-
ter Steuerpflichtiger wenig wahrscheinlich ist.

Bei einem Informationsbegehren haben die ersuchenden Behdrden den Behorden des ersuchten Staates folgen-
de Informationen zu liefern:

a) die Identitit der in eine Priifung oder Untersuchung einbezogenen Person, wobei diese Information mittels
Angabe des Namens der betreffenden Person oder weiterer Informationen, welche ihre Identifikation ermogli-
chen, geliefert werden kann;

[...]

Es besteht Einvernehmen dariiber, dass die oben genannten Buchstaben a) -e) so auszulegen sind, dass sie einen
wirksamen Informationsaustausch fiir die Anwendung von Artikel 28 dieses Abkommens nicht behindern.”

In der Fassung vor dem Inkrafttreten der Vereinbarung 2014 hatte Ziff. XI 3. Absatz lit. a aZusatzprotokoll
DBA CH-FR wie folgt gelautet:

”Bei einem Informationsbegehren haben die ersuchenden Behorden den Behorden des ersuchten Staates fol-
gende Informationen zu liefern:

a) Namen und Adresse der in eine Priifung oder Untersuchung einbezogenen Person und sofern verfiigbar wei-
tere Angaben, welche die Identifikation erleichtern (wie Geburtsdatum oder Zivilstand); [...]”

Die Vereinbarung 2014 enthilt sodann folgende Ubergangsbestimmung (Art. 2 Abs. 2 und 3 Vereinbarung
2014) :

2. Die vorliegende Vereinbarung findet Anwendung auf die Informationsbegehren betreffend Kalender- oder
Geschiftsjahre, die ab dem 1. Januar 2010 beginnen.

3. Ungeachtet der Bestimmungen von Absatz 2 findet Artikel 1 Absatz 1 der vorliegenden Vereinbarung An-
wendung auf Informationsbegehren iiber Sachverhalte, welche Zeitperioden ab dem 1. Februar 2013 betreffen.”

5.3. Das vorliegende Amtshilfeersuchen betrifft Informationen zu Zeitrdumen ab dem 1. Januar 2010. Zwi-
schen den Parteien umstritten und zu priifen ist, ob bereits fiir Zeitraume ab dem 1. Januar 2010 oder erst fiir
Zeitrdume ab dem 1. Februar 2013 die Identifikation der betroffenen Personen auf andere Weise als durch An-
gabe des Namens und der Adresse erfolgen kann. Diese Frage ist auf dem Wege der Auslegung der relevanten
Bestimmungen (Art. 2 Abs. 2 und 3 Vereinbarung 2014) zu beantworten.

5.3.1. Bei der Auslegung und Anwendung von Doppelbesteuerungsabkommen sind die volkerrechtlichen Aus-
legungsgrundsitze zu beachten, wie sie namentlich das Wiener Ubereinkommen vom 23. Mai 1969 iiber das
Recht der Vertrige (VRK; SR 0.111) vorgibt (Urteil 2C 306/2017 vom 3. Juli 2019 E. 4.4.1, zur Publikation
vorgesehen; BGE 144 II 130 E. 8.2 S. 139; 143 11 136 E. 5.2.1 S. 148; 143 11 202 E. 6.3.1 S. 207 f.; 142 11
161 E. 2.1.3 S. 167; 139 I1 404 E. 7.2.1 S. 422). Jedenfalls soweit vorliegend relevant, stellen die Grundsitze
des Wiener Ubereinkommens zur Vertragsauslegung kodifiziertes Volkergewohnheitsrecht dar (Gutachten des
Internationalen Gerichtshofs [IGH]vom 9. Juli 2004 Conséquences juridiques de I’édification d’un mur dans le
territoire palestinien occupé, C.I.J. Recueil 2004, S. 174 § 94; BGE 12511417 E.4.d S. 424 f,; 12211234 E. 4c
S. 238; 120 Ib 360 E. 2.c S. 365). Sie sind deshalb fiir die Auslegung des DBA CH-FR, des Zusatzprotokolls
DBA CH-FR sowie der Vereinbarung 2014 durch hiesige rechtsanwendende Behorden zu beachten, obschon
Frankreich nicht Vertragsstaat des Wiener Ubereinkommens ist (Urteil 2C 306/2017 vom 3. Juli 2019 E. 4.4.1,
zur Publikation vorgesehen).

5.3.2. Nach Art. 31 Abs. 1 VRK haben die Vertragsstaaten eine zwischenstaatliche Ubereinkunft nach Treu
und Glauben in Ubereinstimmung mit der gewohnlichen, ihren Bestimmungen in ihrem Zusammenhang zu-
kommenden Bedeutung und im Lichte ihres Zieles und Zweckes auszulegen. Neben dem Zusammenhang (Art.
31 Abs. 2 VRK) sind gemiss Art. 31 Abs. 3 VRK in gleicher Weise jede spitere Ubereinkunft zwischen
den Vertragsparteien iiber die Auslegung des Vertrags oder die Anwendung seiner Bestimmungen (lit. a), jede
spitere Ubung bei der Anwendung des Vertrags, aus der die Ubereinstimmung der Vertragsparteien iiber sei-
ne Auslegung hervorgeht (lit. b), sowie jeder in den Beziehungen zwischen den Vertragsparteien anwendbare
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einschldgige Volkerrechtssatz (lit. ¢) zu beriicksichtigen. Die vorbereitenden Arbeiten und die Umstéinde des
Vertragsabschlusses sind nach Art. 32 VRK erginzende Auslegungsmittel und kdnnen herangezogen werden,
um die nach Art. 31 VRK ermittelte Bedeutung zu bestitigen oder die Bedeutung zu bestimmen, wenn die
Auslegung nach Art. 31 VRK die Bedeutung mehrdeutig oder dunkel lasst (Art. 32 lit. a VRK) oder zu einem
offensichtlich sinnwidrigen oder unverniinftigen Ergebnis fiihrt (Art. 32 lit. b VRK; vgl. Urteil 2C 306/2017
vom 3. Juli

2019 E. 4.4.2, zur Publikation vorgesehen; BGE 144 I1 130 E. 8.2 S. 139; 143 II 136 E. 5.2, je mit Hinweisen).
Art. 31 Abs. 1 VRK bestimmt eine Reihenfolge der Beriicksichtigung der verschiedenen Auslegungselemente,
ohne dabei eine feste Rangordnung unter ihnen festzulegen. Den Ausgangspunkt der Auslegung volkerrechtli-
cher Vertrige bildet jedoch die gewohnliche Bedeutung ihrer Bestimmungen (BGE 144 11 130 E. 8.2.1 S. 139;
14311202 E. 6.3.1 S.208; 14311 136 E. 5.2.2 S. 148). Diese gewohnliche Bedeutung ist nach Treu und Glauben
und unter Beriicksichtigung ihres Zusammenhangs und des Ziels und Zwecks des Vertrags zu bestimmen (BGE
14411 130 E. 8.2.1 S. 139; 143 11202 E. 6.3.1 S. 208; 143 11 136 E. 5.2.2 S. 148). Ziel und Zweck des Vertrags
ist dabei, was mit dem Vertrag erreicht werden sollte. Zusammen mit der Auslegung nach Treu und Glauben
stellt die teleologische Auslegung den “effet utile” des Vertrags sicher (BGE 144 11 130 E. 8.2.1 S. 139; 143 11
136 E. 5.2.2 S. 148; 14211 161 E. 2.1.3 S. 167; BGE 141 II1 495 E. 3.5.1 S. 503). Der auszulegenden Bestim-
mung eines Doppelbesteuerungsabkommens ist unter mehreren moglichen Interpretationen demnach derjenige
Sinn beizumessen, welcher ihre effektive Anwendung gewihrleistet und nicht zu einem Ergebnis fiihrt, das
dem Ziel und Zweck der eingegangenen Verpflichtungen widerspricht (BGE 143 11

136 E. 5.2.2 S. 149; 142 11 161 E. 2.1.3 S. 167). Ausserdem sind die Vertragsstaaten nach Treu und Glauben
gehalten, jedes Verhalten und jede Auslegung zu unterlassen, mittels welcher sie ihre vertraglichen Pflichten
umgehen oder den Vertrag seines Ziels und Zwecks entleeren wiirden (BGE 144 11 130 E. 8.2.1 S. 139; 143 11
202 E. 6.3.1 S.208; 14211 161 E. 2.1.3 S. 167).

5.4. Bestimmungen iiber die Amtshilfe, wie etwa solche iiber den Inhalt des Amtshilfeersuchens, sind verfah-
rensrechtlicher Natur. Die Doppelbesteuerungsabkommen enthalten die materiellen Anforderungen an dieses
Verfahren, wihrend das interne Recht dazu dient, den Vollzug desselben in der Schweiz zu konkretisieren.
Die Formulierung des Bundesgerichts, wonach das Steueramtshilfegesetz den Charakter eines Vollzugsgeset-
zes von verfahrensrechtlicher Natur hat, ist in diesem Sinne zu verstehen (BGE 143 II 628 E. 4.3 S. 639 mit
Hinweisen). Anderslautende Bestimmungen vorbehalten kommen sowohl die Bestimmungen des StAhiG als
auch die Amtshilfebestimmungen in den Doppelbesteuerungsabkommen gemiss der bundesgerichtlichen Pra-
xis als Verfahrensregeln unmittelbar ab Inkrafttreten zur Anwendung (vgl. BGE 123 1I 134 E. 5.b/bb S. 139;
112 Ib 576 E. 2 S. 584 mit Hinweisen; Urteile 2A.185/2003 vom 27. Januar 2004 E. 2; 2A.551/2001 vom
12. April 2002 E. 2.a; 2A.250/2001 vom 6. Februar 2002 E. 3, in: StE 2002 A 31.4 Nr. 6, StR 57/2002 S.
410). Diese unmittelbare Anwendbarkeit gilt auch fiir Ersuchen, die nach dem Inkrafttreten der Verfahrensre-
geln gestellt werden, aber Steuerperioden vor dem Inkrafttreten der Verfahrensregeln betreffen (BGE 143 11 628
E. 4.3 S. 639 mit Hinweisen; zur Bedeutung von Art. 28 VRK in diesem Zusammenhang vgl. Urteil 2A.551/2001
vom 12. April 2002 E. 2.a; vgl. auch Urteil des EGMR GSB gegen Schweiz vom 22. Dezember 2015, § 39 und
78).

Den Staaten ist es allerdings unbenommen, die Amtshilfebestimmungen auf gewisse Steuerperioden einzu-
schrianken. Sie tun dies regelmissig, indem sie in den Doppelbesteuerungsabkommen mittels Angabe eines
Datums die Steuerperioden bezeichnen, fiir welche Amtshilfeersuchen gestellt werden kénnen. So sehen die
nach 2009 an Art. 26 OECD-MA angepassten Doppelbesteuerungsabkommen der Schweiz vor, dass nur fiir
Steuerperioden ab einem bestimmten Datum Amtshilfe geleistet wird. Wéhrend dieses Datum in den meisten
Doppelbesteuerungsabkommen auf den 1. Januar des auf das Inkrafttreten folgenden Jahres festgelegt wurde
(vgl. BGE 143 11 628 E. 4.3 S. 640), wihlten die Vertragsstaaten des DBA CH-FR bei der Anpassung von Art.
28 DBA CH-FR den 1. Januar des auf die Unterzeichnung folgenden Jahres (1. Januar 2010; vgl. Art. 11 Abs.
3 Zusatzabkommen 2009).

Diese Regel wird in Art. 2 Abs. 2 Vereinbarung 2014 wiederholt. In Bezug auf die Anderung von Ziff. XI 3.
Absatz lit. a Zusatzprotokoll DBA CH-FR enthilt die Vereinbarung 2014 indessen eine spezielle Regel (Art. 2
Abs. 3 Vereinbarung 2014; vgl. oben E. 5.2.5), die es auszulegen gilt.

5.5. Die ESTV ist der Auffassung, dass die Beschrinkung des zeitlichen Anwendungsbereichs in Art. 2 Abs.
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3 Vereinbarung 2014 ausschliesslich Gruppenersuchen gemdss Art. 3 lit. ¢ StAhiG betreffe. Fiir alle anderen
Arten von Ersuchen bestimme sich der Anwendungsbereich hingegen nach Art. 2 Abs. 2 Vereinbarung 2014,
sodass beim vorliegenden Listenersuchen fiir Zeitriume ab dem 1. Januar 2010 Amtshilfe geleistet werden
konne.

5.5.1. Nach Art. 2 Abs. 2 Vereinbarung 2014 findet die Vereinbarung 2014 grundsitzlich Anwendung auf die
Informationsbegehren betreffend Kalender- oder Geschiftsjahre, die ab dem 1. Januar 2010 beginnen. Nach
dem Wortlaut von Art. 2 Abs. 3 in Verbindung mit Art. 1 Abs. 1 Vereinbarung 2014 kommt die aktuell geltende
Fassung von Ziff. XI 3. Absatz lit. a Zusatzprotokoll DBA CH-FR hingegen erst fiir Ersuchen zum Tragen, die
sich auf Zeitrdume ab dem 1. Februar 2013 beziehen. Der Wortlaut scheint nicht zwischen Gruppenersuchen
und anderen Arten von Ersuchen zu unterscheiden. Nichtsdestotrotz ist er angesichts des gewihlten Datums (1.
Februar 2013) nicht restlos klar. Dieses Datum lédsst namlich erhebliche Zweifel aufkommen, ob wirklich alle
Arten von Ersuchen ohne Namensangabe von der Ausnahmebestimmung von Art. 2 Abs. 3 Vereinbarung 2014
erfasst werden sollten.

5.5.2. Die ESTV ist der Auffassung, Art. 2 Abs. 3 Vereinbarung 2014 beziehe sich nur auf Gruppenersuchen,
nicht auf andere Ersuchen ohne Namensnennung. Sie begriindet dies unter Riickgriff auf Ziel und Zweck der
Vereinbarung 2014 (Art. 31 Abs. 1 VRK) sowie die Umstéinde des Vertragsschlusses (Art. 32 VRK). Ihr zufol-
ge sollte der zeitliche Geltungsbereich der Vereinbarung 2014 mit dem Inkrafttreten der Bestimmungen iiber
Gruppenersuchen im Bundesgesetz vom 28. September 2012 iiber die internationale Amtshilfe in Steuersachen
(Steueramtshilfegesetz, StAhiG; SR 651.1) koordiniert werden. Anders als das DBA CH-FR, das Zusatzproto-
koll DBA CH-FR und die Vereinbarung 2014 unterscheide das StAhiG ausdriicklich zwischen Gruppenersu-
chen und anderen Ersuchen ohne Namensangabe.

5.5.3. Den Ausfithrungen der ESTV kann zugestimmt werden. Der im Jahre 2011 verdffentlichte Entwurf
des Steueramtshilfegesetzes hatte Gruppenersuchen zwar noch ausdriicklich ausgeschlossen (Art. 4 Abs. 1 E-
StAhiG, BBI 2011 6234). Allerdings war der Bundesrat schon damals davon ausgegangen, dass Gruppenanfra-
gen aufgrund der anstehenden Uberarbeitung des Kommentars der OECD zum OECD-MA in Kiirze zugelassen
werden mussten (vgl. Botschaft vom 6. Juli 2011 zum Erlass eines Steueramtshilfegesetzes, BB1 2011 6204 £.).
Nachdem diese Uberarbeitung am 17. Juli 2012 von der OECD beschlossen worden war und Gruppenersuchen
damit im Kommentar der OECD zu Art. 26 OECD-MA verankert worden waren, entfernte das Parlament den
Satzteil von Art. 4 Abs. 1 E-StAhiG, der Gruppenersuchen noch ausdriicklich ausgeschlossen hatte. Die rege
Diskussion, die in beiden Kammern des Parlaments zu dieser Bestimmung und ihrer Anpassung gefiihrt wurde,
bestitigt, dass Gruppenersuchen nach dem Willen der Parlamentsmehrheit ab Inkrafttreten des Steueramtshilfe-
gesetzes zuldssig sein sollten (vgl. Diskussion im Stidnderat, AB 2012 S 296 ff., und Diskussion im Nationalrat,
AB 2012 N 1347 ff.; vgl. auch Botschaft vom 16. Oktober 2013 zur Anderung des Steueramtshilfegesetzes,
BBI

2013 8370).

Seit der Anderung vom 21. Mirz 2014 unterscheidet das Steueramtshilfegesetz nunmehr auch dem Wortlaut
nach zwischen Gruppen- und anderen Ersuchen (vgl. AS 2014 2309). Gemiiss dieser Anderung gelten als Grup-
penersuchen ”Amtshilfeersuchen, mit welchen Informationen iiber mehrere Personen verlangt werden, die nach
einem identischen Verhaltensmuster vorgegangen sind und anhand priziser Angaben identifizierbar sind” (Art.
3 lit. ¢ StAhiG). Ein Teil der Bestimmungen iiber die Gruppenersuchen wurde der Klarheit halber fiir ab dem
1. Februar 2013 eingereichte Gruppenersuchen fiir anwendbar erklart (vgl. Art. 24a Abs. 1 StAhiG; Botschaft
vom 16. Oktober 2013 zur Anderung des Steueramtshilfegesetzes, BB1 2013 8380).

Gruppenersuchen geméss Art. 3 lit. ¢ StAhiG sind somit nach internem Recht erst seit dem 1. Februar 2013
zuldssig. Hingegen enthielt das interne Recht keine vergleichbare Einschrinkung fiir Einzelersuchen (inkl. sol-
cher, die in einem Listenersuchen zusammengefasst wurden), welche die betroffenen Personen zwar ohne An-
gabe des Namens und der Adresse, aber auf andere Weise (z.B. mittels Banknummern) individuell identifi-
zierten (vgl. oben E. 4.3). Solche Ersuchen konnten demnach auch schon vor dem 1. Februar 2013 gestellt
werden, sofern das anwendbare Doppelbesteuerungsabkommen nicht die individuelle Identifizierung mittels
des Namens und der Adresse vorschrieb (vgl. zu dieser Problematik BGE 143 11 628 E. 4.2 S. 637 ff.; 143 11
136 E. 5.3 S. 149 ff.). Das Datum des 1. Februars 2013 ist folglich nur fiir Gruppenersuchen gemiss Art. 3 lit.



BGer - 2C_653/2018 - Rechtshilfe und Auslieferung - S. 12

¢ StAhiG von Bedeutung.

5.5.4. Eine einschriinkende Auslegung von Art. 2 Abs. 3 Vereinbarung 2014 triigt im Ubrigen auch dem Aus-
nahmecharakter Rechnung, der dieser Bestimmung im Verhiltnis zur Regel von Art. 2 Abs. 2 Vereinbarung
2014 zukommt. Nach Art. 2 Abs. 2 Vereinbarung 2014 gelten die Vereinbarung 2014 und die darin enthalte-
nen Anderungen des DBA CH-FR und des zugehorigen Protokolls fiir alle Informationsbegehren betreffend
Kalender- oder Geschiftsjahre, die ab dem 1. Januar 2010 beginnen. Finde Art. 2 Abs. 3 Vereinbarung 2014
nicht nur fiir Gruppen-, sondern auch fiir Listenersuchen Anwendung, verlore die Regel von Art. 2 Abs. 2 Ver-
einbarung 2014 einen grossen Teil ihres Anwendungsbereichs an die Ausnahme von Art. 2 Abs. 3 Vereinbarung
2014.

Des Weiteren gilt es Ziff. XI 4. Absatz Zusatzprotokoll DBA CH-FR zu beachten, worauf die ESTV zu Recht
hinweist. Diese Bestimmung gilt fiir simtliche Ersuchen, mit welchen Informationen fiir Steuerperioden ab
dem 1. Januar 2010 verlangt werden. Sie ist Teil des Zusammenhangs der Vereinbarung 2014 und folglich bei
der Auslegung dieser volkerrechtlichen Vereinbarung zu beriicksichtigen (Art. 31 Abs. 1 und 2 VRK).

Ziff. XI 4. Absatz Zusatzprotokoll DBA CH-FR hilt die Vertragsstaaten an, die formellen Anforderungen an
die Amtshilfeersuchen nicht zu tiberspannen (fiir den Wortlaut vgl. oben E. 5.2.5). Dieser Bestimmung kann
zwar kein direkter Hinweis darauf entnommen werden, dass fiir Zwecke von Art. 2 Abs. 3 Vereinbarung 2014
zwischen Gruppen- und anderen Ersuchen ohne Namensangabe zu unterscheiden wére. Immerhin kann daraus
aber abgelesen werden, dass Ziel und Zweck der Vereinbarung 2014 darin bestand, die formellen Anforderun-
gen an die Amtshilfe zu lockern. Eine zu extensive Auslegung von Art. 2 Abs. 3 Vereinbarung 2014 wiirde
diesem Ziel und Zweck zuwiderlaufen, sofern dadurch die Amtshilfe verunmoglicht wiirde.

5.5.5. Diese Auslegung wird schliesslich auch durch eine Medienmitteilung vom 30. Mérz 2016 des Staats-
sekretariats fiir internationale Finanzfragen SIF gestiitzt, welches auf der Schweizer Seite fiir die Verhandlung
der Vereinbarung 2014 verantwortlich gezeichnet hatte. Darin informierte das SIF die Offentlichkeit iiber den
Inhalt der Vereinbarung 2014 und #usserte sich unter anderem wie folgt: "Die Vereinbarung wird der Schweiz
zudem erlauben, Gruppenanfragen aus Frankreich stattzugeben. Solche Ersuchen kommen fiir Sachverhalte in
Frage, die ab dem 1. Februar 2013, dem Datum des Inkrafttretens des Bundesgesetzes iiber die internationale
Amtshilfe in Steuersachen, eingetreten sind.”

Unilaterale Ausserungen wie Pressemitteilungen einer fiir die Verhandlungen zustindigen Behorde sind zwar
nicht den vorbereitenden Arbeiten im Sinne von Art. 32 VRK zuzurechnen (vgl. OLIVER DORR, in: Dérr/Schmalenbach
[Hrsg.], Vienna Convention on the Law of Treaties. A Commentary, 2. Aufl. 2018, N. 15 zu Art. 32 VRK; RI-
CHARD GARDINER, Treaty Interpretation, 2. Aufl. 2015, S. 119). Dennoch kénnen sie im Rahmen von Art.
32 VRK als ergiinzende Auslegungsmittel beriicksichtigt werden, wenn sie wie hier Riickschliisse auf die Um-
stande des Vertragsschlusses erlauben (vgl. Urteil des IGH vom 12. Dezember 1996 Affaire des plates-formes
pétrolieres [Iran gegen USA], C.I.J. Recueil 1996, S. 814 § 29; MARK E. VILLIGER, Commentary on the
1969 Vienna Convention on the Law of Treaties, 2009, N. 5 zu Art. 32 VRK).

5.6. Die Auslegung von Art. 2 Abs. 3 Vereinbarung 2014 unter Beriicksichtigung des Ziels und Zwecks der
Vereinbarung 2014, ihres Zusammenhangs sowie der Umstéinde des Vertragsschlusses zeigt somit, dass diese
Bestimmung die Anwendung von Ziff. XI 3. Abs. lit. a Zusatzprotokoll DBA CH-FR alleine fiir Gruppener-
suchen auf Informationen betreffend die Zeitrdume ab dem 1. Februar 2013 beschrinkt. Beim vorliegenden
Ersuchen handelt es sich nicht um ein Gruppenersuchen geméss Art. 3 lit. ¢ StAhiG, sondern um ein Listener-
suchen, bei dem die betroffenen Personen aufgrund der bekannten Banknummern einzeln identifiziert werden
konnen (vgl. oben E. 4.5). Somit ist nach Art. 2 Abs. 2 Vereinbarung 2014 und nach Ziff. XI 3. Absatz lit. a
Zusatzprotokoll DBA CH-FR grundsitzlich fiir Zeitraume ab dem 1. Januar 2010 Amtshilfe zu leisten, obschon
das Ersuchen die betroffenen Personen auf andere Weise als durch Angabe der Namen und Adressen identifi-
ziert. Die gegenteilige Ansicht der Vorinstanz ist mit dem Volkerrecht schwer vereinbar.

IV. Voraussichtliche Erheblichkeit und “fishing expedition”

6.
Die Vorinstanz hat die Schlussverfiigungen und die Editionsverfiigung der ESTV aufgehoben, weil das Amts-
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hilfeersuchen der DGFP den hoheren Anforderungen fiir Listenersuchen nicht geniige. Die ESTV riigt, dass
die Vorinstanz das Ersuchen der DGFP zu Unrecht nach den fiir Gruppenersuchen geltenden Kriterien gepriift
habe. Selbst wenn diese Kriterien aber anwendbar seien, wiren sie im vorliegenden Fall erfiillt gewesen. Das
Ersuchen betreffe also voraussichtlich erhebliche Informationen im Sinne von Art. 28 Abs. 1 DBA CH-FR und
stelle keine unzuldssige “fishing expedition” im Sinne von Ziff. XI 2. Absatz Zusatzprotokoll DBA CH-FR dar.

6.1. In einem ersten Schritt ist zu priifen, ob die Kriterien zur Abgrenzung der zuldssigen Gruppenersuchen
von den unzuléssigen “fishing expeditions” auch auf Listenersuchen anwendbar sind.

6.1.1. Nach Art. 28 Abs. 1 DBA CH-FR tauschen die zustindigen Behorden der Vertragsstaaten Informatio-
nen aus, die zur Durchfithrung des Abkommens oder zur Anwendung oder Durchsetzung des innerstaatlichen
Rechts betreffend Steuern voraussichtlich erheblich sind. Das Erfordernis der voraussichtlichen Erheblichkeit
bezweckt, einen moglichst umfassenden Informationstausch zu gewéhrleisten, ohne den Vertragsstaaten zu er-
lauben, Informationen aufs Geratewohl oder Auskiinfte zu verlangen, von denen wenig wahrscheinlich ist, dass
sie Licht in die Steuerangelegenheiten einer bestimmten steuerpflichtigen Person bringen wiirden (vgl. Ziff. XI
2. Absatz Zusatzprotokoll DBA CH-FR; BGE 143 11 185 E. 3.3.1 S. 193; 14211 161 E. 2.1.1 S. 165; 141 11 436
E. 4.4.3 S. 445; Kommentar der OECD, N. 5 zu Art. 26; vgl. auch DANIEL HOLENSTEIN, in: Kommentar
zum Schweizerischen Steuerrecht, Internationales Steuerecht, 2015, N. 93 zu Art. 26 OECD-MA; XAVIER
OBERSON, in: Danon und andere [Hrsg.], Modele de Convention fiscale OCDE concernant le revenu et la
fortune, Commentaire, 2014, N. 35 zu Art. 26 OECD-MA). Die Voraussetzung der voraussichtlichen Erheb-
lichkeit bildet dementsprechend eine nicht sehr hohe Hiirde fiir ein Amtshilfeersuchen (BGE 143 II 185 E.
3.3.28.195; 14211161 E. 2.1.1 S. 166 mit Hinweisen).

6.1.2. Einem Amtshilfeersuchen fehlt es an der voraussichtlichen Erheblichkeit, wenn es zur Beschaffung
von Beweismitteln aufs Geratewohl und ohne konkreten Zusammenhang zu laufenden Steuerverfahren ge-
stellt wird. Solche Amtshilfeersuchen zur Beweisausforschung werden als fishing expeditions” bezeichnet
(vgl. Definition der OECD: “demandes des renseignements dont il est peu probable qu’ils aient un lien avec
une enquéte ou un contrdle en cours”; Kommentar der OECD, i.d.F. vom 17. Juli 2012, N. 5 zu Art. 26 OECD-
MA; vgl. auch Art. 7 lit. a StAhiG; NICOLA INGLESE, Das Beweisausforschungsverbot, 2017, S. 293 ff.).
Das Bundesgericht hat dieses Verstindnis des Begriffs der “fishing expedition” bereits der Auslegung mehrerer
Doppelbesteuerungsabkommen zugrunde gelegt (vgl. etwa BGE 143 I 628 E. 5.2 S. 642 [Norwegen]; 143 11
185 E.3.3.1 S.193; 14311 136 E. 6.1 S. 152 ff.; 141 11 436 E. 4.4.3 S. 445 [Niederlande]; Urteil 2C 695/2017
vom 29. Oktober 2018 E. 5.2, in: StE 2019 A 31.1 Nr. 14 [Deutschland]). Auch nach dem DBA CH-FR brau-
chen die Vertragsstaaten fiir ”fishing expeditions” keine Hand zu bieten (Ziff. XI 2. Absatz Zusatzprotokoll
DBA CH-FR). Das Steueramtshilfegesetz hat das Prinzip von Art. 26 OECD-MA in Art. 7 lit. a StAhiG
iibernommen. Danach wird auf ein Amtshilfeersuchen nicht eingetreten, wenn es zum Zweck der Beweisaus-
forschung gestellt worden ist.

6.1.3. Amtshilfeersuchen, welche die betroffenen Personen nicht namentlich identifizieren, sind nach der Recht-
sprechung einer genaueren Uberpriifung zu unterziehen, um “fishing expeditions” auszuschliessen (vgl. BGE
13911404 E. 7.2.3 S. 426 f.). Zu diesem Zweck hat das Bundesgericht unter Bezugnahme auf den Kommentar
der OECD zum OECD-MA drei Kriterien entwickelt. Danach muss die ersuchende Behorde in ihrem Ersuchen
(i) eine detaillierte Beschreibung der Gruppe geben, welche die spezifischen Tatsachen und Umstédnde be-
schreibt, die zum Ersuchen gefiihrt haben;

(ii) das anwendbare (Steuer-) Recht erldutern und aufzeigen, weshalb Griinde vorliegen, welche annehmen las-
sen, die Steuerpflichtigen in der Gruppe hitten ihre Verpflichtungen nicht erfiillt, d.h. das Steuerrecht verletzt;
und

(iii) aufzeigen, dass die eingeforderten Informationen zur Erfiillung der Verpflichtungen der Steuerpflichtigen
der Gruppe fiihren konnen (vgl. BGE 143 11 136 E. 6.1.2 S. 157; vgl. auch BGE 143 11 628 E. 5.2 S. 642; Urteil
2C 695/2017 vom 29. Oktober 2018 E. 5.2, in: StE 2019 A 31.1 Nr. 14).

Das Bundesgericht hat diese Kriterien in erster Linie im Hinblick auf Gruppenersuchen gemiss Art. 3 lit. ¢
StAhiG entwickelt (vgl. BGE 143 1I 136 E. 6.1 S. 152 ff.). Allerdings hat das Bundesgericht in mehreren
Urteilen erwogen, dass dieselben Kriterien aus Griinden der Kohérenz auch Anwendung finden miissen, um
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Listenersuchen von unzulissigen “fishing expeditions” abzugrenzen (vgl. BGE 143 I1 628 E. 5.1 S. 642; Urteil
2C 695/2017 vom 29. Oktober 2018 E. 5.2, in: StE 2019 A 31.1 Nr. 14).

Die gegenteilige Auffassung der ESTV, wonach Listenersuchen keine hoheren Anforderungen entgegengehal-
ten werden diirfen als Einzelersuchen, da sie auf einem stidrkeren Identifikationsmerkmal (z.B. Bankkonto-
nummer) als einem blossen Verhaltensmuster beruhen, entspricht somit nicht der aktuellen Rechtsprechung zu
dieser Frage.

Die ESTV stellt die bundesgerichtliche Rechtsprechung in diesem Punkt zur Diskussion. Das Bundesgericht
hat in den genannten Entscheiden (vgl. BGE 143 I1 628 E. 5.1 S. 642 und Urteil 2C 695/2017 vom 29. Oktober
2018 E. 5.2, in: StE 2019 A 31.1 Nr. 14) bereits gepriift, ob es angezeigt ist, die an Gruppenersuchen gestellten
Anforderungen fiir ein Listenersuchen anzuwenden, wenn dieses die betroffenen Personen mittels eines klar
bestimmten Kriteriums - wie etwa Bankkontonummern - identifiziert. Es hat diese Frage bejaht, um den poten-
ziell erheblichen praktischen Auswirkungen von Listenersuchen Rechnung zu tragen, insbesondere wenn eine
grosse Anzahl von Identifikationsmerkmalen (z.B. Bankkontonummern) auf einer solchen Liste einer Vielzahl
von betroffenen Personen entspricht. Der vorliegende Fall zeigt dies nunmehr exemplarisch. Diese Praxis wurde
im Ubrigen auch in der Literatur als kohrent begriisst (vgl. MATTEOTTI/WINGEIER, Analyse der bundesge-
richtlichen Rechtsprechung zur internationalen Amtshilfe in Steuerangelegenheiten aus dem zweiten Halbjahr
2018, ASA 87 S. 780). Es besteht vorliegend keine Veranlassung, von dieser Rechtsprechung abzuweichen.

6.2. Die fiir Gruppenersuchen entwickelten Kriterien sind somit fiir das vorliegende Ersuchen anwendbar. In
einem zweiten Schritt stellt sich die Frage, ob die drei Voraussetzungen erfiillt sind, welche nach der Recht-
sprechung erlauben, “fishing expeditions™ auszuschliessen (vgl. oben E. 6.1.3), wie dies die ESTV subsididr
geltend macht.

6.2.1. Das vorliegende Ersuchen samt den Ergédnzungen, welche die DGFP auf Anfrage der ESTV nachtriglich
geliefert hat, enthilt eine Liste von Bankkonto- und andern Banknummern und stellt den konkreten Sachver-
halt dar, aufgrund dessen die DGFP ihr Ersuchen gestellt hat. Es beschreibt sodann die anwendbaren steuerli-
chen Vorschriften und zeigt, dass die ersuchten Informationen geeignet sind, die Einhaltung dieser Vorschriften
durchzusetzen. Nach vertiefter Auseinandersetzung verlangt alleine die Frage, ob das Ersuchen hinreichende
Anhaltspunkte fiir die Annahme enthilt, dass die betroffenen Steuerpflichtigen ihre Verpflichtungen nicht er-
fiillt haben.

6.2.2. Nach der Rechtsprechung hat die ersuchende Behorde Tatsachen vorzubringen, die auf ein gesetzes-
widriges Verhalten der Personen hindeuten, die der Gruppe bzw. der Liste angehoren (BGE 143 I1 628 E. 5.2 S.
642; Urteil 2C 695/2017 vom 29. Oktober 2018 E. 5.2, in: StE 2019 A 31.1 Nr. 14; vgl. auch Art. 3 Abs. 1 lit.
g der Verordnung vom 23. November 2016 iiber die internationale Amtshilfe in Steuersachen [Steueramtshilfe-
verordnung, StAhiV; SR 651.11]). Es miissen konkrete Anhaltspunkte fiir eine Missachtung steuerrechtlicher
Verpflichtungen vorliegen. Anfragen zu blossen Veranlagungszwecken ohne Verdachtsmomente werden nicht
zugelassen (BGE 143 II 136 E. 6.1.2 S. 157). Umgekehrt muss der ersuchende Staat das steuerrechtswidrige
Verhalten nicht mit an Sicherheit grenzender Wahrscheinlichkeit beweisen; konkrete Verdachtsmomente ge-
niigen (vgl. BGE 143 11 628 E. 5.2 S. 642; Urteil 2C 695/2017 vom 29. Oktober 2018 E. 5.2, in: StE 2019 A
31.1 Nr. 14). Ob die vorgebrachten Verdachtsmomente ausreichen, ist anhand einer gesamtheitlichen Betrach-
tung zu beurteilen. Geht es um eine Liste von potenziell steuerpflichtigen Personen, die durch Kontonummern
individualisiert sind, miissen sich die Verdachtsmomente nicht auf die einzelnen Individuen

beziehen, wohl aber in allgemeiner Weise auf die Personen in dieser Gruppe (BGE 143 11 628 E. 5.4 S. 644;
Urteil 2C 695/2017 vom 29. Oktober 2018 E. 5.2, in: StE 2019 A 31.1 Nr. 14). Je nach den Umstidnden kann
auch die Art und Weise, wie der ersuchende Staat Kenntnis von der Liste erlangt hat, ein Indiz dafiir sein, dass
die Kontoinhaber ihre steuerrechtlichen Verpflichtungen nicht eingehalten haben (Urteil 2C 695/2017 vom 29.
Oktober 2018 E. 5.2, in: StE 2019 A 31.1 Nr. 14).

6.2.3. Der Kommentar der OECD zum OECD-MA enthilt diverse Beispiele, die bei der Abgrenzung von vor-
aussichtlich erheblichen Ersuchen und unzuldssigen “fishing expeditions” helfen sollen. Vorliegend sind deren
zweli einschlagig:
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- Ein geniigender Verdacht und keine “fishing expedition” liegt vor, wenn der ersuchende Staat im Zuge ei-
ner laufenden Untersuchung gestiitzt auf eine Liste mit Kreditkartennummern um Auskunft iiber die Inhaber
gewisser Kreditkarten ersucht, die von einer Bank im ersuchten Staat ausgegeben wurden und von denen der
ersuchende Staat im Lichte seiner Untersuchungserkenntnisse wegen der regelméassigen Verwendung der Kar-
ten im ersuchenden Staat annimmt, dass sie Personen gehoren, die im ersuchenden Staat steuerlich ansissig
sind. Um die voraussichtliche Erheblichkeit der ersuchten Informationen zu belegen, muss der ersuchende
Staat den ersuchten Staat nicht nur iiber die Kreditkartennummern, sondern auch iiber die vorstehend erwihn-
ten Umstdnde und Untersuchungserkenntnisse unterrichten (vgl. Kommentar der OECD, N. 8 lit. f zu Art. 26
OECD-MA; BGE 143 11 628 E. 5.2 S. 643; 143 11 136 E. 6.1.2 S. 155 £., je mit Wiedergabe des Kommentars
der OECD).

- Kein geniigender Verdacht besteht und keine Amtshilfe muss hingegen geleistet werden, wenn der ersuchen-
de Staat vom ersuchten Staat ohne nihere Begriindung verlangt, ihm die Namen, Adressen und Kontostinde
von im ersuchten Staat ansédssigen Personen mitzuteilen, die bei einer bestimmten Bank im ersuchten Staat ein
Konto haben (vgl. Kommentar der OECD, N. 8.1 lit. a zu Art. 26 OECD-MA).

6.2.4. Das Bundesgericht hat bisher in folgenden Konstellationen hinreichende Verdachtsmomente angenom-
men:

- Eine Bank hatte Kontoinhabern Schreiben gesandt, mit welchen sie iiber die anstehende Kiindigung der
Geschiftsbeziehung orientiert wurden, sollten sie nicht innert Frist das Formular "EU-Zinsbesteuerung - Er-
michtigung zur freiwilligen Offenlegung” unterzeichnet zuriicksenden oder der Bank ihre Steuerkonformitit
auf andere Art und Weise belegen. Die holldndische Steuerbehorde ersuchte um Auskiinfte iiber jene Kontoin-
haber, die in den Niederlanden ansédssig waren und keinen geniigenden Nachweis iiber die Steuerkonformitét
erbracht hatten (BGE 143 11 136 E. 6.3 S. 158 f.).

- Ein Amtshilfeersuchen der norwegischen Steuerbehorde nannte neun Nummern von Kreditkarten, die Schwei-
zer Finanzinstitute ausgestellt hatten. Laut dem Ersuchen waren diese Kreditkarten fiir Transaktionen iiber
grosse Betridge und iiber lange Zeitraume in derselben Region in Norwegen verwendet worden. Wihrend die
norwegische Steuerbehorde die Inhaber dhnlicher Karten dank Transaktionen im Internet bereits selbstindig
hatte identifizieren konnen, war dies fiir die fraglichen neun Karten nicht méglich gewesen, da diese fiir die
Abhebung von Bargeld oder nur mittels PIN verwendet worden waren (BGE 143 I1 628 E. 5.4 S. 644 f.).

- Die deutsche Steuerbehorde stellte ein Amtshilfeersuchen aufgrund einer Liste mit Kontonummern, die im
Rahmen einer Strafuntersuchung gefunden worden und in einer verborgenen Datei auf dem Personal Computer
einer Mitarbeiterin, nicht aber im Systembackup der Bank verzeichnet gewesen waren. In Kombination mit
den weiteren Umstéinden, wie dem Ermittlungsverfahren bei der Bank mit anschliessender Beschlagnahme der
Daten und der hohen Summe auf dem betreffenden Konto, stellte dies einen konkreten Hinweis auf Unregel-
missigkeiten dar (Urteil 2C 695/2017 vom 29. Oktober 2018 E. 5.3.1, in: StE 2019 A 31.1 Nr. 14).

6.2.5. Gemiss den Feststellungen der Vorinstanz, die das Bundesgericht binden (Art. 105 Abs. 1 BGG; vgl.
oben E. 3.1), ergeben sich aus dem Ersuchen der DGFP folgende Hinweise:

- Die streitbetroffenen Listen B und C wurden von der Staatsanwaltschaft Bochum im Rahmen einer Steuer-
strafuntersuchung bei Hausdurchsuchungen bei einer deutschen Gruppengesellschaft der Beschwerdegegnerin
im Mai 2012 und im Juli 2013 gefunden.

- Die Staatsanwaltschaft Bochum fand zudem eine Liste A, welche die Namen von 1’130 Personen auswies.
Bei diesen Personen handelte es sich zu 97% um franzosische Steuerpflichtige. Gegeniiber einem Drittel dieser
Personen hatte die DGFP im Zeitpunkt des Ersuchens bereits Untersuchungen angestrengt. Die ersten Resul-
tate hieraus, welche ungefihr die Hilfte der er6ffneten Untersuchungen betrifen, bestitigten laut DGFP, dass
die betroffenen Steuerpflichtigen ihr Konto entweder nicht deklariert oder bereits zu einem fritheren Zeitpunkt
regularisiert gehabt hitten.

- Die Listen B und C standen in einer Verbindung mit der Liste A, wurden diese Listen doch allesamt bei den-
selben Hausdurchsuchungen im gleichen Zusammenhang gefunden.

- Die Listen B und C enthielten zwar keine Namen, aber einen Domizilcode, der darauf hindeutete, dass die
betroffenen Bankkunden in Frankreich ansédssig waren.
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- Neben der bereits erwihnten Strafuntersuchung in Deutschland wird in Frankreich ein Strafverfahren gegen
die Beschwerdegegnerin und mit ihr verbundene Personen gefiihrt. Der Beschwerdegegnerin wird dabei laut
DGFP unter anderem der Aufbau eines weitreichenden Steuerfluchtsystems vorgeworfen. Die Listen B und C
stammten gemiss DGFP gerade aus dem Zeitraum, der Gegenstand dieser Vorwiirfe sei.

6.2.6. Diese Anhaltspunkte begriinden zusammen betrachtet einen hinreichenden Verdacht auf steuerrechts-
widriges Verhalten der Personen, auf die sich die Nummern auf den Listen B und C beziehen. Davon erfasst
sind auch die von den acht Schlussverfiigungen betroffenen Personen.

Aufgrund der ersten Untersuchungsergebnisse der DGFP zur Liste A erscheint es statistisch gesehen als sehr
wahrscheinlich, dass zumindest eine grosse Mehrheit der Personen auf der Liste A ihre franzdsischen Steuer-
pflichten verletzt hat. Da keine qualitativen Unterschiede zwischen den Personen hinter den Listen B und C
einerseits und den Personen auf der Liste A andererseits erkennbar sind, ist die Steuerunehrlichkeit der Perso-
nen auf der Liste A angesichts des Zusammenhangs unter den Listen ein Indiz fiir die Steuerunehrlichkeit der
Personen hinter den Listen B und C. Der Umstand, dass die Listen B und C nicht die Namen der Bankkunden
enthalten, legt keinen anderen Schluss nahe.

Wenn wie vorliegend drei Listen zusammen gefunden werden, wovon eine Liste Bankkunden namentlich iden-
tifiziert, die im ersuchenden Staat anséssig sind und zu einem hohen Anteil ihre dortigen Steuerpflichten nicht
erfiillt haben, besteht kein Anlass zur Annahme, dass es sich beziiglich der anderen beiden Listen, die nur Num-
mern und einen Domizilcode fiir Frankreich ausweisen, anders verhalten konnte. Das Fehlen von Namen auf
diesen Listen wire gar eher ein zusitzliches Indiz fiir ein mogliches steuerliches Fehlverhalten der betroffenen
Personen.

Auch der Umstand, dass die Listen B und C bei einer Hausdurchsuchung im Rahmen einer Steuerstrafuntersu-
chung in Deutschland gefunden wurden, stellt ein Indiz dar, das im vorliegenden Kontext zu beriicksichtigen
ist (vgl. Urteil 2C 695/2017 vom 29. Oktober 2018 E. 5.3.1).

6.3. Zusammenfassend ist festzuhalten, dass das Amtshilfeersuchen der DGFP hinreichend konkrete Verdachts-
momente fiir ein steuerrechtswidriges Verhalten der Personen hinter den Listen B und C - und damit der von
den acht Schlussverfiigungen betroffenen Personen - nennt. Beim Amtshilfeersuchen Frankreichs handelt es
sich nicht um eine “fishing expedition” im Sinne von Ziff. XI 2. Absatz Zusatzprotokoll DBA CH-FR. Die
ersuchten Informationen erfiillen die Voraussetzung der voraussichtlichen Erheblichkeit nach Art. 28 Abs. 1
DBA CH-FR. Entgegen dem Urteil der Vorinstanz steht es der Schweiz im vorliegenden Fall volkerrechtlich
nicht zu, gestiitzt auf Art. 28 Abs. 1 DBA CH-FR und Ziff. XI 2. Absatz Zusatzprotokoll DBA CH-FR die
Amtshilfe zu verweigern.

6.4. Soweit die Beschwerdegegnerin im Weiteren beantragt, die Sache sei zur ergdnzenden Sachverhaltsfest-
stellung an die Vorinstanz zuriickzuweisen, kann ihr nicht gefolgt werden. Die Vorinstanz hat beriicksichtigt,
dass dem Ersuchen nicht nur Konto-, sondern auch andere Arten von Banknummern zugrunde lagen. Die Frage
der voraussichtlichen Erheblichkeit bzw. des Vorliegens einer “fishing expedition” ist aufgrund des vorinstanz-
lich festgestellten Sachverhalts ohne Weiteres spruchreif (vgl. Art. 107 Abs. 2 BGG).

V. Geheimhaltungspflicht und Spezialitétsprinzip

7.

Die Beschwerdegegnerin macht geltend, dass dem Amtshilfeersuchen wegen der drohenden Verletzung der
Geheimhaltungspflicht und des Spezialitiitsprinzips gemiss Art. 28 Abs. 2 DBA CH-FR keine Folge geleistet
werden diirfe. Konkret beméngelt sie, dass die DGFP nie unmissverstiandlich ausgeschlossen habe, dass die
ersuchten Informationen an die Staatsanwaltschaft weitergeleitet und schliesslich in das gegen die Beschwer-
degegnerin gefiihrte Strafverfahren eingebracht wiirden. Die ESTV ist der Auffassung, dass die DGFP mit ihren
Zusicherungen vom 11. Juli 2017 die Zweifel an der Einhaltung des Volkerrechts ausgerdumt habe, Frankreichs
guter Glaube zu vermuten sei und Amtshilfe erteilt werden miisse.

7.1. Der volkergewohnheitsrechtlich anerkannte, in Art. 26 VRK kodifizierte Grundsatz pacta sunt servanda
besagt, dass ein in Kraft stehender volkerrechtlicher Vertrag die Vertragsparteien bindet und von ihnen nach
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Treu und Glauben zu erfiillen ist (BGE 143 II 136 E. 5.2.1 S. 148; 142 11 35 E. 3.2 S. 38, je mit Hinwei-
sen). Damit besteht die Vermutung, dass die Vertragsstaaten nach Treu und Glauben handeln. Im Bereich der
Amtshilfe in Steuersachen bedeutet diese Vermutung, dass der ersuchte Staat auf die Angaben des ersuchen-
den Staats vertraut (Vertrauensprinzip). Das Vertrauensprinzip schliesst indessen nicht aus, dass der ersuchte
Staat vom ersuchenden Staat zusétzliche Erklarungen verlangt, wenn ernsthafte Zweifel an der Einhaltung der
volkerrechtlichen Grundsétze bestehen. Die Vermutung des guten Glaubens eines Vertragsstaates kann nur auf-
grund konkreter, nachgewiesener Anhaltspunkte umgestossen werden (vgl. BGE 144 11 206 E. 4.4 S. 215 mit
zahlreichen Hinweisen).

7.2. Die hier einschligige Bestimmung Art. 28 Abs. 2 DBA CH-FR lautet wie folgt (deutsche Ubersetzung
des franzosischen Originaltextes gemiss SR 0.672.934.91) :

2. Alle Informationen, die ein Vertragsstaat nach Absatz 1 erhalten hat, sind ebenso geheim zu halten wie die
aufgrund des innerstaatlichen Rechts dieses Staates beschafften Informationen und diirfen nur den Personen
oder Behorden (einschliesslich der Gerichte und der Verwaltungsbehorden) zuginglich gemacht werden, die
mit der Veranlagung oder der Erhebung, mit der Vollstreckung oder der Strafverfolgung oder mit der Entschei-
dung von Rechtsmitteln hinsichtlich der in Absatz 1 genannten Steuern oder mit der Aufsicht dariiber befasst
sind. Diese Personen oder Behorden diirfen die Informationen nur fiir diese Zwecke verwenden. Sie diirfen die
Informationen in einem offentlichen Gerichtsverfahren oder in einer Gerichtsentscheidung offenlegen. Unge-
achtet der vorstehenden Bestimmungen kann ein Vertragsstaat die erhaltenen Informationen fiir andere Zwecke
verwenden, wenn solche Informationen nach dem Recht beider Staaten fiir solche andere Zwecke verwendet
werden diirfen und die zustidndige Behorde des ersuchten Staates dieser anderen Verwendung zustimmt.”

Wie sich ohne Weiteres aus dem Wortlaut dieser Bestimmung ergibt, sind die Vertragsstaaten zur Geheimhal-
tung amtshilfeweise tibermittelter Informationen verpflichtet. Sie diirfen diese Informationen keinen anderen
als den in dieser Bestimmung genannten Personen und Behorden zugénglich machen. Zudem untersagt es Art.
28 Abs. 2 DBA CH-FR den Vertragsstaaten, amtshilfeweise iibermittelte Informationen zu anderen als den
in dieser Bestimmung aufgefiihrten Zwecken zu verwenden (sog. Spezialititsprinzip; vgl. DANIEL HOLEN-
STEIN, in: Kommentar zum Schweizerischen Steuerrecht, Internationales Steuerrecht, 2015, N. 243 zu Art.
26 OECD-MA; XAVIER OBERSON, in: Danon und andere [Hrsg.], Modele de Convention fiscale OCDE
concernant le revenu et la fortune, Commentaire, 2014, N. 93 zu Art. 26 OECD-MA; ANDREA OPEL, Trau,
schau, wem - Zum Grundsatz von Treu und Glauben im internationalen Steueramtshilfeverkehr, ASA 86 S.
277 f.; vgl. auch MICHAEL ENGELSCHALK, in: Vogel/Lehner [Hrsg.], Doppelbesteuerungsabkommen, 6.
Aufl. 2015, N. 82 zu Art. 26 OECD-MA [”Zweckbindung”]). Eine Verwendung fiir einen abkommensfremden
Zweck kommt nur in Frage, wenn erstens die Verwendung der Informationen fiir andere Zwecke nach dem
Recht beider Vertragsstaaten zuldssig ist

und zweitens die zustindige Behorde des ersuchten Staates dieser abkommensfremden Verwendung zustimmt.
Geht es um die Verfolgung von Straftaten, setzt Ersteres voraus, dass die abkommensfremde Verwendung im
ersuchenden Staat nach dessen Recht moglich ist und die betreffenden Straftaten nach dem Recht des ersuchten
Staats (einschliesslich einschldgigen Volkerrechts) rechtshilfefahig sind (vgl. Kommentar der OECD, N. 12.3
zu Art. 26 OECD-MA; ANA DOURADO, in: Reimer/Rust [Hrsg.], Klaus Vogel on Double Taxation Con-
ventions, Bd. 2, 4. Aufl. 2015, N. 267 zu Art. 26 OECD-MA; DANIEL HOLENSTEIN, in: Kommentar zum
Schweizerischen Steuerrecht, Internationales Steuerrecht, 2015, N. 268 ff. zu Art. 26 OECD-MA).

7.3. Erkennt der ersuchte Staat konkrete Anzeichen dafiir, dass der ersuchende Staat iibermittelte Informa-
tionen anderen als den in Art. 28 Abs. 2 DBA CH-FR genannten Personen und Behorden zugiinglich machen
oder sie fiir einen abkommensfremden Zweck einsetzen wird, gebietet es der volkerrechtliche Grundsatz von
Treu und Glauben (Art. 26 VRK), dass sich der ersuchte Staat zunichst an den ersuchenden Staat wendet und
diesen anhiilt, die Einhaltung seiner volkerrechtlichen Verpflichtungen zuzusichern (vgl. oben E. 7.1). Macht
der ersuchende Staat hinreichende Zusicherungen, ist sein guter Glaube zu vermuten. Der ersuchte Staat muss
grundsitzlich auf die Aufrichtigkeit der Zusicherungen vertrauen (Vertrauensprinzip, Art. 26 VRK; vgl. oben
E. 7.1). Falls der ersuchende Staat trotz Aufforderung keine inhaltlich geniigenden Zusicherungen macht oder
seine Zusicherungen unglaubwiirdig sind, mithin also weiterhin konkrete Anhaltspunkte fiir die drohende Ver-
letzung der Geheimhaltungspflicht oder des Spezialititsprinzips bestehen, darf der ersuchte Staat die Amtshilfe
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verweigern (vgl. Kommentar der OECD, N. 11 zu Art. 26 OECD-MA; vgl. auch Urteil des Finanzgerichts Koln
2 V 1948/08 vom 20. August 2008 E. 3.b/bb.[1]und [3], in: Entscheidungen der

Finanzgerichte [EFG]2008, 1764; DONATSCH UND ANDERE, Internationale Rechtshilfe, 2. Aufl. 2015, S.
245; MICHAEL ENGELSCHALK, in: Vogel/Lehner [Hrsg.], Doppelbesteuerungsabkommen, 6. Aufl. 2015,
N. 38 und 112 zu Art. 26 OECD-MA; MICHAEL HENDRICKS, in: Franz Wassermeyer [Hrsg.], Doppel-
besteuerung, Loseblatt, Ergdnzungslieferung 2013, N. 52 zu Art. 26 OECD-MA; STEFAN OESTERHELT,
Amtshilfe im internationalen Steuerrecht der Schweiz, Jusletter 12. Oktober 2009, Rz. 140).

7.4. Die ESTV hegte zunichst Zweifel, dass Frankreich die Geheimhaltungspflicht und das Spezialititsprin-
zip einhalten wiirde. Gemdss dem Schreiben an die DGFP vom 1. September 2016 stiitzten sich diese Zweifel
auf folgende konkrete Anhaltspunkte, welche die Beschwerdegegnerin der ESTV zugetragen hatte:

- Gemiss Informationen der Beschwerdegegnerin sei die DGFP Privatkldgerin im Justizverfahren gegen die
Beschwerdegegnerin und befinde sich folglich in einem Interessenkonflikt, was die Verwendung amtshilfewei-
se iibermittelter Informationen angehe.

- Aus Gerichtsunterlagen ergebe sich, dass der franzosische Fiskus bereits zahlreiche Steuerinformationen an
die Strafverfolgungsbehorden iibermittelt habe, darunter namentlich 4’000 Dossiers zu Steuerpflichtigen, die
ihre Angelegenheiten regularisiert hétten.

- Die CD mit den Listen B und C sei den mit dem Strafverfahren befassten Behorden tibermittelt worden.

- Ein Schreiben der DGFP vom 28. August 2014 an den Richter Guillaume Daieff bezeuge die Ubermittlung
von Informationen zu zwolf Klienten der Beschwerdegegnerin an die Strafverfolgungsbehdrden. Es werde dar-
in gar der Anschein erweckt, dass die Justizbehorden die betreffenden Amtshilfeersuchen veranlasst hitten.

- Laut den franzosischen Anwilten der Beschwerdegegnerin seien die franzosischen Steuerbehorden nach in-
ternem Recht verpflichtet, den Strafverfolgungsbehorden alle erforderlichen Informationen zu iibergeben, un-
geachtet des DBA CH-FR.

7.5. Zu Recht ging die ESTV in ihrer Analyse davon aus, dass die franzosischen Strafverfolgungs- und Straf-
justizbehorden, die mit dem Strafverfahren gegen die Beschwerdegegnerin und mit ihr verbundene Personen
befasst waren, keine Behorden im Sinne von Art. 28 Abs. 2 DBA CH-FR darstellten und sich die Verwendung
ibermittelter Informationen in einem Verfahren wegen unlauteren Bank- oder Finanzgebarens ("démarchage
bancaire ou financier illicite””) und Geldwischerei in einem schweren Fall mit Vortat des Steuerbetrugs (”blan-
chiment aggravé de fraude fiscale”) nicht unter die Zwecke gemiss Art. 28 Abs. 2 DBA CH-FR hitte subsumie-
ren lassen. Denn mit “’Strafverfolgung [...]hinsichtlich der in [Art. 28 Abs. 1 DBA CH-FR]genannten Steuern”
("poursuites concernant ces imp0ts”) ist alleine die Ahndung der Verletzung jener Straftatbestinde gemeint,
welche die offentlichen Fiskalinteressen schiitzen und deren Unrechtsgehalt sich in der Widerhandlung gegen
die Steuergesetzgebung erschopft (vgl. OECD, Bekdmpfung der Steuerkriminalitiit: Die zehn zentralen Grund-
sdtze, 2018, S. 14 § 3 und Beispielkatalog auf S. 15 § 8). Die Tatbestinde Geldwéscherei und unlauteres Bank-
oder Finanzgebaren fallen nicht hierunter (zum Rechtsgut hinter dem Tatbestand

der Geldwischerei vgl. Urteil 6B 1208/2018 vom 6. August 2019 E. 4.5.1, zur Publikation vorgesehen; vgl.
auch Kommentar der OECD, i.d.F. vom 15 Juli 2005, N. 12.3 zu Art. 26 OECD-MA, wonach die Bekdmpfung
der Geldwischerei ein abkommensfremder Zweck ist, fiir den die OECD empfiehlt, die Verwendung zu geneh-
migen).

Da die zustindigen Behorden in der Schweiz (ESTV und Bundesamt fiir Justiz; vgl. Art. 20 Abs. 3 StAhiG)
keine abkommensfremde Verwendung genehmigt haben, ist es Frankreich nach Art. 28 Abs. 2 DBA CH-FR
untersagt, die ersuchten Informationen an die Strafverfolgungsbehdrden weiterzuleiten oder sie im Strafver-
fahren gegen die Beschwerdegegnerin zu verwenden. Da es auf jeden Fall an der erforderlichen Zustimmung
der Schweiz fehlt, braucht nicht gepriift zu werden, ob die abkommensfremde Verwendung tiberhaupt mit dem
Recht beider Vertragsstaaten vereinbar wére (vgl. oben E. 7.2).

7.6. Angesichts der ihr damals vorliegenden, konkreten Anzeichen fiir drohende Verletzungen der Geheim-
haltungspflicht und des Spezialitétsprinzips ist nicht zu beanstanden, dass die ESTV dem Amtshilfeersuchen
der DGFP nicht umgehend entsprach, sondern von der DGFP zuerst Zusicherungen verlangte, dass die iiber-
mittelten Informationen nur Personen und Behorden gemiss Art. 28 Abs. 2 DBA CH-FR zuginglich gemacht
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und nur fiir die dort aufgefiihrten Zwecke verwendet wiirden. Wie sich aus den Akten ergibt, ging die ESTV
dabei sogar so weit, dass sie die Amtshilfe nicht nur fiir den vorliegenden Fall, sondern fiir alle pendenten Fille
sistierte, um die DGFP zur Abgabe hinreichender Zusicherungen zu bewegen (vgl. Pressemitteilung der ESTV
vom 12. Juli 2017).

Solche Zusicherungen erhielt die ESTV schliesslich im Rahmen eines Briefwechsels vom 11. Juli 2017 (Ver-
standigungslosung) und eines weiteren Schreibens der DGFP gleichen Datums. Im Rahmen der Versténdi-
gungslosung sicherte die DGFP zu, dass Frankreich die ersuchten Informationen nur im Zusammenhang mit
Steuern verwenden ( “dans un contexte fiscal”’) und dabei die Vorgaben der anwendbaren Abkommen sowie
des OECD-MA und des zugehorigen Kommentars einhalten werde ( “dans le respect des dispositions con-
ventionnelles applicables et de I’article 26 du Modele de Convention OCDE ainsi que de son commentaire”).
Jede Verwendung in einem anderen Zusammenhang sei der vorgédngigen Genehmigung durch die zustiandige
ersuchte Behorde unterstellt. Ausserdem erklirte die DGFP in ihrem separaten Schreiben, dass aktuell keine
Verwendung der iibermittelten Informationen gegen die Beschwerdegegnerin geplant sei (fiir den Wortlaut der
Zusicherungen vgl. oben Sachverhalt B.c).

7.7. Soweit sich die Verstdndigungslosung im Rahmen des DBA CH-FR hilt, waren die ESTV und die DGFP
als zustiandige Behorden im Sinne von Art. 27 Abs. 2 und 3 DBA CH-FR zum Abschluss eines solchen Brief-
wechsels kompetent (zu den Grenzen von Verstindigungsvereinbarungen nach Art. 27 DBA CH-FR vgl. BVGE
2010/7 E. 3.7.7,3.7.10 und 3.7.11 S. 102 ff.; JOHN F. AVERY JONES, The relationship between the mutual
agreement procedure and internal law, EC Tax Review 8/1999 S. 4 ff.; WALTER BOSS, in: Kommentar zum
Schweizerischen Steuerrecht, Internationales Steuerrecht, 2015, N. 112 f. zu Art. 25 OECD-MA; MADELEINE
SIMONEK, Problemfelder aus dem Verhiltnis von Doppelbesteuerungsabkommen und Verstandigungsverein-
barungen zum innerstaatlichen Recht, ASA 73 S. 118 ff.; vgl. zum Ganzen auch DRUEN/KOFLER/SIMONEK,
Bindungswirkung von generellen Verstindigungsverfahren, FStR 2019 S. 215 ff.). Nach dieser Verstindigungs-
l6sung bestehen keine Anzeichen dafiir, dass Frankreich die nach dem vorliegenden Entscheid zu tibermitteln-
den Informationen an die Behorden (Staatsanwaltschaft und Gerichte) weiterleiten wird, die mit dem Straf-
verfahren (inkl. allfilliger Rechtsmittelverfahren) wegen unlauteren Bank- oder Finanzgebarens (”démarchage
bancaire ou financier

illicite””) und Geldwéscherei in einem schweren Fall mit Vortat des Steuerbetrugs (“blanchiment aggravé de
fraude fiscale™) befasst sind, oder sich auf andere Weise nicht nach Treu und Glauben an diesen volkerrecht-
lichen Vertrag halten wird. Dies gilt umso mehr, als sich die DGFP in einem separaten Schreiben desselben
Datums konkret in Bezug auf das gegen die Beschwerdegegnerin gerichtete Strafverfahren verpflichtet hat. Das
Bundesgericht nimmt im vorliegenden Verfahren diese Zusicherungen und Verpflichtungen des franzosischen
Staates zur Kenntnis. Die ESTV wird die franzdsischen Behodrden auf ihren Zusicherungen zu behaften haben,
soweit sich aus den nachfolgenden Erwédgungen ergibt, dass die ersuchten Informationen zu tibermitteln sind.

7.8. Die von der Beschwerdegegnerin erwdhnten Umsténde und Befiirchtungen, wonach Frankreich die Zu-
sicherungen und Verpflichtungen vom 11. Juli 2017 nicht einhalten wird, sind unbegriindet.

7.8.1. Die Vorinstanz hat festgestellt, dass die DGFP am 19. September 2016 von einer Schweizer Filiale
der Beschwerdegegnerin verlangt hat, ihr direkt Bankdaten zu bestimmten Steuerpflichtigen zu iibermitteln.
Mit diesem Vorgehen hat die DGFP die Souverénitit der Schweiz missachtet und das Volkerrecht verletzt.
Indessen hat die Vorinstanz zu Recht erkannt, dass aus einem volkerrechtswidrigen Versuch einer auslindi-
schen Behorde, Daten in der Schweiz zu erheben, nicht geschlossen werden kann, dass der betreffende Staat
amtshilfeweise tibermittelte Daten abkommenswidrig verwenden bzw. an Behorden weiterleiten wird, die ab-
kommensfremde Zwecke verfolgen.

7.8.2. Im Ubrigen wiederholt die Beschwerdegegnerin im Wesentlichen die Anhaltspunkte, welche sie bereits
gegeniiber der ESTV gegen die Amtshilfe vorgebracht hatte und welche gerade Anlass zu den Erkundigungen
der ESTV bei der DGFP gegeben hatten. Diese Erkundigungen miindeten schliesslich in den Zusicherungen
vom 11. Juli 2017. Die Vorbringen der Beschwerdegegnerin vermogen diese Zusicherungen und damit die Ver-
mutung des guten Glaubens Frankreichs nicht in Zweifel zu ziehen.

Tatsachen und Beweismittel, die sich erst nach dem angefochtenen Urteil ereignet haben bzw. entstanden sind,
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hat das Bundesgericht nicht zu beachten (Art. 99 Abs. 1 BGG; vgl. oben E. 3.1 mit Hinweisen). Immerhin
kann aufgrund der Diskussionen an der 6ffentlichen Beratung darauf hingewiesen werden, dass das Tribunal de
Grande Instance de Paris in seinem noch nicht rechtskriftigen Entscheid vom 20. Februar 2019 entgegen der
Auffassung der DGFP Beweismittel, die nicht im Einklang mit Art. 26 OECD-MA - und damit Art. 28 DBA
CH-FR, der auf Art. 26 OECD-MA basiert - standen, nicht zugelassen hat (S. 66 des genannten Urteils, ab-
rufbar unter <https://www.dalloz-actualite.fr/document/t-corr-paris-20-fevr-2019-n-11055092033>, abgerufen
am 10. Oktober 2019).

7.9. Im Lichte der Zusicherungen in der Verstindigungslosung vom 11. Juli 2017 und im Schreiben der DGFP
vom selben Tage, die das Bundesgericht zur Kenntnis nimmt, ergeben sich keine konkreten Anhaltspunkte, die
darauf schliessen liessen, dass Frankreich beabsichtigte, das Spezialitidtsprinzip oder die Geheimhaltungspflicht
gemiss Art. 28 Abs. 2 DBA CH-FR zu verletzen. Die Amtshilfe kann folglich nicht aus diesem Grund verwei-
gert werden.

VI. Verbot des Selbstbelastungszwangs

8.

Die Beschwerdegegnerin befiirchtet im Hinblick auf das in Frankreich gegen sie hingige Strafverfahren we-
gen Geldwischerei eine Verletzung des Grundsatzes, dass Beschuldigte nicht gezwungen werden diirfen, sich
selbst zu belasten ("nemo tenetur se ipsum accusare”; vgl. Urteil des EGMR Chambaz gegen Schweiz vom 5.
April 2012 § 52; BGE 144 1242 E. 1.2 S. 244 {f,; 142 IV 207 E. 8.3 S. 214, je mit Hinweisen). Die DGFP
hat mit der Verstandigungslosung ihre aus dem Spezialititsprinzip folgende Verpflichtung anerkannt, die mit-
tels der Amtshilfe erhaltenen Informationen nicht im Strafverfahren gegen die Bank zu verwenden (vgl. oben
Sachverhalt B.c und E. 7.6). Damit steht das Verbot des Selbstbelastungszwangs, soweit dieses iiberhaupt von
der Beschwerdegegnerin angerufen werden kann (BGE 139 11 404 E. 6 S. 419 ff.; ANA DOURADO, in: Rei-
mer/Rust [Hrsg.], Klaus Vogel on Double Taxation Conventions, Bd. 2, 2015, N. 251 zu Art. 26 OECD-MA),
der nachgesuchten Amtshilfe nicht entgegen. Auf ihre diesbeziiglichen Einwinde ist somit nicht weiter einzu-
gehen.

VII. Subsidiaritétsprinzip

0.
Sodann wendet die Beschwerdegegnerin ein, die DGFP habe hinsichtlich der Banknummern der Listen B und
C direkt ein Amtshilfeersuchen gestellt, ohne zuvor eigene Untersuchungshandlungen vorgenommen zu haben.

9.1. Ziff. XI 1. Absatz Zusatzprotokoll DBA CH-FR verlangt von den Vertragsstaaten, dass sie zuerst alle
innerstaatlichen Untersuchungsmassnahmen ausschopfen, bevor sie sich mit einem Amtshilfeersuchen an den
anderen Vertragsstaat wenden (sog. Subsidiarititsprinzip). Das Subsidiaritétsprinzip und das Erfordernis der
voraussichtlichen Erheblichkeit der ersuchten Informationen verfolgen dabei unterschiedliche Ziele und sind
separat zu priifen (BGE 144 11296 E. 3.3.3 S. 212 {.; vgl. auch Urteil 2C 616/2018 vom 9. Juli 2019 E. 9.1 mit
weiteren Hinweisen).

9.2. Es trifft nicht zu, dass die DGFP keine Untersuchungsmassnahmen hinsichtlich der Listen B und C un-
ternommen hatte. Bevor sie das Amtshilfeersuchen an die Schweiz richtete, hatte sie diese Listen mit diversen
anderen Daten abgeglichen, was zur Aussonderung von rund 10% der auf diesen Listen enthaltenen Banknum-
mern fiihrte (vgl. oben Sachverhalt A.b.d). Die DGFP hat damit sdmtliche innerstaatlichen Untersuchungsmass-
nahmen ausgeschopft.

VIII. Verfahrensausgang und Kosten

10.

10.1. Nach dem Gesagten ist die Beschwerde im Sinne der Erwédgungen (vgl. E. 7.7) gutzuheissen, was die
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Aufhebung des Urteils des Bundesverwaltungsgerichts vom 30. Juli 2018 zur Folge hat. Die Editionsverfiigung
der ESTV vom 10. Juni 2016 und die Schlussverfiigungen vom 9. Februar 2018 sind folglich zu bestitigen.

10.2. Die unterliegende Beschwerdegegnerin trigt die Gerichtskosten (Art. 66 Abs. 1 BGQG). Es ist keine Par-
teientschidigung geschuldet (Art. 68 Abs. 3 BGG). Das Verfahren ist zur Neuverlegung der Kosten an die
Vorinstanz zuriickzuweisen (Art. 67 und 68 Abs. 5 BGG).

Demnach erkennt das Bundesgericht:

1.

Die Beschwerde wird im Sinne der Erwégungen gutgeheissen. Das Urteil des Bundesverwaltungsgerichts vom
30. Juli 2018 wird aufgehoben. Die Editionsverfiigung der ESTV vom 10. Juni 2016 und die Schlussverfiigun-
gen vom 9. Februar 2018 werden bestitigt.

2.
Die Gerichtskosten von Fr. 5°000.— werden der Beschwerdegegnerin auferlegt.

3.
Die Sache wird zur Neuverlegung der Kosten und der Parteientschiadigung des vorangegangenen Verfahrens an
das Bundesverwaltungsgericht zuriickgewiesen.

4.
Dieses Urteil wird den Parteien und dem Bundesverwaltungsgericht, Abteilung I, schriftlich mitgeteilt.

Lausanne, 26. Juli 2019

Im Namen der II. 6ffentlich-rechtlichen Abteilung
des Schweizerischen Bundesgerichts

Der Prisident: Seiler

Der Gerichtsschreiber: Seiler



