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Offentliche Leistungserbringung in Zusammenarbeit
von Bund, Lindern und Kommunen

Neue Entscheidungen des Bundesfinanzhofs zur Umsatzsteuerpflicht
— Auswirkungen und mogliche Losungen —

Der Bundesfinanzhof (BFH) hat in zwei weiteren Entscheidungen den Bereich der umsatzsteuer-
lich relevanten Titigkeiten von juristischen Personen des 6ffentlichen Rechts erheblich ausge-
weitet (Urteile vom 10.11.2011 -V R 41/10 —und vom 01.12.2011 — V R 1/11), Hiervon betrof-
fen sind im Wesentlichen die vielfiltigen Formen der Verwaltungszusammenarbeit von Bund,
Lindern und Kommunen mit- ynd untereinander, die durch eine Belastung mit Umsatzsteuer
nicht nur erheblich verteuert, sondern grundlegend in TFrage gestefit werden. Alle bisherigen
Anstrengungen von Bund, Lindern und Kommunen, durch verstirkte Verwaltungszusammenar-
beit das bisherige Leistungsspektrum auch weiterhin finanzierbar zu halten, werden damit
konterkariert.

A, Ausweitung der Umsatzsteuerpflicht auf Verwaltungszusammenarbeit

Wihrend privatrechtlich-wettbewerbliches Handeln der 8ffentlichen Hand seit jeher umsatzsten-
erpflichtig war, unterlag das hoheitliche Handeln von Bund, Lindern und Kommunen bisher
keiner Umsatzbesteuerung, Diese Steuerfreiheit des hoheitlichen Handelns soll zukiinftig nur
noch in einem sehr eng begrenzten Umfang gelten, soweit juristische Personen des dffentlichen
Rechts ihre hoheitlichen Aunfgaben gemeinsam erledigen. Konkret nimmt der BFH ein umsatz-
steuerrelevantes Handeln bereits immer dann an, wenn die Zusammenarbeit 6ffentlicher Akteure
entweder auf einer privatrechtlichen Grundlage erfolgt, oder wenn auf offentlich-rechtlicher
Grundlage erbrachte Leistungen oder Teilleistungen potentiell auch von privaten Akteuren
hitten bezogen werden kénnen,

Die Pritfung, ob potentiell auch private Dritte als alternative Kooperationspartner einer juristi-
schen Person des 6ffentlichen Rechis in Frage kiimen, nimmt der BFH dabei nicht anhand der
zugrundeliegenden ffentlichen bzw. hoheitlichen Gesamtaufgabe vor, sondern isoliert flir jeden
einzeln abgrenzbaren Leistungsbestandteil. Auf diese Weise Jassen sich selbst bei ureigensten
hoheitlichen Aufgaben stets Teilbereiche identifizieren, die theoretisch auch von privaten ., Zulie-
ferern" erbracht werden kinnten.

So erfolgt bspw. selbst die Bearbeitung eines konkret-individuellen Eingriffsbescheides in aller
Regel unter Einbezug vor- und nachbereitender Biroleistungen. Erfolgt demnach die Beatbei-
tung eines solchen Eingriffsbescheides unter Hinzuziehung von Personal- oder Sachleistungen



einer anderen Gffentlichen Einheit, so liegt nach der neueren BFH-Rechtsprechung entsprechend
dem Anteil der erbrachten Biiroleistungen cin Fall potentiellen Wettbewerbs vor, der cine
partielle Umsatzsteuerpflicht nach sich zieht.

Die potentiell umsatzsteverpflichtigen Bereiche der Verwaltungszusammenarbeit erstrecken sich
damit auf eine Vielzahl von hoheitlichen Titigkeitsfeldern und tiber alle staatlichen Ebenen.
Beispielhafl sei genannt die Verwaltungszusammenarbeit:

e zwischen dem Bund und seinen verselbstindigten Einrichtungen und Beteiligungen
{z.B. Personalgesteliungen)

¢ zwischern Bund und Liindern (2.B. Kostenerstattungen im Rahmen der Strafienbauver-
waltung der Linder fir die BundesstraBen und Bundesautobahnen)

o zwischen Bund und Kommunen (Kostenerstattungen an die Gemeinsamen Einrichtun-
gen [GE] im Rahmen der Verwaltung der Arbeitslosenhilfe nach dem SGBII)

o zwischen Liindern (z.B. Dataport ASR [IT-Dienstleister der Linder], Kostenerstattungs-
und -ausgleichsregelungen im Rahmen von Verwaltungsabkommen und Staatsvertriigen)

e zwischen Lindern und Kommunen (fiir NRW etwa die Personal- und Sachkostener-
stattungen des Landes an die Kommunen fiir die Wahrnehmung von Aufgaben in den Be-
reichen Umweltverwaltung, Versorgungsverwaltung, Chemische und Veteringruntersu-
chungsimter [CVUA], Stralenwesen)

o zwischer Kommunen bzw. zwischen Kommunen und ihren verselbstindigten Ein-
richtungen (u.a. gemeinsame Personalsachbearbeitung [Beihilfen, Versorgung] gegen
Kostenerstaltung, PersonalgesteHungen, Kostenerstattungen [Gastschulbeitriige] fir den
Besuch von Schulen, Volkshochschulen und Musikschuien durch Schitler anderer Ge-
meinden, gemeinsamer Betrieb von Rechen- und Calleentren [D115 etc.] gegen anteilige
Kostentragung, Unterstiitzung einer anderen Gemeinde im Rahmen der Verwaltungsvoll-
streckung, Unterstiitzung von Zweckverbiinden bei deren Haushaltsplanung, -vollzug und
Rechnungspriifung durch die Trigerkommune).

Eine Umsatzsteuerpflicht der Verwaltungszusammenarbeit wird diese in aller Regel wirtschafi-
lich undurchfthrbar werden lassen: Denn es wird auch bei der innovativsten und engagiertesten
Zusammenarbeit Sffentlicher Verwaltungen aller Staatsebenen mit- und untereinander nur in den
wenigsten Fillen moglich sein, durch Synergieeffekte Kosteneinsparungen von mehr als
19 Prozent — also den durch die Kooperation erzeugten Steuermehraufwand — zy erwirtschaften.

Neben dieser Lenkungswirkung hat diese neue Umsatzsteuerpraxis aber auch eine nicht zu
unterschiitzende fiskalische Bedeutung. Der insgesamt zu erwartende Stewermehraufwand aus
der neyen Abgrenzung der Unternehmereigenschaft der 8ffentlichen Hand ist erheblich. Alleine
auf kommunaler Ebene in Nordrhein-Westfalen wird — nach ersten umfragebasierten Abschi-
zungen der Arbeitsgemeinschafi der kommunalen Spitzenverbénde NRW (Stand: 17.08.2012) ~
in den niichsten Jahren mit einem Steuermehraufwand im Bereich der interkommunalen Verwal-
tungszusammenarbeit und der ebenfalls betroffenen vermdgensverwaltenden Titigkeiten von bis
zv 200 Mio. € jahrlich zu rechnen sein. Lingerfristig diirfle diese Mehrbelastung weiter anstei-
gen, da Finanzverwaltung und Rechtsprechung im Zeitablauf immer weitere Bereiche ,entde-

cken werden, die auf Grundlage der 0.g. Rechisprechung der Umsatzsteuerpflicht unterworfen
werden kdnnten.

Hinzu kommt der mit der Ausweitung der Umsatzsteuerpflichtigkeit einhergehende, deutlich
erhdhte Personalaufwand fir die Steuerverwaliung (Erfassungs- und Verwaltungsaufwand), der
sowohl bei den stenerpflichtigen Akteuren der Sffentlichen Hand (Bund, Lindern, Kommunen,




verselbsténdigten Einrichtungen) als auch bei den steuervereinnahmenden Stellen der 6ffentii-
chen Hand (Finanzverwaltung von Bund und Landern) eintritt.

B. Forderungen

Die Verwaltungszusammenarbeit ist — in Abhingigkeit von den drtlichen und sachlichen Rabh-
menbedingungen — ein wesentliches Element einer effizienten Erfiillung offentlicher Aufgaben
sein, In zahlreichen Regionen und Bereichen sind solche Kooperationen schon deshalb notwen-
dig, um bei zurlickgehender Bevilkerung die Leistungsfahigkeit der 8ffentlichen Verwaltung
erhalten zu kinnen, Es entspricht daher dem Interesse von Bund, Lindern und Kommunen an
einer flexiblen, biirgerorientierten und kosteneffizienten Erbringung &ffentlicher Leistungen, die
Verwaltungszusaramenarbeit nicht durch umsatzsteuerrechtliche Schranken faktisch zu unter
binden. Die 6ffentlich-rechtiich ausgestalteten Formen der Verwallungszusammenarbeit von

Bund, Léndern und Kommunen mit- und entercinander sind daher dauerhaft umsatesteuerlich
neutral zy stetien.
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Umsatzsteuerliche Einordnung 6ffentlicher Leistungen - Positionspapier der Arbeits-
gemeinschaft der kommunalen Spitzenverbinde Nordrhein-Westfalen

Sehr geehrte Damen und Herren Blirgermeisterinnen und Biirgermeister,

mit StGB NRW-Mitteilung vom 04.07.2012 hatten wir Sie {iber den bundesweit weg-
weisenden  EntschlieBungsantrag  des  nordrhein-westfilischen  Landtags vom
26.06.2012 ,Umsatzsteuerliche Einordnung offentlicher Leistungen bedroht die inter-
kommunale Zusammenarbeit: Kommunale Gemeinschaftsarbeit sichernt® (LT-Drs.
16/122) unterrichtet. Der Landtag hatte dabei die Landesregierung aufgefordert, sich
gegentiber Bundestag und Bundesregierung im Bundesrat nachdriicklich fiir eine so-
fortige Priorisierung der Eroffnung rechtssicherer und die Umsatzsteuerbarkeit 6ffent-
licher Leistungen vermeidender LOsungswege einzusetzen und sicherzustellen, dass
die ihr unterstehenden Finanzbehtrden das geltende Umsatzsteuerrecht im Interesse
des Gemeinwohls - wo immer rechtlich zuldssig - so auslegen, dass eine Umsatz-
steuerbarkeit &ffentlicher |eistungen vermieden wird.

Mit dem Ziel, diese Bemihungen Nordrhein-Westfalens ~ insbesondere die innerhalb
der Innenministerkonferenz (IMK) und der Finanzministerkonferenz (FMK) ~ zu unter-
stitzen, haben nunmehr Landkreistag, Stddtetag und Stiddte- und Gemeindebund
Nordrhein-Westfalen ein Positions- und Argumentationspapier ,Offentliche Leistungs-
erbringung in Zusammenarbeit von Bund, Ldndern und Kommunen - Neue Entschei-
dungen des Bundesfinanzhofs zur Umsatzsteuerpflicht - Auswirkungen und mégliche
Losungen” vorgelegt (Anlage), das durch die von ihnen eingesetzte Arbeitsgruppe
»Umsatzsteuerliche Einordnung &ffentlicher Leistungen® erarbeitet wurde.

In dem Positions- und Argumentationspapier werden die zu erwartenden Auswirkun-
gen der neueren BFH-Rechtsprechung beschrieben. Die in Nordrhein-Westfalen erwar-
teten Folgen fiir die kommunalen Haushalte werden - auf Grundlage der Ergebnisse
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der Umfrage bei den Kreisen, Stddten und Gemeinden vom Mai/Juni diesen Jahres
- erstmals quantifiziert: Es wird mit einem jahrlichen kommunalen Steuermehrauf-
wand in Hohe von etwa 200 Mio. € pro Jahr gerechnet. Hinzu kommt der - nicht
abschlieBend bezifferbare — mit der Ausweitung der Umsatzsteuerpflichtigkeit einher-
gehende, deutlich erhdhte Personalaufwand fiir die Steuerverwaltung (Erfassungs-
und Verwaltungsaufwand).

Zentral ist in dem Papier zudem die erstmalige Herausstellung der zu erwartenden
Folgen fiir die Verwaltungszusammenarbeit des Bundes und der Linder: Es wird de-
zidiert auf die Bereiche hingewiesen, in denen Bund und Linder selbst steuerpflich-
tig wiirden, wenn die neue Rechtsprechung des BFH in der Praxis der Finanzverwal-
tung zur allgemeinen Anwendung kdme, u. a.

» Personaigestellungen zwischen dem Bund und seinen verselbstindigten Einrichtun-
gen und Beteiligungen

» Kostenerstattungen im Rahmen der StraBenbauverwaltung der Lander fiir die Bun-
desstraflen und Bundesautobahnen zwischen Bund und Landern

o Kostenerstattungen an die Gemeinsamen Einrichtungen [GE] im Rahmen der Ver-
waltung der Arbeitslosenhilfe nach dem SGB 1l zwischen Bund und Kommunen

s Kostenerstattungs- und -ausgleichsregelungen im Rahmen von Verwaitungsabkom-
men und Staatsvertrdgen der Lander (z.B. Dataport ASR [IT-Dienstleister der Lin-
der])

o Personal- und Sachkostenerstattungen der Linder an die Kommunen fir die

Wahrnehmung von durch sie auf Grundlage konnexitdtsrelevanter Regeiungen
kommunalisierter Bereiche

im Hinblick darauf formuliert das Papier im Interesse aller Staatsebenen - Bund,
Lander und Kommunen - das gemeinsame Bediirfnis der Sicherstellung der steuerli-
chen Neutralitit der offentlich-rechtlich ausgestalteten Formen der Verwaltungszu-
sammenarbeit,

Mit freundlichen GriiBen
In Vertretung;

gez. Claus Hamacher

Anlage
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An die Stadt Hennef [Sieg}
- Kédmmerei -

Frau Eva-Maria Weber
Frankfurter StraBe 97

53773 Hennef

Umsatzsteverpfiich von Leistungen der Stadt Hennef im hoheitlichen Be-
reich

Sehr geehrte Frau Weber,

Sie hatten uns per E-Mail eine Anfrage der Fraktion Die Unabhdngigen im
Rat der Stadt Hennef vom 24.09.2012 ibersandt, in der nach einer Quan-
tifizierung {,Kosten”) der moglichen umsatzsteverlichen Folgen verschiede-
ner aktueller Urteile des Bundesfinanzhof {BFH] fiir die Stadt Hennef gefragt
wurde. Der Anfrage war zudem eine Information der Arbeitsgemeinschaft
der kommunalen Spitzenverbénde Nordrhein-Wesialen vom 17.08.2012
zu neveren Entscheidungen des BFH zur Umsatzsteverpflicht der &Hentli-
chen Hand beigefiigt.

im Kern betrifft die getinderte Rechtsprechung des BFH die Feststeliung,
dass der BFH, insbesondere in seinem Urteil vom 01.12.2011, zu der
Schlussfolgerung kommt, dass cuch bei leistungen einer Gebietskérper-
schaft, die nicht auf privatrechtlicher, bspw. vertragsrechtlicher, Grundlage,
sondern auf hoheitlicher Grundlage gegen Entgelt erbracht werden, diese
Leistungsaustauschverhdltnisse aufgrund einer EU-richilinienkonformen Aus-
legung der deutschen steuerrechtlichen Vorschriften des § 2 Abs. 3 Saiz
des Umsatzstevergesetzes (UStG) i.V.m. § 4 des Kérperschaftsteuergesetzes
{KSIG} zu umsatzsteverpilichtigen Leistungen der Gebietskdrperschaft fih-
ren wirden, da sie diese dann als uvmsatzsteverlicher Unternehmer erbrin-
gen wirde. Das zitierte Urleil ist u.a. auch in der o.g. Information der Ar-
beitsgemeinschaft der kommunalen Spitzenverbande Nordrhein-Westfalen
als Grundlage fir deren Ausfhrungen benannt.

' Vgl. BFH-Urteil vom 01.12.2011, Az. VR 1/11, abgedruckt in:
ZKF 2012 {Nr. 4), S. 94 I,
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Eine Begriindung fiir diese Rechtsauffassung sieht der BFH insbesondere dann gegeben, wenn die
Behandlung der Gebietskérperschaft als Nichtsteuerpflichtige in diesen Féllen unter Beriicksichii-
gung von Art. 4 Abs. 5 der RL 77/388/EWG (jetzt: Art. 3 MwStSysiRL} zu groBeren Wetibe-
werbsverzerrungen filhren wiirde.? Dabei ist bei der Beurteifung des v.g. EU-rechilichen Wettbe-
werbskriteriums nach der Auffassung des BFH nicht nur der gegenwdirtige, sondern auch der po-
tenzielle Wetthewerb zu beriicksichtigen.®

Unter Beriicksichtigung der evroparechilichen Vorgaben wére dabei zu beachten, dass Art. 13
Abs, 1 MwStSystRL dem Grundsatz nach anordnet, dass Betdtigungen aus dem Hoheitsbereich
einer Gebietskdrperschaft dem Grundsatz nach nicht zuvm einem umsatzsteverlichen Unternehmen
gehdren und damit nicht der Umsatzsteverpflicht unterfallen. Die o.g. Rechisprechung des BFH lést
nun aus diesem nicht umsatzsteverbaren Bersich der &ffentlichen Hand die Befdtigungen, die zu
«groBeren Wettbewerbsverzerrungen” fishren {(kdnnten}, heraus und weist diese damit unter Wett-
bewerbsgesichispunkten dem Bereich des Art. 9 MwStSystRL zu, nach der jede [eigentlich nicht-
hoheitliche} wirtschaftliche Tatigkeit einer &ffentlichen Einrichtung einer umscizsteverbaren Tatig-
keit gleichkommt.

Diese europarechiliche Wirdigung der Umsatzsteverbarkeit der 6#fentlichen Hand des BFH steht
allerdings im Widerspruch zu einer wortgetreuen Anwendung der derzeitig geltenden deutschen
nationalen Normen der Steuergesetze: In § 2 Abs. 3 Satz 1 USIG ist geregelt, dass eine juristi-
sche Person des &ffentlichen Rechts nur im Rahmen ihrer Betrisbe gewerblicher Art (BgA} im Sinne
von § 1 Abs. 1 Nr. 6, § 4 KStG als umsatzsteverlicher Unternehmer gilt. Nach § 4 Abs. 5 KSIG
sind Hoheitsbeiriebe dabei ausdriicklich keine steverlichen BgAs von Gebietskdrperschaften.

Damit steht die europarechiliche Auslegung der okivellen nationalgesetzlichen umsaizsteverlichen
Vorschriften durch den BFH derzeit dem Grunde nach im Widerspruch zum ,reinen” Worltlaut des
geltenden deutschen Steverrechts, da nach diesem Betdtigungen im Rahmen eines Hoheitsbetriebs
der Sffentlichen Hand nicht umsatzsteverbar wéren.

Die Finanzverwaltung wendet von Amts wegen die o.g. geéinderte Rechisprechung des BFH nicht
an. Die enisprechenden BFH-Urieile, d.h. neben dem o.g. exemplarisch genannten Urteil auch
weitere BFH-Entscheidungen, wie bspw. vom 20.8.2009 [Az.: V R 70/05} und vom 17.03.2010
(Az.: XIR 17/08), werden aus diesem Grunde derzeit nicht amilich im Bundesteuerblatt versffent-

*vVgl. 0.0.0., S. 95.
*Vgl. a.0.0.
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flich.* Derzeit besteht eine Arbeitsgruppe der Finanzverwaltung, die die grundsétzlichen Notwen-
digkeiten und Méglichkeiten einer Anpassung der nationalen umsaizsteverlichen Vorschriften der
deutschen Stevergeseize zur Umsatzbesteuerung der dffentlichen Hand unter Beriicksichtigung der
o0.g. Rechisprechung an die Vorgaben des Unionsrechts prift.® Das mégliche Ergebnis dieses Pri-
fungsprozesses der Finanzverwaltung ist unter Berlicksichtigung der Vielzahl an fiskalischen und
ffentlich-rechtlichen Rahmenbedingungen, die hierbei u.U. eine Rolle spielen, nicht prognostisch
antizipierbar.

Allein fir den denkbaren Fall, dass sich eine Gebietskdrperschaft freiwillig, d.h. auf eigenen An-
trag hin, auf die o.g. Rechisprechung beruft und diese gleichzeitig dann auf ,ihr gesamtes Unter-
nehmen”, d.h. vollumféinglich auf séimtliche bisher wegen Hoheitlichkeit als nicht umsatzsteverbar
behandelten wettbewerbsrelevanten Leistungen bezieht, wird die o.g. Rechisprechung zur Aus-
dehnung des umsatzsteverlichen Unternehmerbegriff von der Finanzverwaliung auf eine Gebiets-
kérperschaft fir deren Umsaizbesteverung derzeit dann umfassend angewandt. Dieses hat unserer
Kenninis nach bisher noch keine Gebietskdrperschaft im regionalen Umfeld der Stadt Hennef
ernsthafl in Erwégung gezogen.

Wegen der akivellen Nichtanwendung der o.g. Rechtsprechung durch die Finanzverwaltung bis
zu einer grundsdatzlich Neuregelung der Umsatzbesteuverung der Sffentlichen Hand ist zwar ein
abstraktes Besteverungsrisiko, insbesondere fir die Zukunft, vorhanden, dieses aber zum jetzigen
Zeitpunkt betragsmaBig exaki guantifizieren zu wollen, erscheint uns in erheblichen MaBe speku-
lativ und demit nicht belastbar und rechtssicher méglich.

Da das o.g. umsatzsteuerliche Thema auch die Finanziransfers zwischen K&rperschaften des &f
fentlichen Rechts, bspw. iber Umlagen, unmittelbar betrifft, dirfte eine mégliche Neuregelung der
Umsatzbesteuerung der offentlichen Hand nicht nur dogmatisch aus steverrechtiichen, fiskalischen
Aspekien zu begriinden sein, sondern auch unter dem Gesichtspunkt der grundsétzlichen finanziel-
len Ausstattung von Gebietskdrperschaften, also auch unter kommundirechtlichen Aspekten, neu
geregelt werden.

Da diese mdgliche Neuregelung aber auch grundsatzpolitische Erwégungen mit umfasst, ist das
Endergebnis und damit der magliche taiséchliche Umfang einer Erweiterung des Umfang der Um-

* Vgl. Verfiigung der Oberfinanzdirektion {OFD) Niedersachen vom 27.07.2012 - S 7106-283-5t
171 —, DSIR 2012 (Nr. 36} S. 10, mit weiteren Urteilsverweisen.
*Vgl. 0.a.0.




DHPG DR. HARZEM & PARTNER KG

Wirtschaftsprifungsgesellschaft - Steuerberatungsgesellschaft

Seite 4

2um Schretben vom
30.10.2012

an die

Siadt Hennel {Sieg)

- Kéimmerei -

satzbesteverung der Sffentlichen Hand derzeit nicht ernsthaft prognostizierbar und entzieht sich
daher aktuell einer méglichen Quantifzierbarkeit.

Wir bedavern die derzeitige Unméglichkeit der Berechenbarkeit eines méglichen Umsatzsteverri-
sikos fir den o.g. Bereich der Betdtigungen der Stadt Hennef und stehen fiir weitere Riickfragen in
der Sache gerne zur Verfiigung.

Mit freundlichen Grien

DHPG DR. HARZEM & PARTNER KG
Wirtschaftsprisfungsgesellschaft
Steverberatungsgeselischaft
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WP-5tB Klaus Schmiiz-Toenneflen




