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Die gesetzlichen Vertreter sind fiir die zutreffende und zeit-
gerechte Erfillung der steuerlichen Pflichten einer Kommune
bzw. der offentlichen Unternehmen verantwortlich. Unterliuft
hier ein Fehler, birgt dies finanzielle Risiken und kann dariiber
hinaus strafrechtliche Konsequenzen fiir die Handelnden nach
sich ziehen. Schnell kommt die Frage nach der Vorwerfbarkeit im
Sinne des Steuerstraf- oder Ordnungswidrigkeitenrechts auf. Die
Implementierung eines Tax Compliance Management Systems
(TCMS) unterstiitzt bei der zutreffenden Austibung der jeweili-
gen Steuerpflichten und bictet den gesetzlichen Vertretern gemify
dem BMF-Schreiben vom 23. Mai 2016 zudem die Moglichkeit,
sich bei auftretenden Fehlern gegeniiber dem Vorwurf der Steuer-
verkiirzung oder Steuerhinterziehung abzusichern. Das Thema ist
unverdndert prisent in den steuerlichen Diskussionen. Auch der
BGH hat sich in seinem Urteil vom 09. Mai 2017 hierzu geduflert
und spricht einem TCMS gar eine bufigeldmindernde Wirkung
beziglich § 30 OWiG zu. v

Der nachfolgende Beitrag greift die aktuellen Entwicklungen
rund um das Thema auf und befasst sich insbesondere mit der
praktischen Umsetzung.

I. AEAO zu § 153 AO

Vor dem Hintergrund komplexer Verwaltungsstrukturen der offent-
lichen Hand sowie schwieriger Abgrenzungsregelungen zwischen
steuerpflichtigen und nicht steuerpflichtigen Titigkeitsbereichen
der Kommune ist die richtige und rechtzeitige Steuerdeklaration
anspruchsvoll. Auch die ERP-Systeme sind in vielerlei Fillen noch
nicht auf eine Automatisicrung der Steuerfindung ausgelegt. Feh-
ler oder Fehleinschitzungen konnen daher nic ganz ausgeschlossen
werden.

Dic aktuelle Nevordnung der Umsatzbesteucrung der of-
fentlichen Hand durch den § 2h UStG verschirft die schwicri-
ge Ausgangslange zudem. Inshesondere die Vorbereitung auf
die Systemumstellung des § 2b UStG birgr das Risiko, dass im
Rahmen dieser Tatigkerten Sachverhalte aufgedeckt werden, die
bereits nach alter Rechtslage erklarungspflichtig pewesen waren.
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Andererseits ist die Regelung steuerliches Neuland, die viele Ab-
grenzungsfragen mit sich bringt, die noch nicht ausreichend bzw.
abschlieflend seitens der Finanzverwaltung oder der Rechtspre-
chung geklirt sind. -

Gemif § 153 Abs. 1 AO muss ein Steuerpflichtiger der jewei-
ligen Steuerbehorde unverziiglich anzeigen, wenn er erkennt, dass
eine von ihm oder fiir ihn abgegebene Erklirung objektiv unrich-
tig oder unvollstindig ist und es dadurch zu einer Steuerverkiir-
zung gekommen ist oder kommen kann. Die Finanzverwaltungen
sind angehalten, bei der Berichtigung von Steuererklirungen nach
§ 153 AO die Bufs- und Strafgeldstellen einzuschalten. Dabei wird
gepriift, ob gegebenenfalls leichtfertig oder sogar vorsitzlich Steu-
ern verkiirzt wurden. .

Im BMF-Schreiben vom 23. Mai 2016 zum § 153 AO? hat
die Finanzverwaltung zu der Abgrenzung einer strafrechtlich nicht
relevanten Berichtigung fehlerhafter Steuererklidrungen von einer
strafbefreienden Selbstanzeige nach § 371 AO Stellung genommen.
Erstmalig hat die Finanzverwaltung in diesem Zusammenhang
geduflert, dass die Einrichtung eines innerbetrieblichen Kontroll-
systems, das der Erfiillung der steuerlichen Pflichten dient, gege-
benenfalls ein Indiz darstellen kann, das gegen das Vorliegen eines
Vorsatzes oder der Leichtfertigkeit sprechen kann.

Il. BGH-Urteil vom 09.05.2017

Auch der BGH aufert sich im vorstehend genannten Urteil, dass
fiir die Bemessung einer GeldbufSe nach § 30 OWiG von Bedeutung
ist, mwieweit ein CMS installiert ist, das auf die Vermeidung von
Rechtsverstoffen ausgelegt ist. Demnach nimmt der BGH erstmalig
zur enthaftenden Wirkung cines CMS Stellung und spricht diesem

eme bufsgeldmindernde Wirkung zu.

Ill. Ausgestaltung eines TCMS
Dic Finanzverwaltung hat in threm BME-Schreiben die nihere Aus-
gestaltung cimes TOMS bewusst nicht konkret heschrichen. Schliek-
lich muss dieses beziiglich des Umfangs und der Komplesitar der
jewetligen Unternehmen angemessen sein,

Cochreiben vom 2300 2016,V a 3 - 50324/15/10001

63



Tax Compliance Management im kommunalen Umfeld

IV. IDW Praxishinweis 1/2016

Die Herausbildung cines Normwerkes oblicgt demmach der Praxas,
Verbanden und Fachinstitutionen. Berewsim Jahr 201 T hacdas IDW
cinen Prittungsstandard zur Ausgestaltung und Prifung von Com-
pliance- Management-Systemen herausgegeben (IDW PS 980). Die
im Sommer 2013 eingerichtete Arbeitsgruppe L Tax Compliance™
des IDW hat aut dieser Basis am 31, Mai 2017 den IDW Praxis-
hinweis 172016 (PH 1/2016) verabschiedet, der die Grundlagen
fur die Ausgestaltung und Priifung cines TCMS festlegt.

Mit dem PH 172016 steht der Praxis ein Rahmen zur Verti-
gung, der sich fiir alle Arten von Tiatigkeiten, Organisationsfor-
men und Unternehmensgroflen anpassen lassen soll. Dies ist u. k.
rwecks angemessener Berucksichtigung der branchen- und unter-
nehmensspezifischen Bedurfnisse essentiell.

Ein TCMS besteht demnach aus sicben miteinander in Wech-
selwirkung stehenden Elementen:

e Compliance-Kultur
als grundsirtzliche Botschaft der kommunalen Hausspitze, dass
die Vorgaben des Steuerrechts von der Kommune und durch alle
Beschiftigten zwingend einzuhalten sind,

e Compliance-Ziele
zur Formulierung messbarer Ziele und Abstimmung mit den
verfugbaren Ressourcen,

* Compliance-Organisation
zwecks Aufbau leistungsfihiger Strukturen und Prozesse der
Kommune mit eindeutigen Rollen und Verantwortlichkeiten,
nachvollziehbaren Delegationsentscheidungen, angemessener
Personalausstattung (inkl. einer zentralen Koordinationsstelle)
mit adiquater Qualifikation sowie Einsatz leistungsfahiger sys-
temtechnischer Komponenten,

e Compliance-Risiken
fiir eine systematische Risikoeinschdtzung im steuerlichen Be-
reich nebst Festlegung von geeigneten Mafnahmen zur Mini-
mierung bzw. Vermeidung der erkannten Risiken,

e Compliance-Programm
als Summe aller Maffnahmen zur Privention (insb. Arbeits-
anweisungen und Schulungen) und Aufdeckung (insb. organisa-
torische, prozessuale und systemtechnische Kontrollen) in einer
dokumentierten Risiko-Kontroll-Matrix,

* Compliance-Kommunikation
mit angemessenen Berichtspflichten, Kommunikationsmedien
und Instruktionsansitzen,

e Compliance ~Uberwachung und —Verbesserung
im Sinne einer kontinuierlichen Weiterentwicklung auf Basis
von Priifungsfeststellungen und integrierten Uberwachungs-
funktionen zur Wirksamkeit des TCMS, wobei auch ein evtl.
beauftragter qualifizierter Dritter sachgerecht eingebunden und
tberwacht wird.

Die Implementierung eines TCMS bedeutet daher die umfassende
Erfassung und Beschreibung aller Aufgaben im Kontext der steu-
erlichen Pflichtenerfiillung einschliefilich der Organisationsstruktu-
ren, Arbeitsprozesse, Systemtechnik und Handlungsanweisungen
sowie eine Wirksamkeitsanalyse des Steuerdeklarationsprozesses
der Kommune bzw. der 6ffentlichen Unternehmen.

V. Organisatorische Grundlagen

Auch wenn die Bearbeitung der Steueranmeldungen und -erkldrun-
gen in der Kommune iiblicherweise an zentraler Stelle erfolgt, kon-
nen sich steuerrelevante Sachverhalte tiber die gesamte Verwaltung
erstrecken. Es ist deshalb fiir die Erkennung und Beurteilung steu-

erlicher Aspekte und die haushalterische Erfassung und Aufberei-
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»,dass alle damie betassten

tung, der Datengrundlage von Bedeutung,

Organisationsceinherten einbezogen werden.

Bemm Autbau lerstungstahiger Strukruren und Prozesse st aut
chen diese Interakoon zwischen den verschiedenen Akteuren abzu
stellen und eine Reihe von grundlegenden Fragen zu beantworten:
Sind die Aufgaben der verschiedenen Bereiche klar und eindeurig
vonemander abgegrenzt? Ist die Bearbeitung aut den einzelnen
Arbeitsebenen autwandsarm und ohne Retbungsverluste an den
Schnitestellen moglich? Sind Delegations- und Kontrollfunktionen
sachgerecht eingerichtet und prakreikabel?

Selbst wenn die bestehenden Betriebe gewerblicher Art (BgA)
bereits effizient und sachlich richtig abgebilder werden, muss durch
die Anwendung des § 2b UStG kunftig mit einer deutlich erhohten
Anzahl an steuerlichen Sachverhalten gerechner werden.

Wegen der dargestellten Erstreckung der steuerlichen Bear-
beitung uber die Verwaltungsstrukturen hinweg sollte deren Neu-
gestaltung in einer Projektstrukeur erfolgen, woftir verschiedene
Griinde sprechen:

e Erhohter Aufwand fir die Analyse, Konzeption und Umsetzung
der Neuerungen — neben dem Tagesgeschift und tber diverse
Organisationseinheiten hinweg.

e Haiufig auch Einbeziehung von (Steuer- bzw. I'T-) Experten in die
Begutachtung der steuerlichen Sachverhalte.

e Eindeutigere Arbeitsstrukturen (bspw. Meilenstein- und Aktivi-
tatenplan) und Entscheidungsgremien (bspw. Lenkungsgruppe)
innerhalb einer Projektorganisation.

VI. Einbeziehung der Verwaltungsspitze

Die Arbeiten an optimierten Steuerstrukturen und -prozessen sowie
der Aufbau eines integrierten TCMS gehen umso leichter vonstat-
ten, je deutlicher die Unterstiitzung seitens der Verwaltungsspitze
ausfillt. Letztlich sind die gesetzlichen Vertreter der Kommunen
die Betroffenen im Falle von steuerlichen Ermittlungs- und Straf-
verfahren. Deshalb sollten sie die Erarbeitung von verlasslichen
und sachgerechten Rahmenbedingungen fiir die Bearbeitung von
steuerlichen Sachverhalten im eigenen Interesse fordern und vor-
anbringen. )

In diesem Zusammenhang ist auch der Aspekt der klaren
und dokumentierten Delegation der steuerlichen Pflichten mit der
Notwendigkeit von angemessenen Kontrollen nach dem Vier-Au-
gen-Prinzip zu adressieren. Die verwaltungsinterne Beauftragung
bspw. der Kimmererebene mit der Wahrnehmung der steuerlichen
Pflichten bewirkt keinesfalls, dass die gesetzlichen Vertreter der
Kommunen dadurch von ihrer Verantwortung befreit waren. Glei-
ches gilt fir die operative Aufgabendurchfithrung in den betreffen-
den kommunalen Amtern oder Sachgebieten.

VIl. Angemessener Personaleinsatz

Auf der operativen Ebene wird in vielen Kommunen eine addquate
und kontinuierliche Personalausstattung thematisiert. Die Stellen-
strukturen der Kommunen ermoglichen die personelle Besetzung
unter finanziellen Aspekten nur in einem vorgegebenen Rahmen.
Dies kann wiederum die Gewinnung von Personal mit hinreichen-
dem Qualifikationsniveau aus fachlich-inhaltlicher Sicht erschwe-
ren.

Zwar gibt es keine definierten Mindeststandards fur die Be-
setzung der steuerbezogenen Stellen in der Kommunalverwaltung.
Gerade in kleinen und mittleren Kommunen erweisen sich jedoch
neben der Qualifikation die laufende Fort- und Weiterbildung,
Wiederbesetzung von Stellen sowie Sicherstellung von Vertretungs-

regelungen als schwierig,.

der gemeindehaushalt 3/2018



Aus dem Blickwinkel der steuerlichen Strukturen und Prozes-
se sowie des TCMS stellen solche Engpasse im Personalkorper ein
haufig wesentliches Risiko dar. Gegenmafinahmen zur Risikomin-
derung auf personeller Seite sind die vorgenannten engen Grenzen
gesetzt. Dessen ungeachtet muss die Steuerfunktion abgesichert
werden. Dazu koénnen erhohte Stichproben und interne Hilfsmittel
bzw. Regularien, die verstirkte IT-Unterstiitzung der steuerlichen
Bearbeitung sowie ggf. der gezielte Einsatz von externen Ressour-
cen mit steuerlicher Kompetenz dienen.

Eine vollstindige Herausgabe der steuerlichen Aufgaben ist
schwierig. In jedem Fall muss sichergestellt werden, dass die Ver-
einbarungen mit den externen Auftragnehmern die steuerlichen
Auftragsgrundlagen beinhalten sowie die Verantwortlichkeiten und
Schnittstellen klar und eindeutig festlegen. Innerhalb der Kommune
muss jedoch so viel Kompetenz und Erfahrung in steuerlichen An-
gelegenheiten verbleiben, dass die Gesamtwiirdigung und verant-
wortliche Abgabe samtlicher Steueranmeldungen und -erklarungen
moglich sind. )

VIIl. Zur Rolle des IT-Einsatzes

Aufseiten der Finanzverwaltung nimmt der Grad an Technisie-
rung in der Zusammenarbeit mit den Steuerpflichtigen zu (bspw.
in Form der elektronischen Steuererklirung). Gleichzeitig verfiigen
die Kommunen iiber leistungsfihige Fachverfahren, aus denen her-
aus die steuerlichen Sachverhalte auf Buchungs- und Sachverhalts-
ebene generiert werden konnten.

In der Vergangenheit haben viele Kommunen die Potenziale
ihrer IT zur weitgehenden Aufbereitung von steuerrelevanten Da-
ten und Erstellung von Steueranmeldungen- und erklarungen nicht
vollends ausgenutzt. Dies diirfte wegen der sich abzeichnenden
deutlichen Ausweitung der steuerrelevanten Sachverhalte durch
§ 2b UStG kein trag- und zukunftsfahiges Modell sein.

Neben der vollstindigen Integration (bspw. im Haushalts-,
Kassen- und Rechnungswesen) kann die Sammlung, Aufbereitung
und Ausgabe der steuerlichen Datenbestinde in Zeiten der Digita-
lisierung durchaus auch auf anderer technischer Plattform (bspw.
Business Intelligence) erfolgen. ErfahrungsgemifS unterstitzt die
[T-Abbildung auch die Auspridgung leistungsfihiger Prozesse und

reduziert die Fehlerrisiken signifikant.

IX. Hinweise zur Umsetzung

Jedes TCMS-Projekt wird Spezifika aufweisen und es sollten im-
mer bereits vorhandene Strukturen und Prozesse einfliefsen, aller-
dings haben sich in der Praxis die folgenden Rahmenbedingungen
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in der Umsetzung als hilfreich bzw. ergebniskritisch herausge-

stellt:

e Zur Erhebung der steuerrelevanten Vorgiange im Sinne des
§ 2b UStG werden in den Verwaltungen regelmafiig Inven-
turdateien (bspw. auf Basis von Excel-Tabellen) verwendet.
Dieses Vorgehen ist sinnvoll, um aus der Flache strukturierte
und komplette Meldungen zu erhalten. Die Auswertung soll-
te jedoch gerade in grofferen Kommunen datenbankgestutzt
und anhand von Entscheidungsbdaumen erfolgen, um eine Vor-
strukturierung der Vorgange zu erhalten und eine Clusterbil-
dung in relevante und nichtrelevante Sachverhalte zu erméog-
lichen. .

¢ Auch die Analysen zum TCMS sollten strukturiert anhand von
Fragelisten und entlang der oben genannten Schwerpunktfelder
bearbeitet werden. Neben einer Erstinformation aller Beteiligten
haben sich flankierende Interviews zur Sachverhaltserhebung in
diesem Zusammenhang bewahrt.

Der Aufbau von Regularien (Richtlinien, Dienstanweisungen etc.)
fiir steuerliche Zwecke ist mit Bezug zu § 2b UStG und TCMS
unstreitig erforderlich. Mancherorts stellt sich' die Frage nach
der Datenhaltung fiir die erstmalig und regelmafig erhobenen
Daten, die erarbeiteten Regularien und den Nachweis durchge-
fithrter Kontrollen. Diesbezuglich bietet es sich an, eine syste-
mintegrierte (bspw. im Dokumentenmanagement) oder autarke
Datenhaltung aufzubauen (bspw. in einem Compliance Manage-
ment System).

X. Zusammenfassung und Fazit

Die Umsetzung der Anforderungen aus § 2b UStG stellt die Kommu-
nen vor zusitzliche Herausforderungen aus steuerlicher Sicht. Zur
Abwendung von Fehlerrisiken und daraus resultierenden Bufgeld-
oder sogar Strafverfahren bietet sich die Einrichtung eines TCMS
an. Auch wenn die Ubergangsfristen fiir die Anwendung des § 2b
UStG auf den ersten Blick einen langen Umsetzungszeitraum gewah-
ren, sollte friihzeitig mit den Arbeiten am TCMS begonnen werden.
Zumal dieses auch die Sicherheit in Bezug auf die bereits etablierten
BgA und moglicherweise unerkannte steuerliche Risiken erhéht.

Bei einer Optimierung der steuerlichen Aufgabenwahrneh-
mung in den Kommunen sind die bestehende Komplexitit der
Verwaltungsstrukturen und die Dezentralitt der steuerrelevanten
Sachverhalte und ggf. deren Bearbeitung angemessen zu wiirdigen.
Neben verinderten Strukturen und Prozessen sollten die Aspekte
Personalressourcen und IT-Einsatz im Rahmen eines Projektes be-
trachtet werden.
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