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& Neuregelung der Umsatzbesteuerung der 6ffentlichen Hand;
Umsatzsteuerliche Behandlung der Gemeindeverwaltungsverbande
in Baden-Wirttemberg

Sehr geehrte Damen und Herren,

ich komme zuriick auf die gemeinsamen Besprechungen am 24. Mai 2022 und am

3. August 2022 zwischen Vertreterinnen und Vertretern der Kommunalen Landesver-
bande, des Ministeriums des Inneren, fir Digitalisierung und Kommunen Baden-W{irt-
temberg, des Ministeriums flir Finanzen Baden-WUrttemberg und der Oberfinanzdi-
rektion Karlsruhe sowie die von lhnen im Nachgang hierzu tibersandten Schreiben
vom 10. Juni 2022 und vom 28. September 2022.

Nach eingehender Prifung nehme ich nachfolgend zur umsatzsteuerlichen Behand-
lung der baden-wirttembergischen Gemeindeverwaltungsverbande ab Anwendung
der Neuregelung der Umsatzbesteuerung der 6ffentlichen Hand Stellung:

Informationen zum Schutz Ihrer personenbezogenen Daten finden Sie auf der Homepage des Finanzministeriums
unter den Rubriken Datenschutz bzw. Datenschutzschalter. Auf Wunsch erhalten Sie diese auch in Papierform.
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1. Kommunalrechtliche Grundlagen

a) Rechtsstellung Gemeindeverwaltungsverband

Nach § 59 der Gemeindeordnung fir Baden-Wirttemberg (GemQ) kdnnen benach-
barte Gemeinden eines Landkreises einen Gemeindeverwaltungsverband bilden. Flr
diesen Gemeindeverwaltungsverband gelten die Vorschriften des Gesetzes Uber die
kommunale Zusammenarbeit (GKZ), soweit in der GemO nichts anderes bestimmt ist.
Insoweit kommen nach § 5 Absatz 2 GKZ die fir die Gemeinden selbst geltenden
Vorschriften (beispielsweise die Gemeindeordnung, die Gemeindehaushaltsverord-
nung und die Gemeindekassenverordnung) entsprechend zur Anwendung.

Der durch eine Satzung gebildete Gemeindeverwaltungsverband ist eine selbstandige
Korperschaft des offentlichen Rechts und damit aus umsatzsteuerlicher Sicht Unter-
nehmer, wenn die Uibrigen Voraussetzungen des § 2 Umsatzsteuergesetz (UStG) er-
fullt sind.

b) Aufgaben Gemeindeverwaltungsverband

Die Aufgaben des jeweiligen Gemeindeverwaltungsverbands sind in § 61 GemO um-
schrieben. So sieht § 61 Absatz 1 und 2 GemO die Beratung der Mitgliedsgemeinden
und die Uberlassung von Personal an die Mitgliedsgemeinden vor. Die Kernaufgaben
eines Gemeindeverwaltungsverbands bestehen darin, Erledigungs- und Erfullungs-
aufgaben nach § 61 Absatz 3 und 4 GemO im Verwaltungsbereich fir die Mitglieds-
gemeinden zu Ubernehmen.

'Erledigungsaufgaben werden im Namen der Mitgliedsgemeinden erledigt. Die eigent-
liche Aufgabe verbleibt bei den Mitgliedsgemeinden (sogenannte Mandatierung).

Erfullungsaufgaben werden demgegeniber mit befreiender Wirkung auf den Gemein-
deverwaltungsverband Ubertragen. Der Gemeindeverwaltungsverband handelt inso-
weit in eigenem Namen und auf eigene Rechnung (sogenannte Delegation).

Die Mitgliedsgemeinden konnen einzeln oder gemeinsam weitere Aufgaben als Erle-
digungs- und Erfiillungsaufgaben auf den Gemeindeverwaltungsverband Ubertragen;
dazu bedarf es entsprechender Ausfihrungen in der Verbandssatzung.
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c) Finanzierung Gemeindeverwaltungsverband

Ein Gemeindeven/valtungsverband'finanziert sich zunachst Uber Geblihren und sons-
tige Ertrage. Dartber hinaus werden nach § 19 Absatz 1 GKZ von den Verbandsmit-
gliedern Umlagen erhoben. Hierbei sind die MaRstabe fiir die Umlage so zu bemes-
sen, dass der Finanzbedarf fiir die einzelnen Aufgaben angemessen auf die Mitglie-
der verteilt wird. Einzelne Bereiche des Gemeindeverwaltungsverbands kénnen auch
gesondert behandelt und nach § 19 Absatz 2 GKZ andere Schliissel fur die Kosten-
tragung zugrunde gelegt werden. Insoweit erfolgen gegebenenfalls abweichende Re-
gelungen in der Satzung.

2. Leistungen des Gemeindeverwaltungsverbands an die Mitgliedsgemeinden

a) Leistungsaustausch

Von einem Leistungsaustausch zwischen dem Gemeindeverwaltungsverband und
den Mitgliedsgemeinden ist auszugehen, wenn dem leistenden Gemeindeverwal-

tungsverband die jeweilige Mitgliedsgemeinde als Leistungsempfangerin und der

Leistung eine Gegenleistung (Entgelt) gegenlbersteht.

Daher ist von vornherein von keinem Leistungsaustausch zwischen dem Gemeinde-
verwaltungsverband und der jeweiligen Mitgliedsgemeinde auszugehen, wenn der
Gemeindeverwaltungsverband bei einer im Wege der Delegation Gibernommenen T&-
tigkeit ausschlieBlich gegeniiber Dritten (beispielsweise Blrgern) berechtigt und ver-
pflichtet ist. Die entsprechende Tatigkeit wird dann nicht gegenUbef der Mitgliedsge-
meinde erbracht. Der Gemeindeverwaltungsverband erbringt in diesen Fallen umsatz-
steuerliche Leistungen - wenn Uberhaupt - nur gegenliber dem angesprochenen Drit-
ten.

Ist ein Gemeindeverwaltungsverband demgegentiber in Zusammenhang mit einer
entsprechenden Erfullungsaufgabe gegeniber der Mitgliedsgemeinde berechtigt und
verpflichtet, kann ein Leistungsaustausch gegen Entgelt zwischen dem Gemeindever-
waltungsverband und der Mitgliedégemeine ebenso vorliegen, wie wenn eine Aufga-
benubertragung ohne Zustandigkeitswechsel im Wege der Mandatierung erfolgt.

Da als Entgelt alles anzusehen ist, was den Wert der Gegenleistung bildet, die der
leistende Unternehmer vom Leistungsempfanger oder von einem anderen als dem
Leistungsempfénger fur die Leistung erhalt oder erhalten soll (§ 10 Abs. 1 Satz 2
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UStG), ist es nicht erforderlich, dass der einzelnen Leistung ein konkret fiir die jewei-
lige Tatigkeit bemessenes Entgelt gegenubersteht. Das Entgelt kann auch in einer
durch die Satzung bestimmten Umlage bestehen, wenn diese pauschal den Ver-
bandsmitgliedern den Zugang zu den Leistungen des Verbandes eroffnet, die den
Sonderbelangen der einzelnen Mitglieder dienen. Insbesondere, aber nicht nur, wenn
dafiir Beitrage entsprechend der tatséchlichen oder vermuteten Inanspruchnahme er-
hoben werden, liegt ein Leistungsaustausch vor (vgl. Abschnitt 1.4 Umsatzsteuer-An-
wendungserlass - UStAE-).

Gewdhnlich fehlt es hingegen an einen Leistungsaustausch, soweit der Verband eine
einem Mitgliederbeitrag vergleichbare Umlage erhebt, das heil3t wenn die Abrech-
nung Uber einen zuvor festgelegten abstrakten Verteilschllssel erfolgt, der in keinem
Zusammenhang mit der konkreten Inanspruchnahme einer Leistung steht. Sobald al-
lerdings auf der konkreten Inanspruchnahme basierende Verteilschlissel einbezogen
werden, ist regelmafig von einem steuerpflichtigen Leistungsaustausch auszugehen.
Gleiches gilt bei einem Spitzenausgleich. Da ein Spitzenausgleich anhand der kon-
kreten Inanspruchnahme abgerechnet wird, also ein direkter Bezug zur Leistung be-
steht, liegt insoweit ebenfalls ein steuerpflichtiger Leistungsaustausch vor. Auch eine
Regelung, wonach erst bei Uberschreiten bestimmter Grenzen ein Spitzenausgleich
durchgefiihrt wird, kénnte bereits schadlich sein.

Bezogen auf die baden-wiirttembergischen Gemeindeverwaltungsverbande kann an-
" gesichts der unterschiedlichen Ausgestaltungsmaglichkeiten zur Deckung des jeweili-
gen Finanzbedarfs keine allgemeingultige Aussage getroffen werden, ob beziehungs-
weise wann ein Entgelt und damit ein Leistungsaustausch zu verneinen ist. Insoweit
teile ich die in der von Ihnen angesprochenen Verfigung der OFD Frankfurt vom
4. Februar 2022 (Az. S 7107 A - 005 St 110.2) dargestellte Auffassung, dass - sofern
im Einzelfall keine Berechnung der Umlagen nach dem Verhéaltnis des Nutzens erfolgt
- bei einer Vereinbarung anderer Mafstabe nicht steuerbare Gesellschafterbeitrage
beziehungsweise echte Mitgliedsbeitrage denkbar sind. Allerdings kommt es hierbei
auf die Umstande des konkreten Einzelfalls an; das heif’t eine Einzelfallprifung ist
unumganglich. Dies gilt insbesondere, weil Beispielssatzungen von Gemeindeverwal-
tungsverbanden aus dem Internet zeigen, dass sehr haufig verschiedene Aufteilungs-
maRstabe (beispielsweise der in den einzelnen Mitgliedsgemeinden tatsachlich ent-
standene Aufwand, der einzelnen Mitgliedsgemeinde direkt zuordenbare Kosten, ein-
zelfallbezogener Aufwand, Stundenkontingente bei Personalaufwand, Verhaltnis der
Einwohnerzahlen, Zahl der Schiler, Verhaltnis des Stimmenkontingents der Mit-
gliedsgemeinden untereinander, Gemarkungsflache, Lange der Gemeindestral3en)
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gleichzeitig und kombiniert zur Anwendung kommen kdnnen. Insoweit diirfte zur Prii-
fung des unter Umstanden vermuteten Eigennutzens des jeweiligen Mitglieds regel-
mafig eine Gesamtschau all dieser AufteilungsmaRstéabe geboten sein.

An der oben dargesteliten Sichtweise andert der Umstand nichts, dass in der Kom-
mentierung zu § 19 GKZ teilweise die Auffassung vertreten wird, dass die nach § 19
GKZ zu erhebenden Umlagen kommunalrechtlich nicht mit einem Entgelt fir Ver-
bandsleistungen gleichzusetzen seien. Denn auch beim allgemeinen umsatzsteuerli-
~ chen Entgeltbegriff beschrankt sich dieser nicht auf die birgerlich-rechtlich bestimmte
oder bestimmbare Gegenleistung (vgl. Abschnitt 10 Absatz 3 Satz 1 UStAE). Im Ubri-
gen vertritt ein Teil der entsprechenden Kommentierung hingegen die Auffassung,
dass als Mafstab fiir die Umlagefestsetzung die angemessene Verteilung des Auf-
wandes auf die einzelnen Mitglieder anzusehen sei und es dabei regelmaRig darauf
ankomme, welche Aufgaben der Zweckverband fiir welche Mitglieder wahrnehme
(vgl. Pautsch/Schenek/Zimmermann, GKZ (2018), § 19 Rdn. 2 f.). Dies bestétigt die
obige Aussage, dass umsatzsteuerlich eine Priifung der konkreten Umstande des
Einzelfalls erforderlich ist und ein Leistungsa'ustausch' nicht allgemeingliltig verneint
werden kann.

“Liegt nach den oben genannten Grundsatzen ein Leistungsaustausch vor, wéare im
konkreten Einzelfall die Ausnahmevorschrift des § 2b UStG zu prifen.

b) Einschrénkung der Unternehmereigenschaft nach § 2b UStG

Wie unter Tz. 1 geschildert, ist die Aufgabenlbertragung auf einen Gemeindeverwal-
tungsverband kommunalrechtlich detailliert geregelt. Sie erfolgt auf Grundlage einer
offentlich-rechtlichen Satzung und damit im Rahmen der 6ffentlichen Gewalt. Der An-
wendungsbereich des § 2b UStG ist demgemaR dem Grunde nach erdffnet. Die Auf-
gabenlbertragung unterliegt nur dann der Umsatzsteuer, wenn die Nichtbesteuerung
zu grofReren Wettbewerbsverzerrungen fiihren wiirde.

AUfgrund der Regelungen des baden-wiirttembergischen Kommunalrechts ist eine
vergleichbare umfassende Aufgabenlibertragung auf einen privatrechtlichen Wirt-
schaftsteilnehmer unter denselben Bedingungen ausgeschlossen. Dies gilt insbeson-
dere, weil immer ein Teil der Ubertragenen Aufgaben aufgrund gesetzlicher Bestim-
mungen nur von juristischen Personen des 6ffentlichen Rechts erbracht werden diir-
fen. Im Ergebnis ware die Ubertragende Kommune deshalb aus Rechtsgriinden ge-
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hindert, ein (pbtentiell) konkurrierendes Angebot zur Ubernahme der gesamten Auf-
gaben eines Gemeindeverwaltungsverbands von einem privatrechtlichen Wirtschafts-
teilnehmer (beispielsweise einem Blroserviceunternehmen) anzunehmen, weil ein
Teil der Aufgaben gar nicht auf einen privatrechtlichen Wirtschaftsteilnehmer tbertra-
gen werden konnte. Die Aufsplittung der Tatigkeiten und Vergabe einzelner Ubertrag-
barer Aufgaben auf einen privatrechtlichen Wirtschaftsteilnehmer wirde aus Sicht des
Durchschnittsverbrauchers (vorliegend der jeweiligen Mitgliedsgemeinde) nicht die-
selben Bedtrfnisse befriedigen. Die Unterschiede in den Rahmenbedingungen sind
von solcher Art und solchem Gewicht, dass sie einen maf3geblichen (das heifdt be-
stimmenden) Einfluss auf die Entscheidung haben, die Leistung nicht von einem pri-
vatrechtlichen Wettbewerber, sondern nur von einer juristischen Person des 6ffentli-
chen Rechts (vorliegend dem Gemeindeverwaltungsverband) beziehen zu konnen.
Eine schadliche Wettbewerbssituation ist demgemaR auszuschlieRen.

Im Ergebnis ist damit selbst bei Vorliegen eines Leistungsaustauschverhaltnisses zwi-
schen dem Gemeindeverwaltungsverband und der jeweiligen Mitgliedsgemeinde eine
steuerliche Relevanz aufgrund der Ausnahmeregelung des § 2b UStG zu verneinen.

3. Leistungen des Gemeindeverwaltungsverbands an Dritte

Entsprechend den Ausflihrungen unter Tz. 2 Buchstabe a) ist bei einer im Wege der
Delegation Ubernommenen Tatigkeit gegenlber Dritten (beispielsweise Blrgern) ein
Leistungsaustausch zwischen dem Gemeindeverwaltungsverband und dem Dritten zu
prifen. Beim Bejahen eines Leistungsaustausches kann die Unternehmereigenschaft
wiederum nach § 2b UStG eingeschrankt sein. Insoweit sind die konkreten Umstande
des Einzelfalls zu betrachten. ‘ '

Die Umlagen der Mitgliedsgemeinden an den Gerheindeverwaltungsverband konnen
zwar dem Grunde nach im Einzelfall auch anteilig Entgelt von dritter Seite fur die
Leistungen gegeniiber den Dritten darstellen. Gleichwohl bestehen vorliegend keine
Bedenken, wenn grundsatzlich davon ausgegangen wird, dass diese Umlagen auf-
grund der Beziehung des Gemeindeverwaltungsverbands und der jeweiligen Mit-
gliedsgemeinde zueinander und nicht anteilig fur eine bestimmte Leistungserbringung
an den Dritten gezahlt werden. Insoweit ware kein Entgelt von dritter Seite anzuneh-
men.



4. Fazit

Die obigen Ausflihrungen verdeutlichen, dass bei der AufgabenUbertragung auf einen
Gemeindeverwaltungsverband keine allgemeingdltigen Aussagen zu einem mogli-
chen Leistungsaustausch zwischen dem Gemeindeverwaltungsverband und der je-
weiligen Mitgliedsgemeinde mdglich sind. Aufgrund der fehlenden Wettbewerbssitua-
tion bei einer umfassenden Aufgabenibertragung kann die Entscheidung zu einem
moglichen Leistungsaustausch indes dahingestellt bleiben, weil jedenfalls eine um-
satzsteuerliche Relevanz aufgrund der Ausnahmevorschrift des § 2b UStG ausge-
schlossen ist.

Die Oberfinanzdirektion Karlsruhe und die hiesige Stabsstelle fur die zentrale umsatz-
steuerliche Unterstltzung der Ressorts (ZUU) haben eine Mehrfertigung dieses

Schreibens zur Kenntnisnahme erhalten.

Far RUCkfragen stehe ich gerne zur Verfugung.

Mit freundlichen GriiRen

gez.‘ Burchert








