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Zusammenfassung

Die beim Bundeszentralamt fiir Steuern (BZSt) eingerichtete Bundesbetriebsprii-
fung wirkt an AuBenpriifungen der Landesfinanzbehdrden mit. Der Bundesrech-
nungshof priifte den Aufwuchs der Bundesbetriebspriifung. Er fiihrte dazu Erhe-

bungen beim Bundesministerium der Finanzen (BMF) und dem BZSt durch.

Eine im Jahr 2004 beim BMF eingerichiete Expertengruppe stellte in ihrem Be-
richt vom Mirz 2005 fest, dass die Bundesbetriebspriifung standort- und wirt-
schaftspolitischen Entscheidungen der Ldnder zu Lasten des Steueraufkommens

alleine nicht wirksam begegnen kénne. -

Der damalige Bundesfinanzminister entschied im August 2005, die Bundesbe-
triebspriifung um insgesamt 500 Priifer/-innen zu verstdrken und auf das Finifa-
che zu ver'gréﬁem. Die stéirkere Beteiligung an den Betriebspriifungen der Lander
sollte eine gleichméiﬁigere Besteuerung sicherstellen. Daneben versprach sich das
BMF genauere Informationen zum einen bei der vorrangig von Konzernen betrie-

benen nationalen und internationalen Steuergestaltung und -vermeidung sowie

-~ zum anderen zum Steuervollzug durch die Lander.

Parallel zum Aufwuchs der Bundesbetriebspriifung verfolgte das BMF das Ziel,
die Rechtsposition des Bundes im Betriebspriifungsverfahren deutlich zu verbes-
sern. In den Foderalismusreformen T und 1T der Jahre 2006 und 2009 konnte der
Bund seine Rechte in Priifungsverfahren nur zum Teil verbessern. Auch die not-
wendige Verbesserung der Datenbasis beim BZSt pelang nicht. Das Ziel, die

Bundesbetriebspriifung aufzustocken, wurde nicht in Frage gestellt.

Von seiner urspringlichen Absicht, den Zuwachs der 560 Bundesbetriebspriifer/
-innen durch erfahrene Betriebspriifer/-innen der Linder zu decken, musste der

Bund wegen der fehlenden Unterstiitzung der Lénder bereits im Jahr 2009 abrii-

. cken, Br einigte sich mit den Lindern auf ein Umsetzungskonzept, nach dem nur

noch 100 erfahrene Betricbspriifer/-innen von den Lindern zum Bund wechseln
durften. Um den Aufwuchs der weiteren 400 Bundesbetﬁebsprﬂfer/—innén sicher-
zustellen, erarbeitete der Bund ein umfangreiches Aus- und Fortbildungskonzept.
Dabei ging er u. a. davon aus, dass die vom Bund selbst eingestellten Anwiirter/-

innen erst nach zehn Jahren in der Bundesbetriebsptifung voll einsatzfihig sind.
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Nach Ansicht des Bundesrechnungshofes hitte das BMF bereits im Jahr 2009 den
geplanten Aufwuchs der Bundesbetriebspriifung in Frage stellen miissen. Denn

bereits zu diesem Zeitpunkt stand (auch wegen des Widerstands der Linder) fest,

" dass die Weiteren MaBnahmen so nicht umsetzbar waren und auch der Aufwuchs

nicht wie geplant durchgefiihrt werden konnte.

Das BMF lehnt es ab, den Aufwuchsprozess zu hinterfragen und den Deutschen
Bundestag zu beteiligen. Es sieht dafiir die jihrlichen Haushaltsverhandlungen als

ausreichend an.

Der Bundesrechnungshof fordert das BMF auf, den Aufwuchsprozess neu zu jus-
tieren und erforderliche Anpassungen vorzunchmen, Dies betrifft neben dem not-
wendigen Personalbedart auch die kaum veréinderte Rechtsposition des Bundes im

Betriebspriifungsverfahren,

Der Bundesrechnungshof empfiehit dabei, den Deutschen Bundestag umfassend
zu beteiligen und die Datenbasis beim Bundeszentralamt flir Steuern zeitnah zu
verbessern. Dies dient dem gemeinsamen Ziel von Bund und Lindern, die Au-

Benprifung insgesamt zu verbessern.
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Aﬁsgangslage

Der folgende Bericht kniipft an den Bericht des Bundesréchnungshofes an den Fi-
nanzausschuss des Deutschen Bundestages aus dem Jahr 2011 an und aktuélisiert
und ergéinzt die dort genannten Erkenntnisse. Der Bericht dient dem gemeinsamen
Ziel von Bund und Lindern, die steuerliche Betriebspriifung insgesamt nachhaltig.

zu verbessern und hierbei die Bundesbetriebspriifung sachgerecht einzubeziehen.

Projéktarbeitsgruppe ,,Strategisché Neuausrichtung der Bundesbetriebsprii-
fung*

Das BMF richtete im Mérz 2004 — im Zusammenhang mit der damaligen Fédera-
lismus-Diskussion - die Arbeitsgruppe ,,Strategische Neuausrichtuﬁg der Bﬁndes~
betriebsprifung” ein. Im Mérz 2005 legte die Arbeitsgruppe ihren Bericht dem
damaligen Bundesfinanzminister vor. Sie kam zu dem Ergebnis, dass die Bundes-
betriebspritfung beim BZSt nicht in der Lage sei, standort- und wirtschaftspoliti-
schen Entscheidungen der Linder zu Lasten des Steueraufkommens des Bundes
effektiv zu begegnen. Urséchlich hierfiir seien die schlechte personelle Ausstat-
tung sowie die schwache rechtliche Stellung des BZSt. Die Mingel des Steuerfs-

deralismmus fithrten zu erheblichen Sfeuerausf‘aillen fiir den Bund. Die derzeitige

Mitwirkung der Bundesbetriebspriifung bei AuBenpriifungen von Konzernen und

bedeutenden Grofibetrieben kénne dies nicht verhindern, Da sich die Bundesbe-
triebspriifung aus Personalmangel hur an ca. 1% aller GroB- und Konzernbe-
triebsijrﬁfungsféﬂe beteilige, handele es sich nach Einschitzung der Projektar-
beitsgruppe bei den bekannt gewordenen Fillen mit Entscheidungen der Linder

zu Lasten des Bundes nur um die ,,Spitze des Eisberges®.

Nach Auffassung der Projektarbeitsgruppe sollte vorrangig die Schaffung einer
Buﬁdessteuerverwaltung angestrebt werden. Eine nahezu gleichwertige Lésﬁng
sah sie in der Ubernahme der Auflenpriifungsdienste rc-{urch den Bund. Die Struk-
tur der Bundesbetriebspriifung mit branchen- und steuerfachlichen Referaten soll-
te bei beiden Modellen erhalten bleiben. Alternativ hielt die Projektarbeitsgﬁlp.pe _'
eine alleinige Zustindigkeit des Bundes fiir die Prﬁﬁmg von Betrieben ab einer
bestimmten GroBenordnung und die Ubernahme von bis zu 7 000 Priifern von den

Léndern fiir geeignet, die Bundesinteressen zu wahren.

' Bericht vom 19. Oktober 2011,
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Als lediglich forderliches Etappenziel beurteilte sie hingegen eine konzernleitende
Prifung durch den Bund bei bestimmten Betrieben mit gleichzeitigem Mitwit-,
kungsrecht der Linder. Ein Recht des Bundes, die Prifungstille oder Priifungs-
felder auszuwéihlén, hielt die Projektarbeitsgruppe hingegen nur-ﬁir bedingt ge-

: éignet, da der Bund dadurch allenfalls eine punktuelle Einflussnahme erhalte.

Unmittelbare Auswirkungen auf di¢ Personalplanung im BZSt seien abhiingig von
den kiinftig gebildeten Schwerpunkten. Als Minimalziel beurteilte die Projektar-
beitsgruppe schlieBlich die Einfithrung umfangreicher Zuétimmungsvorbehalte
des Bundes etwa bei Verbindlichen Auskiinften und Abweichungen von Prifungs-

~ feststellungen. Diese erforderten zwar lediglich eine moderate Aufstockung der

Bundesbetriebspriifung, seien aber auch hur wenig geeignet, die Bundesinteressen
zu férdern. Der Bund sei hierbei weiterhin abhingig von der Kooperationsbereit-
schaft der Linder.

Zur Verfahrensreéhtlichen Stellung der Bundesbetriebspriifungsdienste vertrat die
Projektarbeitsgruppe die Auffassungl, dass selbst in den Fillen, in denen sich die
Buﬁdesbetriebsprﬁﬁmg an den AﬁBenprﬁfungen der Lénder beteilige, sie gegen-
wirtig nicht tiber die rechtlichen Méglichkeiten verfiige, um Lénderentscheidun-

gen zu Lasten des Bundes zu verhindern.

Ministerentscheidung vom 12. August 2005 zum Ausbau der Bundesbe-
triebspriifung '

Der damalige Bundesfinanzminister entschied im August 2005, die Bundesbe-
triebspriifung personell auszubauen und strategisch neu auszurichien. Ein Stufen-

plan sah als MaBnahmen vor:

1 Verstcrkung der Bundesbetriebspriifung um insgesamt 500 Priifer, bezogen

aiif einen Gesamtzeitraiim von zehn Jahren (beginnend 2006);

2. Verbesserung der Rechtsposition des Bundes im Betriebspriifungsverfahren

chirch einfachgesetzliche Manahmen;

3. - Erarbeitung einer Feinplanung zur mitfe{ﬁistigen bundesseitigen Ubernah-

me der Grof- und Konzernbetriebspriifing von den Léndern. .

Verstirkung der Bundesbetriebspriifung
Durch ecine Verstirkung der Bundesbe’triébspriiﬁmg um insgesamt 500 Priifer/ -
innen sollte die Mitwirkungsquote an Priiffungen der Lénder in Konzern- und

GroBbetrieben von 1 auf 5 % und damit auf 2 000 Fille pro Jahr gesteigert wer-
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den. Das BMF versprach sich hierdurch eine mégliche Mitwirkung an den Prii-
fungen aller GroBibetriebe mit einem Umsatz von iiber 500 Mio. Euro. Bei Grol3-
betrieben mit einem Umsatz zwischen 100 und 500 Mio. Euro sollte die Mitwir-
kungsquote noch 70 % betragen. Eine Mitwirkung an der Priifung von GroBbe-
trieben mit einem Umsatz von unter 100 Mio. Euro war mangels personeller Res-

sourcen nicht vorgesehen.

Neben einer Festigung der Steuerbasis versprach sich das BMF von den beabsich-
tigten MaBnahmen eine gleichméfBigere Besteuerung und eine besseré Informati-
onsgewinnung. Letzteres betrifft zum einen den Bereich der vorrangig von Kon-
zernen betriebenen nationalen und internationalen Steuergestaltung und

-vermeidung sowie zum anderen den Steuervollzug durch die Linder.

Die personelle Verstirkung sollte sich iiber einen Zeitraum von zehn Jahren (jéihi—
lich 50 Bundesbetricbspriifer/-innen beginnend mit dem Jahr 2006) erstrecken.
Uber die Einzelheiten des Zuwachses bestanden zum Zeitpunkt der Ministerent-
scheidung keine genauen Vorstellungen. Neben der angestrebten Personalgewin-
nung aus dem Lénderbereich wurden auch weitere Mdglichkeiten, wie etwa Aus-
bildungsrahmenvertrige mit einzelnen Ldndern oder eine eigene Ausbildung und

anschlieBende Finarbeitung, nicht ausgeschlossen,

Der Ausbau sollte durch geeignete Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen begleitet-
werden. Diese hiitten zu gewihrleisten, dass die sich ergebenden Steuermehrein-
nahmen die Verwaltungsmehrkosten fiir den Bund dauverhaft und um ein Mehrfa-

ches iibersteigen miissten.

Verbesserung der Rechtsposition des Bundes

Die personelle Aufstockung der Bundesbetriebspriifung sollte durch einfachge-
setzliche Malinahmen zur Verbesserung der Rechtsposition des Bundes im Be-
triebspriifungsverfahren flankiert werden. I Gegensatz zu den Vorschligen der
Projektarbeitsgruppe ,,Strategisclhe Neuausrichtung der Bundesbetriebspriifung®
béschréinl(te sich die der Ministerentsdheidung zugrunde liegende Vorlage auf ei-

ne Verbesserung der Rechtspositionen im Betriebspriifungsverfahren:

1. Ubernahme der Priifungsieitung durch die Bundesbetviebspriifung in von

ihr cusgewdhiten Féillen,

2. Auswahirecht fiir Priffungsfelder im Rahmen der Mitwirkung an von .dlen

Léndern geleiteten Priifingen;
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3. Zusrimmungsvorbehalte der Bundesberriebspm'gﬁmg bei wesentlichen Ab-
weichungen von deren Priifimgsfeststellungen sowie bei verbindlichen Auis-
kitnften und Zusagen gegeniiber Steuerpflichtigen, fitr deren Priifing die
Bundesbetriebspriifing allgemein oder im Einzelfall zusténdig ist oder an

deren Priifung sie mitwirkt.

Foderalismusreform I und IT in den Jahren 2006 und 2009

Im Zuge der Foderalismusreformen I und II in den Jahren 2006 und 2009 wurden
die Prifungs- und Mimirkungsrechte der Bundesbetriebspriifung in Teilbereichen
gestirkt. ‘

Letztentscheidungskompetenz des Bundesfinanzministeriums

Wenn die Landesfinanzbehérde von den Feststellungen der Bundeébetriebsprﬁ—
fung aEweichen will, muss sie mit dieser Einvemehman erzielén. Gelingt das
nicht, kénnen die. Beteil\igte.n dem BMF den Sachverhalt zur abschliefenden Ent-
scheidung vorlegen. Mit dieser Regelung stirkte der Gesetzgeber die Rechte des
Bundes im Begleitgesetz zur zweiten Foderalismusreform vom 10. August 2009

durch eine Anderung des § 19 Absatz 4 Finanzverwaltungsgesetz (FVG).

Ergaben sich in der Vérgangénheit bei der Mitwirkung von Bundesbetriebspriifern
an AuBenpriifungen zwischen der Bundesbétriebsprﬁﬁmg und der Landesfinanz-
behdrde Meinungsverschiedenheiten, insbesondere {iber die Feststellung des
Sachverhalts oder dessen rechtliche Wiirdigung, so war den obersten Finanzbe-
hérden des Bundes und des Landes zu berichten und deren Entscheidung abzu-

warten.

Priifungsinitiativrecht durch die Bundesbetriebspriifung

Bis zu den Anderungen durch die Fderalismusreform konnte der Bund lediglich '
bei von den Lﬁndern festgelegten und durchgefiihrten Aubenpriifungen mitwir-
ken. Nach Einflihrung des § 19 Absatz 5 FVG mit dem Féderalismusreform-
Begleitgesetz 1 vom 12, September 2006 hat er ein eigenes Priifungsinitiativrecht.
Die Btmdesbetriébsprﬁﬁmg kann hiermnach vom Land 'Verlaﬁgen, auch solche steu-
erpflichtige Betriebe zu priifen, bei denen es eine AuBenpriifung nicht beabsich-
tigt hatte. Dariiber hinaus kann sich die Bundésbefriebsprﬁfung in Fillen, in denen
der Priifungsgeschifisplan eine Priifung vorsieht, wie bisher nach § 19 Absatz 1
FVG beteiligen oder Regelungen zur Durchfiihrung und zu Inhalten der Priifung
treffen. '
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Das Begleitgesetz zur zweiten Féderalismusreform vom 10. August 2009 erwei-
terte den Anwendungsbereich des § 19 Absatz 5 FVG von Betricben auf alle
Steuerpflichtigen, die der Auflenpriifung unterliegen. Seit der Novellierung des
§ 193 Absaiz 1i. V. m. § 147a Abgabenordnung betrifft dies insbesondere Steu-
erpflichtige mit bedeutenden Einkiinften ab 500 000 Euro im Kalenderjahr (,,Em—

kunftsmillionzre™),

Zwischenergebnis

Zu den Zielen der Projektarbeitsgruppe

Das BMF hat die von der Projektarbeitsgruppe formulierten LGSungsanSéitze Zur
Beseitigung der festgestellten Missstinde nicht weit_erverfolgt. Auch bei der Ver-
besserung der rechtlichen Rahmenbedingungen blieb der Bund (auch wegen des

Widerstands der Linder) hinter den zunfichst formulierten Zielen zuriick. Die

_noch als Minimalziel bezeichneten Zustimmungsvorbehalte bei verbindlichen

Auskiinften, Abweichungen von Priifungsfeststellungen oder die Berichtsfreigabe
bei Betrieben ab einer bestimmten GréBenordnung konnte der Bund in den Fode-
ralismusreformen I und II nicht durchsetzen. Er erreichte lediglich eine Letztent-

scheidungskompetenz des BMF und ein Pritfungsinitiativrecht des Bundes.

Im Ergebnis erreichte der Bund nur in Ansitzen das von der Projektarbeitsgruppe
formulierte Minimalziel. Einzig den personellen Aufwuchs der Bundesbetriebs-

priifung verfolgte das BMF unveréindert fort.

Zur Nutzung der neuen Rechte durch die Bundesbetriebspriifung
Nach den Feststellungen des Bundesrechnungshofes nutzte das BZSt die durch die
Foderalismusreformen I und II neu geschaffenen Pritfungsrechte zumindest bis

Frithjahr 2012 kaum.

Der Bundesrechnungshof teilte seine Erkenntnisse iiber die Bundesbetriebsprii-
fung und die Nutzung der necuen. Rec_hte in seinem Bericht nach
§ 88 Absatz 2 BHO vom 19. Oktober 2011 dem Finanzausschuss des Deutschen
Bundestages mit.?> Die Kernfeststellungen waren, dass das BZSt von dem Prii-
fungsinitiativrecht erst bei einem Untemehmén Gebrauch gemacht hatte. Auch

das Letztentscheidungsrecht des BMF zur Klirung strittiger Fragen ging seiner-

? Bericht an den Finanzausschuss des Deutschen Bundestages nach § 88 Absatz 2 BHO; Bun-

desbetriebspriifung; Nutzung der durch die Foderahsmusreformen I und II neu geschaffenen
Plufungsrechte des Bundeszentralamtes fiir Steuern.
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zeit noch weitgehend ins Leere. Das BZSt hatte seit Einflihrung der Regelung im
Jahr 2009 erst einen Betriebspriifungsfall zum Stichentscheid vorgelegt. |

Verbesserung der Datenbasis '

In seinem Bericht an den Finanzausschuss des Deutschen Bundestages nach § 88
Absatz 2 BHO vom 20. September 2011 stellte der Bundesrechnungshof fest, dass
das BZSt durch Priifungsinitiativen nur teilweise die GleichméBigkeit der Besteu-
erung und die Einheitlichkeit des Stevervollzugs sicherstellen kann, Dem BZSt
fehlt fir die Auswahl der zu priifenden Steuersubjekte eine hinreichende Daten- |
grundlage. Hieran &ndert auch der neugeschaffene § 19 Absatz 5 FVG nichts. Der
Bundesrechnungshof wies in diesem Zusammenhang auch auf die unzureichende
Unterstiitzung der Linder hin. Zur Verbesserung der Datehgrundlage empfahl der
Bundesrechnungshof eine Ergdnzung deé FEinanzverwaltungsgesetzes, wonach die
Landesfinanzbehdrden dem BZSt alle zur Auswahl von Priifungen erfordetlichen
Informationen zur Verfiigung stellen miissen. Im ljbrige'n forderte er das BZSt

auf, die neuen Pritfungsrechte auch hieute schon stirker zu nuizen,

Bei der Beratung des Bundesrechnungshofberichts trug der Finanzausschuss des

Deutschen Bundestages der Bundesregierung auf, innerhalb eines halben Jahres

-einen Vorschlag zur Optimierung der Priifrechte des BZSt zu erarbeiten. Entspre-

chend legte das BMF eine Formulierungshilfe zur Ergﬁnzung des § 19 Absatz 5
FVG als Bestandteil des Referentenentwurfs eines Gesetzes zur Anpassung des

In‘}estme_ntsteuergesetzes und anderer Gesetze an das AIFM3-Umsetzungsgesetz_

(AIFM-Steueranpassungsgesetz) vom 4, Dezember 2012 vor. Hierbei sollte das in

§ 19 Absatz 5 FVG verankerte Priifungsinitiativrecht wie folgt erginzt werden: -

W2 Ausiibung seines Rechis nach Satz 1, eine Auflenpriifing zu verlangen, stel-
len die Landesﬁnanzbehé‘rden dem B?..fnde.szentrdlamr fiir Steuern die erforderli-
chen Daten durch Datenferniibertragung zur Verfiigung. Art und Umfang der von
den Landesfinanzbehdrden zu tibermittelnden Daten bestimmt das Bundesﬁnanz—
ministe%z’z‘zm im Einﬂzemehmen mit den fiir die F inanzyerwdmng zusitéindigen

obersten Landesfinanzbehirden. |

Begriindet wurde dies wie folgt: ,, Das Bundeszeniralamt fiir Stewern kann verlan-
gen, dass bestimmte von ihm namhaft gemachte Steuerpflichtige, die der Aufien-

priifung unterfiegen, gepriift werden (sog. Benennungsrecht). Mit der derzeit beim

Verwalter alternativer Investmentfonds, engl. AIFM fir diternative Investment Fund
Manager.
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Bundeszentralamt fiir Steuern zur Verfligung stehenden Datengrundlage kann die-
ses Ziel jedoch nur. lickenhaft erveicht werden. Die im Bundeszeniralamt fiir
Steuern vorhandene Betriebsdatei speist sich allein aus den Priifungsgeschifis-
B pléinen der Lénder, also den Steuerpflichtigen, die ohnehin bereits filr eine Au-
Benpriifung vorgesehen sind. Das Bundeszentralamt fitr Steuern muss aber in die
Lage versetzt werden, aufgrund eigener Konzeption/Risikoauswahl die AuSenprii-

fitng bestimmter Steuerpflichtiger zu initiieren.”

Die Lander hielten eine gesetzliche Regelung nicht flir erforderlich, sahen techni-
sche Schwierigkeiten bei deren Umsetzung und hielten ein Nachverhandeln der
Fdderalismusreform I fiir notwendig. SchlieBlich war die FErginzung des
§ 19 Absatz 5 FVG im Gesetzentwurf der Bundesregierung vom 30, Januar 2013
nicht mehr enthalten. Zunichst wollen Bund und Lénder eine Arbeitsgruppe mit
- dem Thema Datenbasis beim BZSt befassen.

Eine zuvor von der zustindigen Fachabteilung im BMF favorisierte Losung zur
‘besseren Datengewimmng durch eine Anderung des § 21 Absatz 6 FVG lief sich
ebenso wenig umsetzen. Hiernach sollten die Lénder dem Bund die zu tibermit-
telnden Daten kiinftig nicht mehr anonymisiert zur Verflugung stellen. Dutch Lei-
tungsentscheidung vom 9. Februar 2012 wurde die Idee we'gen befiirchteter Belas-

tungen des Bund-Lénder-Verhaltnisses nicht weiterverfolgt.

Letztlich sind séimtliche Bestrebungen der Fachebene beim BMF, die Datengrund-
lage zu verbessern, gescheitert. Wegen der weiterhin fehlenden Datenbasis kann

die Bundesbetriebspriifung ihr Priifungsinitiativrecht nicht wirksam wahrnehmen.

Aulwuchsprozess — Personalgéwinnung

Die Entscheidung zum Ausbau und zur strategischen Neuausrichtung der Bundes-
betriebspriifung vom August 2005 -sah fiir die Pefsonalgewinnung der 500 Bun-
desbetriebspriifer/-innen vor: ,,Die personelle Verstdrkung wird viber einen Zeit-
raum voln zehn Jahren gestreckt (50 Bi.mc?esbez‘riebspriy”er pro Jahr, beginnend
2006) “, um eine kontinuierliche Personalgewinnung aits dem Léinderbereich, ge-
gebenenfalls auf Griundlage eines Ausbildungsrahmenvertrages mit einzelnen
Léindern, oder eigener Ausbilding, und eine qualitativ hochwertige Einarbeitung

im zukiinftigen Bundeszentralamt fiir Steuern zu gewdhrleisten.”

Nach dem urspriinglichen Personalkonzept des BMF sollte der zusétzliche Perso-

nalbedarf von 500 Priifern/-innen weitestgehend mit erfahrenen Betriebspriifern/-
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“innen aus den Lé#ndern gedeckt werden. Dies war im Ergebnis gegeniiber den

' Landern nicht durchsetzbar. Diese begriindeten thre Haltung u. a. damit, dass

- der Bund keine 500 zusitzlichen Priifer/-innen Brauche, um eine Mitwir-

kungsquote von 5 % bei den GroBbetrieben zu erreichen,

~ das Konzept des Bundes Zu einem nicht kompensierbaren Know-how-Verlust

bei den Betriebspriifungsstellen der Linder fiihre,

- weiterhin unklar sei, was der Bund ﬁnter strategischer Neuausrichtung der
Bundesbetriebspriifung verstehe, Sie forderten die Vorlage eines Konzepts als

Gesprichsgrundlage.

- der Bund bei der Féderalismuskommission linderkontrire Verhandlungsposi-

tionen einnehme.

Angesichts dieser Situation forcierte das BMF die alternativen Uberlegungen zur
Personalgewinnung, Es préiferiette dabei die Ubernahme von jungen Landesbeam-
ten (Steuerinspektoren z. A.) ohne Betriebspriifungspraxis in den Bundesdienst
und deren Fortbildung zu Bundesbeiriebspriifern/-innen in Zusammenarbeit mit
den Lindern. Eine eigene Ausbildung durch das BZSt zu Bundesbetriebspriifern/-
innen lehnte das BMF im Juli 2008 als zu verwaltungsaufwendig und fiir einen
ziigigen Aufbauprozess als zu langwierig ab.* Zur Umsetzung verstindigten sich
Bund und Lander auf ein zweistufiges Verfahren, wonach zundchst ein Fachkon-
zept und dann ein personell-organisatorisches Umsetzungskonzept zu erarbeiten

war,

Das 0. g. Fachkonzept beschlossen die Abteilungsleiter Steuern am 5. Mai 2009.
Es nennt Aufgabengebiete, in denen eine verstirkte Bundesbetriebspriifung zu Ef-
fizienzsteigerungen fiihren soll.> Abweichend vom Fachkonzept vereinbarten
Bund und Linder am 28. Oktober 2009 das Umsetzungskonzept vom
22. Septernber 2009, wonach die Bundesbetriebspriifung zuklinftig ihr Personal in
eigener Verantwortung aus- und fortbildef. Das Umsetzungskonzept sieht fiir- die

Personalgewinnung der 500 Priifer/-innen insgesamt vier Tranchen vor:

* Nach der dreijahrigen Ausbildung zam/zur Steuerinspektor/-in sei eine mindestens dreijdhrige

Fortbildung bei den Tindern notwendig, :
Z. B, - Abgeltungsteuer, Investmentsteuergesetz, REIT-Gesetz, Buchfithrungssysteme (SAP),
Fiscalis, Lotmsteuer-AuBenprifung.

5
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42 GroB- und Konzernbetriebspriifer/-innen des Personalgewinnungsverfah-

- rens der Jahre 2006/2007, die bis spétestens Ende des Jahres 2010 an das BZ5t

abgegeben werden;

58 GroB- und Konzernbetriebspriifer/-innen, die bis zum Jahr 2015 in mog--

lichst gleichm#Bigen Jahresraten von den .Léindem zum Bund gehen;

50 Landesbeamtinnen/Landesbeamte bis Ende des Jahres 2015, die nicht aus
dem Bereich GroB- und Konzernbelriebspriifung kommen, zum letztmaligen

Ausgleich von Altersabgingen;

Maximal 175 Landesbeamtinnen/Laﬁdesbéamte, die nicht aus dem Bereich
GroB- und Konzernbetricbspriifung kommen, in dem gleichen Umfang wie der
Bund eigene Anwirter/-innen ausbildet und ins Beamtenverhéltnis auf Probe

fibernimmt (= 175 Land + 175 Bund = 350 Beamte).

Das Umsetzungskonzept teilte den Personalzuwachs nicht auf die einzelnen Lén-

der auf. Dies fiihrte in der Folgezeit zu einem sehr unterschiedlichen Abgabever-

halten der Linder fitr die Tranchen 1 bis 3. Der Zulauf bei der Bundesbetriebsprii-

fung verlief dadurch nicht wie im Umsetzungskonzept vorgeschen.

Das BMF und das BZSt konkretisierten im Januar 2010 den weiteren Aufwuchs-

prozess der Bundesbetriebspriifung um 500 Betriebspriifer/-innen auf die ange-

strebte ZielgroBe von 664 Dienstposten. Weitere 75 Dienstposten sicherte das

BMF dem BZSt im Bereiéh Organisation, Personal und Haushalt ohne n&here

Personalbedarfsermittlung schon im Jahr 2005 zu. Fir den Aufwuchsprozess leg-
ten BMF und BZSt folgende Vorgaben fest: -

Zulaufplanung der Bundesbetriebspriifung fiir die Jahre 2010 bis 2022,
Anzahl der Abteilungen, Referate und Referatsstrultur,

Differenzierung in strukturelle Endausbaustufe im Jahr 2016 und personelle
Endausbaustufe im Jahr 2019,

Annahme, dass nur 20 % der urspriinglich eingestellten Anwirter/-innen fiir
eine Verwendung in der Bundesbetriebspriifung zur Verfiigung stehen, sodass
bis zum Jahr 2020 964 eigene Anwirter/-innen einzustellen sind. Von d.en 964
cingestellten Anwiirtern/~ innen sollen 501. als Beamtinnen/Beamte auf Probe
tibernommen werden. Bis diese Anzahl erreicht ist, gilt dies fiir alle Anwir-

ter/innen, die mindestens die Abschlussnote befriedigend erzielt haben. In der
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Probezeit sollen davon 285 ausscheiden, sodass letztendlich im Jahr 2023 von
den eigenen Anwirtern/-innen 166 in der Bundesbetriebspriifung als Priifer/-
innen im Einsatz sind und 50 als Beamtinnen/Beamte auf Probe beim BZSt

bzw. den Léndern fortgebildet werden. 6

Das BZSt rief im 2. Halbjahr 2010 das Projekt ,,BpAuf” ins Leben, das die weite-
re organisatorische Aufwuchsplanung enthielt und mit einem Projektergebnisbe-
richt am 28. Oktober 2011 endete. Das BMF war in der Lenkungsgruppe des Pro-
jekts, die u. a. auch das Projekt abnahm, nicht vertreten. Das BZSt iibermittelte
dem BMF lediglich die vier Meilensteinberichte und den Projektergebnisbericht
zur Kenntnis. Das BMF akzeptierte die weitere inhaltliche und organisatorische
Aufbauplanung des BZSt uneingeschréinkt, obwohl es Korrekturbedarf bei dér
Neuausrichtung der Referate feststellte und dies dem Bundesrechnungshof auf
Nachfrage auch mitteilte,” |

Nachdem der Bundesrechnungshof dem BMF im Februar 2011 eine enge Beglei-
tung des BZSt beim Aufwuchsprozess empfahi, fithrte es erstmals am
31, Oktober 2011 ein Rechts- und Fachaufsichts gesprich mit dem BZSt durch.

Wirtschaftlichkeitsberechnung

Zum Zeitpunkt der Ministerentscheidung vom 12. August .20_05 unterstellte das
BMF Steuermehreinnahmen durch die Verstirkung der Bundesbetriebspritfung in
der Endausbaustufe von jahrlich 4 Mrd. Euro. Hiervon sollie etwa die Hilfte auf
den Bund entfallen. Die so prognostizierten Mehreinnahmen basieren auf einer
einfachen Hochrechnung des damaligen durchschnittlichen Mehrergebnisses eines
Bundesbetriebspriifers. Das BMF unterstellte, dass dieses durchschnittliche
Mehrergebnis auch zukiinftig von den zusitzlichen 500 Priifern/-innen erzielt
erd Den Verwaltungsmehraufwand durch den Aufwuchsprozess bezifferte es in
dcr Endausbaustufe mit _]'lhﬂlch 37 Mio. Euro.

Noch im Vorfeld der Ministerentscheidung vertrat die zustindige Fachabteilung
in einem internen Vermerk die Auffassung, dass die Mehrergebnisse in der Be-
triebspriifung nicht beliebig steigerbar seien. Warum zum Beispiel eine Bundesbe-

tri'ebépriifung effizienter sei als 16 Betriebspfﬁfungsdiensfe der Finanzbehdrden

§  MabBgebend fir die 20 %—Quote waren Statistiken und Erfahnmgswerte, die auch aus den Lan-

desfinanzverwaltungen stammen sollen
Z. B. Berechnmung des meerbedarfs fiir die Premio-Referate zn hoch; Einrichtung eines reinen
Referats fiir Betriebe gewerblicher Art,

7
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der Lénder, die iber genaue Kenntnisse vor Ort verfligten, war seitens der Fach-
abteilung ,,nur schwer nachvollziehbar®. Auch cinige Bundesléinder gingen offen-
bar nicht davon aus, dass eine zuséfzliche Anzahl von Bundesbetfiebspfﬁfern
zwingend auch zu steuerlichen Mehrergebnissen inrgleichém Umfang fiihren
miisse. So vermisste beispielsweise das niedersdchsische Finanzministerium im
Zusammenhang mit der Gewinnung zusétzlicher Bundespriifer ein inhaltliches
Konzept, inwieweit die sodann stéirkeré Mitwirkung des Bundes zu einer quantifi-

zierbaren Entlastung der Landesbetriebspriifung fiihre.

Wiirdigung

Der Aufwuchsprozess der Bundesbetriebspriiﬁmg richtete sich zu sehr an einer
Planung aus dem Jahr 2005 aus. Wesentliche Annahmen fiir diese Planung, die ihr
gleichsam alé ,Geschiftsgrundlage® zugrinde lagen, erreichte der Bund gegen-
tiber den Lindern in den Foderalismusreformen I und II nicht. Spétestens nach-
dem der Bund eine Verbesserung seiner Rechtsposition dort kaum erreichte und
nachdem offensichtlich War, dass fiir den Aufwuchs nur 100 erfahrene Priifer/
-innen aus den Landesfinanzverwaltungen zur Verfligung standen, hétte das BMF
im: Jahr 2009 die personellen und zeitlichen Vorgaben des Aufwuchsprozesses in
Frage stellen miissen. Zudem hitte das BMF den Deutschen Bundestag iiber die
gefnderten Rahmenbedingungen informieren miissen. Dies géschah nicht. Statt-
dessen konzentrierte sich das BMF vorrangig auf die rein nominelle Zielerrei-

chung von 500 zusétzlichen ,,Betriebspriifern/-innen® bis zum Jahr 2016.

Der Bundesrechnungshof hélt ein Mehrergebnis bei den ‘Steuereinnahmen in nen-
nenswerter Gréflenordnung nur dann fiir erzielbar, .wenn zum einen die stirkere
Mitwirkung des Bundes auch im Frgebnis dazu flihrt, dass sich die Anzahl der
(Betriebs-) Priifungen signifikant erhsht. Dazu ist zwingend eine verbesserte Da-
‘tenba‘sis beim BZSt notwendig, damit es soWohl sein Pritfungsinitiativrecht nach
§ 19 Absatz 5 FVG nu‘fzen als auch durch Risikoanalysen seine Mitwirkungsfille
‘ermitteln kann. AHein die Mitwirkung cfes Bundes an mehr Priifungsfillen der
Linder fiihrt nicht zwingend zu einer Steigerung des Mehrergebnisses. Zum ande-
ren bedarf es erfahrener Bundesbetrichspriifer/-innen mit Spezialwissen, die in
den Mitwirkungsfillen neue Priifungsfelder erschliefen und bearbeiten kénnen. '
Hier wird es eine deutliche zeitliche Verzogerung gegeniiber dem rein personellen -

Aufwuchs der Bundesbetriebspriifung, der im Jahr 2019 abgeschlossen sein soll,
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~ geben. Letztlich hilt der Bundesrechnungshof die Annahmen bei der fortgeschrie-

benen Wirtschaftlichkeitsberechnung nur in Teilbereichen fiir valide.

Der Bundesrechnungshof sieht als ein Ziel des Aufwuchsprozesses auch, dass die
Bundesbetriebspriifung die Landesbetriebsprﬁﬁmgén in Wiéhtige_n Bereichen. un-
terstittzt (,,Mchrwert fiir Bund und Léiﬁder“). Dabei ist jedoch sicherzustellen, dass
die Linder durch die verstirkte Mitwirkung des Bundes die Anzah! ihrer Priifun-
gen und/oder die Anzahl der eingesetzten Priifer nicht reduzieren. Die grundsitz-
liche Ausrichtﬁng nach Branchenreferaten und steuerlichen Spezialgebieten hat
sich dabei bewihrt. Stirkere Anstrengungen des Bundes sind jedoch in den Berei-
chen notwendig, wo die Lénder auf die Unterstiitzung durch die Buhdesbetriebs-

priifung warten bzw. der Bund den Lindern Zusagen machte.®

Empftehlung

Selbst nach Ansicht des BMF und des BZSt hat es beim Aufwﬁchsprozess im
Jahr 2009 grundsitzliche Andemngen gegeben. Die Anhahmen, die der Minister-
entscheidung vom August 2005 zum Aufwuchs der Bundesbetriebspriifung er-
kennbar zugrunde lagen, &nderten sich in wesentlichen Bereichen. Zudem konnte
auch die Beteiligung des Bundeszentralamtes an der Priifung von GroBbetrieben
selbst im Jahr 2012 erst auf 2,6 % gesteigert Werden. Dies hitte vom BMF zwin-
geﬁd zum Anlass genommen werden miissen, in einer Leitungsvorlage den Auf-
wuchsprozess zu hinterfragen und Anpassuﬁgen vorzuschlagen. Zwei Fragen wi-
ren dabei von zentraler Bedeutung gewesen. Zum einen, ob die Zahl von 500 zu-
stitzlichen Priifern/-innen vor dem Hintergrund der kaum verbesserten rechtlichen
Rahmenbedingungen fiir den Bund beibehalten werden soll (Quantititsaspekt),
Zum anderen, ob der Aufwuchsprozess im Hinblick auf die Beibehaltung einer
anndhernd vollen Einsatzfihigkeit der Bundesbetriebsprﬁﬁmg bei der eigenen
Ausbildung der Priifer/-innen nicht stirker zeitlich gestréckt werden miisste '(Qua-
litdtsaspekt). Der Bundesrechnungshof fordert das BMF auf, dies zeitnah nachzu-

holen und auch den Deutschen Bundestag zu beteiligen.

®  Vgl. Fachkonzept vom 5. Mai 2009, z. B. bei Abgeltungssteuer, Investmentsteuergesetz, REIT-

Gegetz. . :
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Stellungnahme des BMF

Das BMF lehnt es- in seiner Stellungnahme vom 20. Januar 2014 zum 'Berichts-
entwurf ab, den Aufwuchsprozess und eine dahin.gehende Beteiligung des Deut-
schen Bundestages zu hinterfragen. Es weist darauf hin, dass bereits cine regel-
méBige Beteiligung tiber -den Finanzausschuss des Deutschen Bundestages und |

iiber die jéhrlichen Haushéltsverhandlungen erfolge.

Die Frage des quantitativen Aufwuchses der Bundesbetriebspriifung um 500 Pri-
fer/-innen sei Gegenstand der Beratungen in der Féderalismuskommission IT ge-
wesen. Diese habe sich fiir die personelle Verstéi.fkung ohne vorherige rechtliche
Stirkung ausgesprochen; wie es im Ubrigen auch die Ministerentscheidung vom
12. August 2005 zuliefl. Zudem belege die fortgeschriebene Wirtschaftlichkeitsbe- |
trachtung des BZSt vom 4. Septeﬁlber 2012, dass trotz Aufwuchsprozess keine
grifere Einbufle bei der Einsatzfihigkeit der Bundesbetriebspritfung zu verzeich-
neﬁ sei. Die Mehrergebnisse der Bundesbetriebspriifung ldgen im Plan. Das BMF
begleite den Aufwuchsprozess intensiv sowohl in Bezﬁg auf notwendige Anpas-
sungen als auch bei der mit den Landern vereinbarten besseren qualitativen Unter- -

stﬁtzung der Betriebspriifung der Linder.

- Auch fiir das Umsetzungskonzept vom 22. September 2009 bestehe kein Anpas-
sungsbedarf. Die Abordmungen an das BZSt aus den Lindern verliefen aktuell
nach Plan. Sollten Ietztendlich- mehr eigens ausgebildete Prifer/-innen als bislang
angedécht {ibernommen werden milssen, ginge dies zu Lasten des unterhalb der
Qualifikation als GroBbetriebspriifer/-innen von den Léndem iibernommen Perso-
nals. Die weiteren 75 Stellen filr den Bereich Organisation, Personal und Haushalt
(OPH) erklirt das BMF fiir 50 weitere Stellen mit dem Ergebnis eines Projektes
»NeuFin“ aus dem Jahr 2002, das eine O.PH—Personalbemessungsqudte von 10 %
des Gesamtpersonals fiir Oberbehéréen festlegte. Ein weiterer Bedarf flir den Be-

| triebsprifungsinnendienst von 25 Stellen basiere auf einem Gutachten der Sankt

Gallen Consulting Group.

Die Empfehlung des Bundesrechnungshofes, das Priifungsinitiativrecht des BZSt
(sog. Benennungsrecht) durch eine Risikoanalyse der ohnehin beim BZSt vorhan-
denen Daten zu verbessern, will das BMF zukinftig umsetzen. Fine dariiber hin-
ausgehende gesetzliche Regelung zur Verbesserung der Datenbasis beim BZSt er-
achtet das BMF als nicht linger erforderlich. Gleichwoh!l meldeten Bund und
Lander eine verbesserte Datenlibermittlung bei dem Projekt KONSENS-PINGO
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mit an, Auch fiihrte das BMF aus ,,Bis zur Nutzung des KONSENS-Ve:fahrens
PINGO wurde vereinbart, dass die Linder nur ihre vorhandenen Daten dem BZSt

tibersenden.”

Abschlielende Bewertung

Der Bundesrechnungshof ist. auch nach der Stellungnahme des BMF der Ansicht,
dass der Aufwuchsprozess dér Bundesbetriebsprﬁfung eine eingehende Evaluie-
rung und ggf Neujustierung durch das BMF unter ‘Beteiligung des Deutschen

Bundestages verlangt.

Insofern vermag auch der Hinweis auf die Foderalismusreform II nicht zu tiber-
zéugén. Die Linder stimmten im Jahr 2009 lediglich dem zu, was ohnehin dem
Bund rechtlich schon moglich war, ndmlich stdrker an Betriebspriifungen der
Lander mitzuwirken. Verhindern konnten die Linder den personellen Aufwuchs
nicht, da er in der Org'anisationshoheifdes Bundes liegt. Zu einer Abgabe rechtli-
cher Kdmpetenzen bei den Betricbspriifungen an den Bund waren die Linder
nicht bereit und konnten sich gegeniiber dem Bund weitgehend durchsetzen. Vier
Jahre nach der Ministerentscheidung und nach inzwischen zwei Féderalismus-
kommissionen vermied das BMF im Jahr 2009 zudem cine inhalﬂiche Befassung
des Deutschen Bundestages. Dies aber war angezeigt. Wesentliche Geschiifts-
grundlagen des Aufwuchsprozesses, wie etwa eine deutlich verbesserte Rechtspo-
sition des Bundes oder aber die geplante volle Einsatzfihigkeit der Bundesbe-
triebsprifung im Jahr 2016, hatten sich geéindert. Beides war nicht mehr mdglich
und dem BMF bereits im Jahr 2009 bekannt.

Aufprund seiner Feststellungen hilt der Buhdesrechnungshof eine enge Begléi-
tung und noch stirkere Steuerung des Aufwuchsprozesses durch das BMF fur
notwendig. Der status quo ist nicht ausreichend. So nahm das BMF BZSt-Berichte
lediglich zur Kenntnis; eine fachaufsichtliche Steuerung fétnd nicht statt. Dies,
obwohl sich der Aufbau der Bundesbetriebspriifung massiv verzégert hat und die

damif verfolgten Ziele nicht erreicht wurden.

Die Verbesserung dér Datenbas_is beim BZSt erachtet der Bundésrechnungshof als
nach wie vor wichtig, wenn das BZSt u. 2. auch sein Priiﬁmgsinitiativrecht nach
'_ § 19 Absatz 5 FVG effektiv ausiiben W111 Momentan verfligt das. BZSt nur {iber
einen Bruchteﬂ der Informationen pan GroBbetneben in Deutschland die bei den

Léndern ohnehin Vorhegen. Datenmifig ist der Bund also ,,Kostginger der Lin-
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der. Es kann daher auch nicht, wie das BMI' behauptet, davon die Rede sein,
dass zukiinftig die Lander ihre vorhandenen Daten an das BZSt iibermitteln, Die-
ser Zustand wird nach Ansicht des Bundesrechnungshofes noch auf Jahre hin an-
dauern. Die vom Bundesrechnungshof vorgeschlagene gesetzliche Regelung zur
Verbesserung der Datengrundlage entspricht auch einem klaren Auftrag des Fi-
nanzausschusses des Deutschen Bundestages vom 7. Mérz 2012. Dass dieser par-
lamentarische Auftrag ohne erneute Befassung des Finanzausschusseses des Deut-
schen Bundestages seitens des BMF nicht weiter {rerfolgt wird, ist so ohne weite-
res nicht nachvollzichbar. Dic Verbesserung der Datengrundlage ist eine wesentli-

che Voraussetzung fiir die Funktionsfihigkeit der Bundesbetricbspriifung.

Ahrendt 7 ' Bur Korn



