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Stellungnahme aus verfassungsrechtlicher Sicht
zu dem Gesetzentwurf der Bundesregierung
Entwurf eines Gesetzes zur Griindung einer Bundesanstalt fiir Inmobilienaufgaben
(BImA-Errichtungsgesetz) BT-Drucksache 15/2720

Offentliche Anhorung durch den Haushaltsausschuss des Deutschen Bundestages
am 28. April 2004

I. Vorbemerkung

Aufgrund der sehr kurzfristigen Einladung war eine erschopfende Priifung und Bewer-
tung der verfassungsrechtlichen Aspekte des Gesetzentwurfs nicht moglich. Die fol-
gende Stellungnahme beschrinkt sich daher weitgehend auf die zwischen Bundesregie-
rung und Bundesrat streitigen Fragen im Zusammenhang mit der eventuellen Zustim-
mungsbediirftigkeit des Gesetzes.

I1. Gesetzgebungskompetenz des Bundes

Die Kompetenz des Bundesgesetzgebers zum Erlass des BImA-Errichtungsgesetzes
ergibt sich insbesondere aus den Art. 87 Abs. 3 und 73 Nr. 8 GG.

Die Errichtung der Bundesanstalt fiir Immobilienaufgaben erfolgt auf der Grundlage
von Art. 87 Abs. 3 GG. Art. 87 Abs. 1 Satz 1 GG schreibt zwar vor, dass die Bundesfi-
nanzverwaltung in bundeseigener Verwaltung gefithrt wird. Insoweit wire die Wahr-
nehmung von Aufgaben in Form der mittelbaren Bundesverwaltung unzulédssig. Die
Vorschrift bezieht sich jedoch allein auf die Bundesfinanzverwaltung i.S.v. Art. 108 GG
(Verwaltung von Zollen, Finanzmonopolen, Steuern). Die hier betroffene Bundesver-
mogensverwaltung gehdrt nur in einem weiteren Sinne zur Bundesfinanzverwaltung.
Die Errichtung von Anstalten des 6ffentlichen Rechts durch Bundesgesetz nach Art. 87
Abs. 3 GG ist daher nicht ausgeschlossen.

Die Gesetzgebungsbefugnis fiir die dienstrechtlichen Regelungen des Gesetzes ergibt
sich aus Art. 73 Nr. 8 GG. Dies gilt auch, soweit es sich um Bestimmungen handelt, die
die Beamtenbesoldung und -versorgung betreffen. Art. 73 Nr.8 GG geht insofern
Art. 74a Abs. 1 GG als die speziellere Regelung vor.

II1. Zustimmungsbediirftigkeit

In seiner Stellungnahme zum Gesetzentwurf der Bundesregierung (BT-Drs. 15/2720
Anlage 2, S. 20) geht der Bundesrat davon aus, dass das Gesetz seiner Zustimmung be-
darf. Er leitet dies aus Art. 74a Abs. 3 GG (dazu unter 1.) und aus Art. 84 Abs. 1 GG
(dazu unter 2.) ab.




1. Zustimmungsbediirftigkeit nach Art. 74a Abs. 3 GG?

Nach Art. 74a Abs. 3 GG bediirfen Bundesgesetze nach Art. 73 Nr. 8 GG der Zustim-
mung des Bundesrates, wenn sie ,,andere Mafstiibe fiir den Aufbau oder die Bemessung
der Besoldung und Versorgung einschlieBlich der Bewertung der Amter oder andere
Mindest- oder Héchstbetrige vorsehen als Bundesgesetze nach Absatz 1.

Art. 74a Abs. 1 GG weist dem Bund die konkurrierende Gesetzgebung fiir die Besol-
dung und Versorgung der Beamten der Lénder und Kommunen zu. Die Vorschrift er-
moglicht ihm sehr weitgehende Eingriffe in die eigentlich den Léndern aufgrund deren
Staatlichkeit vorbehaltenen Bereiche der Organisation und der Regelung ihres 6ffentli-
chen Dienstes. Das in Art. 74a Abs. 3 GG geregelte Zustimmungserfordernis ldsst sich
als eine Art Kompensation daftir verstehen. Abs. 1 erlaubt es dem Bund, die Besol-
dungseinheit zwischen den Léndern herzustellen. Abs. 3 verhindert Alleinginge des
Bundes und sichert auf diese Weise die Besoldungseinheit auch zwischen dem Bund
und den Léndern.

Vgl. Degenhart, in: Dolzer/Vogel (Hrsg.), Bonner Kommentar zum Grundgesetz,
Art. 74a (Mai 1984) Rdnr. 74.

Ohne diese Einheit konnte sich der Bund einen von dem fiir die Landerbeamtenbesol-
dung abweichenden rechtlichen Rahmen schaffen, der ihn im Wettbewerb um die bes-
ten Bewerber begilinstigen wiirde. Das zu vermeiden, ist der tiefere Sinn dieser Rege-
lung.

Vgl. Oeter, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, Grundgesetz Kommentar, Band II, 4.
Aufl,, 2000, Art. 74a Rdnr. 17.

a) Abweichung von § 18 BBesG?

§ 18 Abs. 1 Satz3 des Gesetzes liber die Bundesanstalt fir Immobilienaufgaben
(BImAG, Art. 1 des BImA-Errichtungsgesetzes) bestimmt, dass die ersten Inhaber be-
stimmter Amter ihre Beziige aus einer hoheren Besoldungsgruppe erhalten als ihre
Nachfolger. Art. 2 BlmA-Errichtungsgesetz, der das Bundesbesoldungsgesetz entspre-
chend #ndert, ordnet den Direktor bei der Bundesanstalt fiir Immobilienaufgaben der
Besoldungsgruppe B 2 und einen Ersten Direktor der Besoldungsgruppe B 4 zu. Abwei-
chend davon sieht § 18 Abs. 1 Satz 3 BImAG die Zuordnung der ersten Amtsinhaber zu
den Besoldungsgruppen B 3 bzw. B 6 vor.

Der Bundesrat sieht darin eine Abweichung von § 18 BBesG, der vorschreibt, dass die
Funktionen der Beamten ,,nach den mit ihnen verbundenen Anforderungen sachgerecht
zu bewerten und Amtern zuzuordnen sind. Die Amter sind nach ihrer Wertigkeit unter
Beriicksichtigung der gemeinsamen Belange aller Dienstherren den Besoldungsgruppen
zuzuordnen.”“ Die im Gesetzentwurf vorgesehene statusgleiche Uberleitung von Beam-
ten aus dem Bereich des Bundesfinanzministeriums in die neue Anstalt trete ,,an die
Stelle einer an sich erforderlichen Priifung der Angemessenheit der beabsichtigten Am-
terzuordnung®. Das sei mit den Grundsitzen des Bundesbesoldungsgesetzes nicht zu
vereinbaren.

Stellungnahme des Bundesrates, BT-Drs. 15/2720, S. 20.




Auch die Regierungsbegriindung des Gesetzentwurfs nennt als Motiv fiir diese Rege-
lung die statusgleiche Uberleitung.

BT-Drs. 15/2720, S. 18.

Das mag tatséchlich Zweifel an der Vereinbarkeit mit § 18 BBesG aufkommen lassen
konnen. In ihrer Gegenduflerung zur Stellungnahme des Bundesrates verweist die Bun-
desregierung allerdings zusétzlich auf die erhohten Anforderungen an die ersten Amts-
inhaber, die sich aus der Aufbausituation der neuen Bundesanstalt ergeben werden.

BT-Drs. 15/2720, S. 22.

Insoweit erscheint die Zuordnung zu hsheren Besoldungsgruppen durchaus vertretbar.
Konsequenz ist, dass eine Abweichung von § 18 BBesG nicht vorliegt.

Dariiber hinaus kann eine solche Einzelregelung, die sich nur auf Beamte bezieht, die
schon bisher ein entsprechendes Amt innehatten (§ 18 Abs. 1 Satz4 BImAG), dem
Bund im ,,Besoldungswettlauf keine Vorteile verschaffen, die Art. 74a Abs. 3 GG
durch die Anordnung der Zustimmungspflicht verhindern will. Belange der Lénder
werden deshalb nicht beriihrt. Eine Auslegung, die vorrangig auf Sinn und Zweck dieser
Vorschrift abstellt, kommt daher zu dem Ergebnis, dass in solchen Fillen die Zustim-
mung des Bundesrates nicht erforderlich ist.

b) Abweichung von § 26 BBesG?

Art. 6 BImA-Errichtungsgesetz dndert die auf der Basis der Erméchtigung in § 26
Abs. 3 BBesG erlassene Bundesobergrenzenverordnung und sieht eine besondere Ober-
grenzenregelung flir Beférderungsédmter in der Bundesanstalt fiir Immobilienaufgaben
vor. Dem Bundesrat erscheint fraglich, ,,ob die Zustimmungspflicht nicht auch durch
die in Artikel 6 vorgesehene Stellenobergrenzenregelung ausgeldst wird.” Er sieht darin
einen moglichen VerstoB gegen § 26 BBesG.

Im Hinblick darauf, dass § 26 Abs.3 BBesG die Bundesregierung ausdriicklich er-
machtigt, fiir ihren Bereich von den allgemeinen Stellenobergrenzen des § 26 Abs. 1
BBesG abzuweichen, erscheint ein VerstoB3 gegen § 26 BBesG sehr fern liegend. Der
wire namlich nur dann anzunehmen, wenn die Bundesregierung nicht, wie es § 26
Abs. 3 BBesG verlangt, bei der abweichenden Regelung die gemeinsamen Belange aller
Dienstherren beriicksichtigt hitte. Art. 6 BImA-Errichtungsgesetz reagiert aber nur auf
die besonderen Gegebenheiten bei der Errichtung der Bundesanstalt fiir Immobilienauf-
gaben. AuBlerdem hat der Gesetzentwurf nach den Angaben in der Gegenduflerung der
Bundesregierung (BT-Drs. 15/2720, S. 22) vor der Zuleitung an den Bundesrat den fiir
Besoldungsrecht zustidndigen Landesministerien vorgelegen, ohne dass von dort qualifi-
zierter Widerspruch gekommen wire. Gerade diese Abstimmung diirfte belegen, dass
die Bundesregierung bzw. im Falle der gesetzlichen Regelung der Bundesgesetzgeber
insoweit die Belange der anderen Dienstherren ausreichend berticksichtigt haben.

Im Ergebnis liegt ein Fall des § 74a Abs. 3 GG nicht vor. Das Gesetz ist insoweit nicht
zustimmungsbediirftig.




2. Zustimmungsbediirftigkeit nach Art. 84 Abs. 1 GG?

Der Bundesrat ist der Ansicht, § 2 Abs. I BImAG enthalte eine Regelung iiber die Ein-
richtung der Behorden und das Verwaltungsverfahren im i.S.v. Art. 84 Abs. 1 GG und
fithre deshalb zur Zustimmungsbediirftigkeit des Errichtungsgesetzes.

Auf der Basis von Verwaltungsabkommen nehmen die Bundesvermdgensabteilugen
einiger Oberfinanzdirektionen bisher Aufgaben nach dem (Bundes-) Gesetz iiber den
Abbau der Fehlsubventionierung im Wohnungswesen (AFWoG) sowie den jeweiligen
Landesgesetzen wahr. Der Bund stellt den Landern im Wege der Organleihe seine Be-
horden zur Verfligung, die dann insoweit in die Landesverwaltung eingegliedert wer-
den. Diese Form der Betrauung von Bundesbehdrden mit Verwaltungsaufgaben der
Lénder ist verfassungsrechtlich grundsitzlich zuldssig.

Vgl. BVerfGE 63, 1 (40 ff.); Bliimel, Verwaltungszustindigkeit, in: Isensee/Kirch-
hof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band IV, 1999, § 101 Rdnr. 13.

Die Aufgaben der Bundesvermdgensabteilungen soll die neue Bundesanstalt tiberneh-
men (§ 2 Abs. 1 BImAG). Die Bundesvermogensabteilungen werden aufgelost (§ 13
BImAG). Die bestehenden Organleiheabkommen miissten daher entsprechend gedndert
werden. Der Bundesrat sieht darin den Grund fiir die Zustimmungsbediirftigkeit.

Art. 84 Abs. 1 GG fordert die Zustimmung des Bundesrates nur fiir Gesetze, die die
Lander als eigene Angelegenheiten ausfithren und die Regelungen tiber die Einrichtung
und das Verwaltungsverfahren der Landesbehdrden enthalten. Das BImA-Errichtungs-
gesetz enthélt keine solchen Vorschriften. Die §§ 2 und 13 BImAG wirken sich allen-
falls mittelbar auf den Vollzug des AFWoG aus. Es kommt ndmlich zum Wegfall der
Bundesbehdrden, die bisher aufgrund der Organleiheabkommen mit der Wahrnehmung
von Landeraufgaben betraut sind, und zu deren Ersetzung durch die neue Bundesanstalt.
Diese Vorschriften stellen aber keine Regelungen der Behordeneinrichtung und des
Verwaltungsverfahrens beim Vollzug des AFWoG durch die Lander dar. Ein Anwen-
dungsfall von Art. 84 Abs. 1 GG liegt deshalb nicht vor. Das Gesetz ist folglich nicht
zustimmungspflichtig

IV. Ergebnis

Dem Bund steht die Gesetzgebungskompetenz fiir das BImA-Errichtungsgesetz zu. Das
Gesetz enthiilt keine zustimmungsbediirftigen Vorschriften. Es bedarf daher auch insge-
samt nicht der Zustimmung des Bundesrates.

Frankfurt (Oder), 26. April 2004

%@u‘“) A\ e

(Professor Dr. iur. Ulrich Hdde)




Professor Dr. Rainer Hiittemann Universitidt Osnabriick
Katharinenstr. 13 — 15
49069 Osnabriick,
den 24.4.2004

An den
Haushaltsausschuss des
Deutschen Bundestages
- Der Vorsitzende -
Platz der Republik 1
11011 Berlin

Stellungnahme fiir die Offentliche Anhérung am 28.4.2004 (,,Entwurf eines Gesetzes zur
Griindung einer Bundesanstalt fiir Immobilienaufgaben‘, BlImA-Errichtungsgesetz, BT-
Drucks. 15/2720) — Steuerliche Behandlung der BImA

A. Auftrag

Ich bin gebeten worden, aus steuerlicher Sicht zum BImA-Errichtungsgesetz (BT-Drucks.
15/2720) Stellung zu nehmen. Hierzu haben mir neben dem Gesetzentwurf auch die verbind-
liche Auskunft des FA Bonn-Innenstadt v. 24.3.2004 sowie der zugrunde liegende Antrag des
BMF v. 8.3.2004 vorgelegen.

B. Sachverhalt

Das BImA-Errichtungsgesetz sieht vor, die Bundesvermdgensverwaltung (BVV) in eine un-
ternehmerisch gefiihrte selbstdndige Anstalt des 6ffentlichen Rechts zu tiberfiihren, die die
bisherigen Aufgaben der BVV fortfiihrt. Die neue Organisationsform soll dazu dienen, eine
effizientere Aufgabenerledigung zu ermdglichen. Dazu werden die Liegenschaften des All-
gemeinen Grundverméogens und des Verwaltungsgrundvermogens dinglich auf die zu griin-
dende Bundesanstalt tibertragen. Die Tétigkeit der BImA umfasst im Wesentlichen folgende
Aufgabenbereiche (vgl. auch Antrag des BMF auf verbindliche Auskunft v. 8.3.2004):

¢ Verwaltung des auf die BImA {tibertragenen allgemeinen Grundvermdgens, insbeson-
dere durch Vermietung und Verpachtung von Grundstiicken,

e Verkauf der iibertragenen Liegenschaften fiir eigene Rechnung der BImA,
¢ Einheitliches Liegenschaftsmanagement fiir die Bundesfinanzverwaltung,

e Aufgabenbereich treuhdnderische Verwaltung und Verwertung des Finanzvermégens
nach Einigungsvertrag,

e Aufgaben der bisherigen Bundesforstverwaltung,




e Sonstige Verwaltungstitigkeiten.

Die BImA finanziert sich nach § 6 Abs. 1 aus den ,,Ertrigen der Verwaltung und Verwertung
des ihr iibertragenen Bundesvermdgens und aus vereinbarten Erstattungen®. Fiir die bisher
vorgesehenen Aufgaben ist die Zahlung eines gesonderten Entgeltes nicht vorgesehen.

Das BMF hat mit Schreiben v. 8.3.2004 bei dem zustédndigen FA Bonn-Innenstadt eine ver-
bindliche Auskunft nach dem BMF-Schreiben v. 29.12.2003 hinsichtlich der Korper-
schaftsteuerpflicht der BImA beantragt. Das FA hat in seinem Antwortschreiben v. 24.3.2004
verbindlich bestitigt, dass die BImA mit ihren gesetzlichen Aufgaben keinen kérper-
schaftsteuerpflichtigen Betrieb gewerblicher Art begriindet.

C. Steuerliche Beurteilung
L Gesetzliche Ausgangslage

Wie sich im geltenden Recht im Umkehrschluss aus §§ 1 Abs. 1 Nr. 6, 4 KStG, § 2 Abs. 3
UStG ergibt, sind Korperschaften des 6ffentlichen Rechts im Grundsatz persénlich von Kor-
perschaft- und Umsatzsteuer befreit. Diese Steuerbefreiung rechtfertigt sich aus dem Fis-
kalzweck der Besteuerung. Die Erhebung von Steuern soll dem Staat Einnahmen verschaffen,
so dass eine Selbstbesteuerung des Staates fiskalisch sinnlos ware. Nur soweit eine Besteue-
rung der 6ffentlichen Hand aus Griinden der Wettbewerbsneutralitit der Besteuerung sowie
aus Griinden des Fiskalausgleichs geboten ist, kennt das Steuerrecht eine Besteuerung von
Korperschaften des 6ffentlichen Rechts (zum Sinn und Zweck der Besteuerung der 6ffentli-
chen Hand vgl. Hiittemann, Besteuerung der offentlichen Hand, 2002, S. 6 ff). Sie ist im Be-
reich Korperschaft- und Umsatzsteuer daher auf so genannte Betriebe gewerblicher Art be-
schrénkt.

Zu den Betrieben gewerblicher Art gehoren nach § 4 Abs. 1 KStG ,.alle Einrichtungen, die
einer nachhaltigen wirtschaftlichen Téatigkeit zur Erzielung von Einnahmen dienen und die
sich innerhalb der Gesamttitigkeit der juristischen Person wirtschaftlich herausheben. Die
Absicht, Gewinn zu erzielen, und die Beteiligung am allgemeinen wirtschaftlichen Verkehr
sind nicht erforderlich®. Von der Steuerpflicht ausgenommen sind so genannte Hoheitsbetrie-
be, die {iberwiegend der Ausiibung 6ffentlicher Gewalt dienen (§ 4 Abs. 5 S. 1 KStG), sowie
die Vermodgensverwaltung. Die korperschaftsteuerliche Definition des Betriebs gewerblicher
Art ist nach § 2 Abs. 3 UStG zugleich maligebend fiir die Unternehmereigenschaft von juristi-
schen Personen des 6ffentlichen Rechts.

II. Problemstellung

Fraglich ist, ob die Errichtung der BImA zu steuerlichen Mehrbelastungen fiihrt, weil be-
stimmte Aufgaben auf eine rechtlich selbstéindige Anstalt tibertragen werden. Wie oben dar-
gelegt, setzt eine Korperschaft- bzw. Umsatzsteuerpflicht bei rechtsfihigen Anstalten des 6f-
fentlichen Rechts voraus, dass ein Betrieb gewerblicher Art unterhalten wird. Daher ist fiir die
verschiedenen Tatigkeiten der BImA zu priifen, ob sie die Voraussetzungen des § 4 Abs. 1

KStG erfiillen. Dabei ist zu unterscheiden:

e Soweit der BImA entgeltliche Tatigkeiten tibertragen werden, die bisher die BVV im
Verhaltnis zu Dritten erledigt hat (insbesondere die Verwaltung eigenen Vermd&gens




durch Abschluss von Mietvertréigen mit Dritten oder die Verduflerung nicht mehr be-
notigter Objekte an Dritte), kann es allein durch die Aufgabeniibertragung nicht zu zu-
sdtzlichen steuerlichen Belastungen kommen. Da sich die Art der Tétigkeit allein
durch die Aufgabeniibertragung nicht dndert, macht es steuerlich keinen Unterschied,
ob sie — wie bisher - vom Bund selbst durch die BVV oder durch eine eigenstindige
Anstalt des offentlichen Rechts erledigt werden. Denn fiir die BVV und die BImA
gelten die gleichen steuerlichen Rahmenbedingungen. Eine Tatigkeit gegeniiber Drit-
ten, die beim Bund bislang nicht als Betrieb gewerblicher Art beurteilt wurde, kann al-
so allein durch die Aufgabentibertragung auf eine andere Koérperschaft des 6ffentli-
chen Rechts nicht steuerpflichtig werden.

e Soweit der BImA allerdings Aufgaben im Verhéltnis zum Bund iibertragen werden,
die der Bund bisher durch die BV'V fiir sich selbst erledigt hat, fiihrt die Aufga-
beniibertragung dazu, dass sich der Charakter der Tétigkeiten dndert. Nimmt der Bund
eigene Verwaltungstitigkeiten durch die BVV selbst wahr, so kommt eine Korper-
schaft- bzw. Umsatzsteuerpflicht schon deshalb nicht in Betracht, weil es an einer Ta-
tigkeit gegeniiber einem anderen Rechtstrager fehlt (keine Tatigkeit zur Erzielung von
Einnahmen). Wird dagegen die BImA als rechtsfihige Anstalt mit der Erledigung be-
stimmter Aufgaben des Bundes gesetzlich beauftragt, dann handelt es sich nunmehr
um Tatigkeiten gegentiber Dritten, die den Charakter einer Dienstleistung haben.
Werden solche Tatigkeiten gegen Entgelt ausgefiihrt, 16st die Aufgabeniibertragung
eine Steuerpflicht aus, die bei Erledigung durch die BVV nicht bestanden hat. Inso-
weit kann die Aufgabeniibertragung also zu neuen steuerlichen Belastungen fiihren.

Im Weiteren sollen die einzelnen Tétigkeiten der BImA auf dieser Grundlage néher unter-
sucht werden. Dabei soll gesondert zur Korperschaftsteuer, Umsatzsteuer und Grunderwerb-
steuer Stellung genommen werden.

III.  Kérperschaftsteuer

1. Verwaltung und Verwertung eigenen Vermogens

Ein Schwerpunkt der Tétigkeit der BImA besteht in der Verwaltung des Allgemeinen Grund-
vermégens, das der Bund auf sie iibertrdgt. Diese Tatigkeit umfasst insbesondere die Ver-
mietung und Verpachtung von Grundstiicken und Grundstiicksteilen an Dritte bzw. den Bund
selbst, die Abrechnung der in den Miet- und Pachtverhéltnissen anfallenden Betriebs- und
Nebenkosten sowie die Instandhaltung von Gebiduden und sonstigen Bauteilen. Dariiber hin-
aus soll die BImA die nicht fiir Bundeszwecke bendtigten Liegenschaften im eigenen Namen
verduBern und die Erldse fiir eigene Rechnung vereinnahmen. Damit nimmt die BImA eine
Titigkeit wahr, wie sie bislang von der BVV erledigt worden ist.

Steuerlich handelt es sich bei der Vermietung und Verpachtung von eigenem Grundbesitz
sowie seiner VerduBerung durch Koérperschaften des 6ffentlichen Rechts um eine steuerfreie
Vermogensverwaltung. Obwohl das Gesetz in § 4 Abs. 1 KStG die Vermgensverwaltung
nicht ausdriicklich aus dem steuerpflichtigen Betrieb gewerblicher Art ausklammert, besteht
in Rechtsprechung und Schrifttum Einigkeit dariiber, dass vermdgensverwaltende Tatigkeiten
bei Korperschaften des 6ffentlichen Rechts grundsitzlich keine Korperschaftsteuerpflicht
auslost (statt aller BFH v. 13.3.1974 BStBI. 11 1974, 391). Es fehlt insoweit an einer Tatigkeit
»gewerblicher Art®.



Fir die Abgrenzung zwischen einer steuerfreien Vermogensverwaltung und einem steuer-
pflichtigem wirtschaftlichen Geschiftsbetrieb wird tiberwiegend auf die allgemeinen ein-
kommensteuerlichen Grundsitze zuriickgegriffen (vgl. nur Détsch/Eversberg/Jost/Witt,
Kommentar zum Korperschaftsteuergesetz, § 4 KStGG Rz. 34). Dies bedeutet insbesondere,
dass eine Steuerfreiheit nicht mehr gegeben ist, wenn nach den einkommensteuerlichen
Grundsatzen zum gewerblichen Grundstiickshandel eine gewerbliche Tétigkeit begriindet
wird. So kann ein hdufiger An- und Verkauf von Grundstiicken oder eine vorangehende Sa-
nierung auch bei der 6ffentlichen Hand einen Betrieb gewerblicher Art begriinden (vgl. dazu
auch FG Baden-Wiirttemberg v. 7.2.1992 EFG 1992, 422: Sanierung und Neugestaltung von
Gebiduden und Verdufierung von 207 Objekten durch eine Gemeinde mit 5.000 Einwohnern).
Da der Bund das Grundvermdgen aber unentgeltlich auf die BImA tibertrdgt, werden aller-
dings die (regelméfBig langen) Vorbesitzzeiten des Bundes bei der BImA berticksichtigt. So-
weit also die BImA bei ihrer Verwertungstitigkeit auf verkaufsférdernde Mafinahmen (z.B.
Sanierung) verzichtet, diirfte die Verwertungstitigkeit nicht die Voraussetzungen eines ge-
werblichen Grundstiickshandels erfiillen. Dies bedeutet aber zugleich, dass die BImA trotz
ihrer Konzeption als ,,betriebswirtschaftlich gefiihrtes Untenehmen* zumindest aus steuerli-
chen Griinden nicht alle Moglichkeiten der Verkaufsforderung wird ausnutzen kénnen, son-
dern sich — insbesondere bei der Durchfiihrung von Sanierungen — eine gewisse Zurtickhal-
tung wird auferlegen missen.

Allein der Umstand, dass die BImA eine ,,unternechmerisch gefiihrte Anstalt™ ist, die nach
,kaufminnischen Regeln gefiihrt und in der ,,betriebswirtschaftliche Methoden und Instru-
mente zur Steuerung der Aufgabenerledigung® eingesetzt werden, ist dagegen fiir die steuerli-
che Beurteilung ohne Bedeutung. Der Begriff des Betriebs gewerblicher Art kniipft an die Art
der Tatigkeit, nicht aber an die Art und Weise ihrer Erledigung an. Auch die Grof3e des zu
verwaltenden Vermégens ist steuerrechtlich nicht relevant. Die BImA tiberschreitet also nicht
bereits deshalb die Grenzen einer Vermégensverwaltung, weil das allgemeine Grundvermo-
gen eine Vielzahl von Immobilien umfasst (ca. 37.000 Liegenschaften).

2. Dienstleistungen fiir den Bund

Der BImA werden nicht nur Aufgaben {ibertragen, die der steuerfreien Vermogensverwaltung
zuzurechnen sind. Das Liegenschaftsmanagement fiir den Bund, die treuh@nderische Verwal-
tung von Finanzvermdgen nach dem Einigungsvertrag, die Tatigkeiten im Bereich der Bun-
desforstverwaltung und die sonstigen Verwaltungstitigkeiten gegeniiber dem Bund bzw. be-
stimmten Ressorts dienen nicht mehr der Verwaltung eigenen Vermégens, sondern sind son-
stige wirtschaftliche Tatigkeiten, die unter den Voraussetzungen des § 4 Abs. 1 KStG einen
steuerpflichtigen Betrieb gewerblicher Art begriinden konnen. Insoweit ist zu unterscheiden:

Die treuhinderische Verwaltung von Finanzvermdgen nach dem Einigungsvertrag ist bisher
bei der BVV als hoheitliche Aufgabe angesehen worden, die nach § 4 Abs. 5 KStG steuerbe-
freit ist. Durch die Aufgabeniibertragung auf die BImA ergeben sich insoweit keine Anderun-
gen. Daher ist davon auszugehen, dass auch bei der BImA eine hoheitliche Aufgabe vorliegt.

Die Tétigkeiten im Bereich der Bundesforstverwaltung sind steuerfrei, soweit sie als Tatig-

keiten der Land- und Forstwirtschaft zu beurteilen sind, die nach § 4 Abs. 1 KStG ausdriick-
lich aus dem Begriff des Betriebs gewerblicher Art ausgeklammert sind und daher keine Kor-

perschaftsteuerpflicht ausldsen. Ob dies auch fiir Dienstleistungen in diesem Bereich gilt (z.B.
fur die Anfertigung von Fachgutachten etc.), bediirfte ndherer Priifung. Soweit es sich dabei



um selbsténdige Téatigkeiten handelt, die sich aus der sonstigen Tétigkeit wirtschaftlich her-
ausheben, wire entscheidend, ob die BImA fiir diese T4tigkeiten ein gesondertes Entgelt er-
hilt. Unter dieser Voraussetzung wire ein Betrieb gewerblicher Art zu bejahen (vgl. zur Be-
ratung von Waldbesitzern im Rahmen der Forstverwaltung als Betrieb gewerblicher Art auch
BFHv. 30.6.1988 BStBI. 11 1988, 910).

Die verbleibenden Tatigkeiten (Liegenschaftsmanagement, sonstige Verwaltungstitigkeiten)
stellen wirtschaftliche Tatigkeiten dar, die sich aus der sonstigen Tétigkeit der BImA wirt-
schaftlich herausheben. Ob diese Tatigkeiten einen Betrieb gewerblicher Art begriinden,
héngt deshalb vorrangig davon ab, ob die genannten Titigkeiten gegen Entgelt ausgefiihrt
werden. Da der Begriff des Betriebs gewerblicher Art eine ,, Tatigkeit zur Erzielung von Ein-
nahmen® voraussetzt, ist eine rein unentgeltliche Tatigkeit der 6ffentlichen Hand steuerlich
irrelevant.

Nach dem mitgeteilten Sachverhalt erhilt die BImA fuir die verschiedenen Dienstleistungen
gegeniiber dem Bund (Liegenschaftsmanagement, sonstige Verwaltungstitigkeiten) kein ge-
sondertes Entgelt, d.h. ihr flieBen aus diesen Tétigkeiten keine Einnahmen (auch nicht in
Form von Erstattungen) zu. Geht man von dieser Annahme aus, so wird mangels Betrieb ge-
werblicher Art auch keine Korperschaftsteuerpflicht begriindet.

Eine andere steuerliche Beurteilung wire nur dann méglich, wenn man in der Ubertragung
von Grundvermégen auf die BImA zur Verwertung fiir eigene Rechnung zumindest teilweise
eine Gegenleistung des Bundes fiir die Erledigung bestimmter Aufgaben sehen wiirde. Eine
solche Beurteilung wiirde aber voraussetzen, dass zwischen der Ubertragung des Grundver-
mogens und der Aufgabenerledigung ein unmittelbarer Zusammenhang im Sinne einer inne-
ren Verkntipfung besteht. Dafiir kénnte zwar sprechen, dass die BImA auch diese Tétigkeiten
aus den Verwertungserlosen finanzieren soll und die Ubernahme dieser Servicetitigkeiten
vorrangig im Interesse des Bundes bzw. der betroffenen Ressorts liegt. Auf der anderen Seite
ist zu beriicksichtigen, dass die Ubertragung des Grundvermdgens auf die BImA insgesamt
dazu dienen soll, die BImA allgemein in die Lage zu versetzen, die ihr nach dem Gesetz
tibertragenen Aufgaben zu erledigen, was wiederum gegen die Annahme eines Leistungsaus-
tauschs sprechen wiirde. Bei der Abgrenzung kénnten die umsatzsteuerlichen Grundsétze zur
Abgrenzung echter und unechter Zuschisse (siehe Abschn. 150 UStR; vgl. auch BFH v.
13.11.1997 BStBI II 1998, 169) entsprechend herangezogen werden. Sollte man eine entgelt-
liche Aufgabenerledigung bejahen, wire allerdings noch weiter zu priifen, ob es sich bei den
Dienstleistungen der BImA gegeniiber dem Bund um einen Fall der steuerfreien Amitshilfe
handelt, bei der ein Hoheitstréiger fiir einen anderen kraft Gesetzes bestimmte Aufgaben erle-
digt (einschrinkend aber BFH v. 21.9.1989 BStBI. 11 1990, 95). SchlieBlich ist darauf hinzu-
weisen, dass auch bei Annahme eines steuerpflichtigen Betriebs gewerblicher Art nur dann
eine Korperschaftsteuerbelastung entsteht, wenn auch tatsdchlich Gewinne erzielt werden.
Dies ist aber zu verneinen, wenn man davon ausgeht, dass die BImA ihre Leistungen gegen-
iiber dem Bund nur gegen ein kostendeckendes Entgelt ausfiihrt.

1Vv. Umsatzsteuer

Eine Umsatzsteuerpflicht der BImA setzt voraus, dass diese unternehmerisch tatig ist, d.h.
Leistungen gegen Entgelt ausfiihrt. § 2 Abs. 3 UStG kniipft fiir Zwecke der Unternehmerei-
genschaft von juristischen Personen des 6ffentlichen Rechts an den Begriff des Betriebs ge-
werblicher Art im Sinne des Korperschaftsteuerrechts an. Auf Grund dieser gesetzlichen
Verweisung setzt eine Umsatzsteuerpflicht der 6ffentlichen Hand also voraus, dass ein Be-




trieb gewerblicher Art im Sinne von § 4 KStG vorliegt. Dies bedeutet, dass die Ausfithrungen
zur Korperschaftsteuerpflicht grundsitzlich sinngeméf auf die Umsatzsteuer libertragen wer-

den konnen. Das gilt insbesondere fiir die Priifung der ,,Entgeltlichkeit” der Dienstleistungen

gegeniiber dem Bund.

Die gesetzliche Verweisung auf das Korperschaftsteuerrecht in § 2 Abs. 3 UStG wird aller-
dings durch das Gebot der richtlinienkonformen Auslegung des Umsatzsteuerrechts iiberla-
gert. Dies hat insbesondere Bedeutung fiir die Steuerfreiheit der Vermodgensverwaltung, die
nach Art. 4 Abs. 5 der 6. USt-Richtlinie nur insoweit gemeinschaftsrechtlich zuldssig ist, als
sie nicht zu ,,gréfleren Wettbewerbsverzerrungen® fiihrt (so auch jetzt Abschn. 23 Abs. 3 Satz
4 UStR 2000). Es ist daher nicht ausgeschlossen, dass die Ausklammerung der Vermogens-
verwaltung aus dem Betrieb gewerblicher Art umsatzsteuerlich nicht nachvollzogen wird.
Eine Unternehmereigenschaft der BImA in diesem Bereich muss allerdings nicht zu steuerli-
chen Mehrbelastungen fiihren, da fiir vermogensverwaltende Tétigkeiten im Umsatzsteuer-
recht besondere Befreiungen gelten und ansonsten auch ein Recht zum Vorsteuerabzug be-
steht. Ferner ist darauf hinzuweisen, dass die Problematik der Umsatzsteuerpflicht im Bereich
der Vermogensverwaltung unabhéngig von der Errichtung der BImA ist. Sie wiirde sich auch
dann stellen, wenn der Bund sein Grundvermégen wie bisher durch die BVV verwaltet.

V. Grunderwerbsteuer

Eine Grunderwerbsteuer wird nur ausgeldst bei entgeltlichen Grundstiicksiibertragungen. Sie
setzt also voraus, dass man in der Ubertragung des Grundvermdgens zumindest teilweise auch
eine Gegenleistung fiir die Ubernahme bestimmter Aufgaben sehen wiirde. Dariiber hinaus
gilt fiir den Erwerb eines Grundstiicks durch eine juristische Person des 6ffentlichen Rechts
von einer anderen juristischen Person des 6ffentlichen Rechts eine besondere Befreiungsre-
gelung (§ 4 Nr. 1 GrEStG). Danach ist der Erwerb von der Besteuerung ausgenommen, wenn
das Grundstiick aus Anlass des Ubergangs von 6ffentlich-rechtlichen Aufgaben tibergeht und
,hicht tiberwiegend einem Betrieb gewerblicher Art dient®. Insoweit besteht also auch
grunderwerbsteuerlich eine Verweisung auf § 4 KStG.

Die Grunderwerbsteuerpflicht des Eigentumsiibergangs vom Bund auf die BImA héngt also
wiederum davon ab, ob man die Ubertragung des Grundbesitzes als unentgeltlichen Vorgang
ansieht oder darin zumindest auch eine Gegenleistung fiir die Ubernahme bestimmter Aufga-
ben durch die BImA sieht.

V1.  Zur Bindungswirkung der verbindlichen Auskunft

Das BMF hat mit Schreiben v. 8.3.2004 beim zustidndigen FA Bonn-Innenstadt eine verbind-
liche Auskunft betreffend die korperschaftsteuerliche Behandlung der BImA beantragt. Mit
Schreiben vom 24.3.2004 hat das FA Bonn-Innenstadt verbindlich bestétigt, dass die BImA
mit den im Antrag geschilderten Tiatigkeiten keinen Betrieb gewerblicher Art begriindet. Die-
ses Schreiben entfaltet Bindungswirkung nach Treu und Glauben (vgl. das BMF-Schreiben v.
29.12.2003, BStBI1. 12003, 742). Somit ist — vorbehaltlich eines zukiinftigen Widerrufs der
Auskunft mit Wirkung fiir die Zukunft — eine Korperschaftsteuerbelastung der BImA ausge-
schlossen. Dies gilt auch, soweit das FA Bonn-Innenstadt zu Unrecht eine Entgeltlichkeit der
Leistungen gegeniiber dem Bund verneint haben sollte. Es ist gerade der Sinn einer verbindli-
chen Auskunft, eine Bindungswirkung bei fiir den Steuerpflichtigen begiinstigenden, aber
materiell rechtswidrigen Auskiinften zu erzeugen.




Die verbindliche Auskunft des FA Bonn-Innenstadt betrifft aber nur die Korperschaftsteuer.
Sie entfaltet also keine Bindung hinsichtlich einer etwaigen Umsatzsteuerpflicht der BImA..
Vielmehr sind die fiir die Umsatzsteuer zusténdigen Finanzémter frei, bei der Beurteilung der
Frage, ob ein Betrieb gewerblicher Art vorliegt, einen von der verbindlichen Auskunft betref-
fend die Korperschaftsteuer abweichenden Standpunkt einzunechmen. Dies gilt insbesondere
auch fiir die Frage der Entgeltlichkeit der Dienstleistungen. Allgemein ist darauf hinzuweisen,
dass die Gefahr steuerlicher Mehrbelastungen in erster Linie eine Frage der Umsatzsteuer sein
diirfte.

Auch fiir die Grunderwerbsteuer besteht keine Bindungswirkung.

VII. Zusammenfassung

Bei der Frage der steuerlichen Konsequenzen der Errichtung der BImA ist zwischen zwei
Arten von Aufgaben zu unterscheiden: ‘

Soweit der BImA Grundvermégen des Bundes zu dem Zweck der Verwaltung und Verwer-
tung fiir eigene Rechnung iibertragen wird, dndert sich gegeniiber der bisherigen steuerlichen
Behandlung nichts. Die Verwaltung und Verwertung eigenen Vermdgens durch Korper-
schaften des offentlichen Rechts stellt regelméBig eine steuerfreie Vermdgensverwaltung dar.
Dies gilt unabhéngig davon, ob der dies durch den Bund oder eine rechtsfihige Anstalt des
offentlichen Rechts erfolgt.

Soweit der BImA bestimmte Dienstleistungen gegeniiber dem Bund bzw. bestimmten Res-
sorts iibertragen werden, tritt gegeniiber der bisherigen Sachlage eine Anderung ein. Wihrend
solche Leistungen bisher vom Bund selbst durch die BVV erledigt worden sind, entstehen
jetzt Leistungsbeziehungen zwischen zwei Rechtstragern. Sofern solche Dienstleistungen ge-
gen Entgelt ausgefiihrt werden, fiihrt dies zur Begriindung eines steuerpflichtigen Betriebs
gewerblicher Art bei der BImA. Da der BImA allerdings keine gesonderten Entgelte zuflie-
Ben, diirfte ein Betrieb gewerblicher Art nicht vorliegen. Etwas anderes wiirde nur gelten,
wenn man in der Ubertragung von Grundvermdgen selbst ein Entgelt fiir die Ubernahme der
Aufgaben sehen wiirde.

Die verbindliche Auskunft des FA Bonn-Innenstadt entfaltet nur Bindungswirkung fir die
Korperschaftsteuer, nicht aber fiir die Umsatz- und Grunderwerbsteuer.

Mit freundlichen Griifien

Gez. Prof. Dr. Rainer Hiittemann
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Offentliche Anhoérung zum , Entwurf eines Gesetzes zur
Griindung einer Bundesanstalt fiir Inmobilienaufgaben (BImA)*

Sehr geehrte Damen und Herren,

wir bedanken uns fir die Méglichkeit zum o0.g. Entwurf nochmals Stellung nehmen
zu kénnen.

In der Stellungnahme des DGB vom Dezember 2003, aus Anlal} des
Beteilungsverfahrens nach §94 BBG, haben wir die wesentlichsten Bedenken
vorgetragen.

Im vorliegenden Gesetzentwurf sind die von uns vorgebrachten Einlassungen so
gut wie nicht beriicksichtigt.

Deshalb nochmalis die wesentlichsten Einwande zur Errichtung der BImA:

1. Der vorliegende ,Gesetzentwurf ist aus unserer Sicht verfassungsrechtlich
bedenklich. Artikel 87 Abs. 2 Satz 1 GG regelt die Errichtung
bundesunmittelbarer Anstalten.

Demnach kénnen Anstalten mit eigener Rechtspersénlichkeit zur Verfolgung
eines auf Dauer angelegten Zwecks errichtet werden. Fir uns ergeben sich
erhebliche Zweifel daran, ob die Aufgaben der klinftigen BImA Daueraufgaben
in diesem Sinne sind. Es ist schon jetzt erkennbar, dass die
Kernbereichsbetatigung nach und nach entfallt. Damit ist im Grunde eine
begrenzte Dauer vorgegeben und die Anstalt dient daher nicht gerade einem
dauerhaften Zweck, sondern der Abwicklung von entfallenden Aufgaben.
Allein die geplanten Verkaufsertrage und die vorbereiteten Paketverkaufe
lassen eine langfristige Aufgabenstellung nicht erkennen. Deshalb ist mehr als
fraglich, ob der ,Anstaltzweck" Verwaltung und Verwertung von
Bundesimmobilien hierbei gegeben ist. Das gilt um so mehr, als eine solche
an sich bestehende und in der Organisationsautonomie des
Verwaltungstragers angelegte Rechtsformwabhlfreiheit miRbrauchliche
Gestaltung und ihre personalwirtschaftliche Bewaltigung einseitig zu Lasten
der Beschéftigten geht. Sie haben in Falle ihres Entbehrlichwerdens deshalb
gerade keine Aussicht auf Weiterbeschaftigung in anderen Zweigen der
Bundesverwaltung.

Vereinte
Dienstleistungs-
gewerkschaft
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10785 Berlin
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2. Die vorliegenden Daten und die finanzielle Ausstattung der BImA beruhen auf
unrealistischen Zahlen. Allein wenn man Personal-, Sach- und
Investitionskosten den tatsachlichen Einnahmen gegentber stellt, entsteht
bereits dadurch eine jahrliche Unterdeckung in Millionenhéhe. Rechnet man
die Zinstilgung der Anschubfinanzierung hinzu, werden die prognostizierten
Mehreinnahmen nicht erzielt. Ganz abgesehen davon, dass die
steuerrechtliche Frage noch nicht geklart ist. Sollten nach steuerliche
Belastungen hinzukommen, ist die Vermutung einer Mehreinnahme fiir den
Bund gerade zu absurd.

Um halbwegs kostenneutral zu arbeiten, mifiten nach unserer Auffassung die
Verkaufserlose um mindestens 30-40% erhéht werden. Zum einen ist diese
Annahme, aufgrund der aktuellen Lage am Immobilienmarkt, unrealistisch
und zum anderen wirde das dazu fuhren, dass sich der Immobilienbestand
drastisch verkleinert.

Es bleiben schwer verauBerliche Restbestiande ibrig und selbst hochrentable
Immobilien mit einer Mietrendite von ca. 4,5% , muften verkauft werden .
Damit wéare der Bestand der Bundesanstalt dullerst gefahrdet (siehe auch
Pkt. 1)

Wie real diese Annahmen sind und wie unrealistisch dagegen die erwarteten
Effizierungsgewinne dargestellt werden, beweisen die Zahlen des 1. Quartals
2004.

So wurde beispielsweise fir Berlin eine Zielvorgabe fiir das 1. Quartal 2004
von 44 Mio. € gegeben. Tatsachlich wurden rund 12,5 Mio. € Erlése erbracht.

3. Wir halten nach wie vor eine Verwaltungsoptimierung fur den besseren Weg. Der
Umbau in eine zweistufige Verwaltung ist relativ kurzfristig leistbar. Dabei sind
die aus dem Vorbereitungsprozell auf die BImA gewonnenen Erkenntnisse
nutzbar einzubringen.,

Der Verwaltungsaufbau der BImA |alt weder eine Abflachung von Hierarchien
noch eine Vereinfachung von Verwaltungsablaufen erkennen. Strukturell ist
damit keine Effizierungsgewinn erkennbar.

4. Unabhangig von den eingebrachten Einwanden zur finanziellen, wirtschaftlichen
und verwaltungstechnischen Aspekten ist das Personal der BImA der
entscheidende Faktor.

Ohne motiviertes und engagiertes Personal wird der Verwaltungsumbau nur
schwerlich gelingen. Die im Gesetz im Artikel 1 §12 aufgenommene
Verpflichtung ist unzureichend.

Die kiunftigen Rechte und Pflichten der Arbeitnehmer/Innen sollten in einem
Uberleitungstarifvertrag geregelt werden. Die klare vertragliche Bindung der
Anstalt an die VBL ist konkret im Gesetz aufzunehmen. Ohne klare Zusagen flr
zumindest einer mittelfristigen Beschaftigungssicherung, sind die berechtigten
Sorgen der Beschaftigen um ihren Arbeitsplatz nicht zu beseitigen. Die im
Gesetzestext allgemeine Verpflichtung deckt diese, fur die Beschaftigen
erforderliche berufliche und soziale Komponente nicht ab.

Dieses trifft auch auf die Beamtinnen und Beamten zu. Es ist zu befurchten, dass
sich Entwicklungen wiederholen, wie sie aus den privatisierten
Aktiengesellschaften des Bundes bekannt sind. Es besteht die konkrete Gefahr,
dass die Beamtinnen und Beamten bei der BimA frither oder spater aus der
Anstalt verdrangt werden sollen.

Aus all den genannten Griinden stellen wir erneut die Forderung, eine Optimierung
der Bundesvermdégensverwaltung als Alternative zur BImA ernsthaft zu prifen.




Stellungnahme zur 6ffentlichen Anhdrung im Haushaltsausschuss

des deutschen Bundestages

iiber den Gesetzentwurf der Bundesregierung ,,Entwurf eines Gesetzes zur Griindung einer

Bundesanstalt fiir Inmobilienaufgaben®, Bundesdrucksache 15/2720

am 28.04.2004 in Berlin

von Markus Beyersdorff

Institut fiir Inmobilienmanagement,

Wirtschaftswissenschaftliche Fakultdt der Universitit Leipzig

Kontakt

Marschnerstrafie 31, 04109 Leipzig
E-Mail: beyersdorff@immo.uni-leipzig.de, Telefon: 0341/ 97 33 650
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1. Aufgabenstellung

Es soll eine Einschitzung des Gesetzentwurfes unter immobilienwirtschaftlichen Gesichts-
punkten erfolgen. Hierbei ist anzumerken, das die Immobilienwirtschaft eine spezielle Be-
triebswirtschaftslehre ist. Ihr Erkenntnisobjekt umfasst deshalb sowohl das Betriebsmit-
tel/Produkt Immobilie, als auch den Betrieb, der Immobilien in irgendeiner Form fiir seine
Zwecke nutzt.

2. Stellungnahme zum vorliegenden Gesetzentwurf

Im NIMBUS-Bericht wird das von der Bundesvermdgensverwaltung betreute Immobilienver-
mogen auf ca. 17 Mrd. Euro geschitzt. Diese Gréflenordnung legt die Vermutung nahe, dass
das Bemiihen, um einen wirtschaftlicheren Umgang mit diesem Vermdgen, Einsparungen bzw.
Erlose in signifikanter Hohe hervorbringt. Somit zeichnet sich eine Modernisierung des Bunde-
simmobilienmanagements durch ein vorteilhaftes Aufwand/Nutzen Verhdltnis aus.

‘Da sich die folgenden Erlduterungen auf die grundsétzliche Problemstellung eines wirtschaftli-
chen Bundesimmobilienmanagements beziehen und die Rechtsform in dieser Gesetzgebungs-
phase keine unverdnderliche Variable darstellt, wird statt der Bezeichnung ,,Bundesanstalt fiir
Immobilienaufgaben™ im Folgenden der rechtsformneutrale Begriff ,,Immobilienbetrieb* ver-

wandt.

Die Ausfiihrungen beziehen sich inhaltlich auf Artikel 1 des vorliegenden Gesetzesentwurfs.
Weil zum Teil iibergeordnete Fragen einer Erdrterung bediirfen, wird nur fallweise Bezug auf

konkrete Paragrafen genommen.

2.1. Mit dem Gesetzentwurf verbundene Zielstellung der Bundesregierung als Aus-
gangspunkt der Analyse

Die Zielstellung des Gesetzesvorhabens der Bundesregierung ist im Vorblatt des Entwurfs an-
gegeben und lasst sich wie folgt zusammenfassen: Der Immobilienbetrieb soll die Verani-
wortung fiir die finanziellen Ergebnisse tragen, soll eigenverantwortlich handeln und berriebs-

wirtschafilich ,,gefiihrt werden.

Die Titigkeit des Immobilienbetriebes, also das Immobilienmanagement, soll werforientiert,

wirtschaftlich und ganzheitlich erfolgen.

Mit dem diskutierten Gesetz will die Bundesregierung die Rahmenbedingungen setzen, damit
0.g. Modernisierungsziele innerhalb des zu schaffenden Immobilienbetriebs erreicht werden.

© Markus Beyersdorff
Institut fiir Immobilienmanagement, Wirtschaftswissenschaftliche Fakultét der Universitit Leipzig (25.04.2004)
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Beurteilung der Verwirklichung der gesetzgeberischen Ziele im Gesetzentwurf

Nach der Zusammenfassung der Zielsetzung ist nun zu tiberpriifen inwieweit der Gesetzentwurf

tatsdchlich die Rahmenbedingungen fiir das angestrebte wirtschaftliche Immobilienmanage-

ment festschreibt. Es kann folgendes konstatiert werden:

Die Setzung der neuen Rahmenbedingungen erschopft sich, aus betriebswirtschaftlicher Sicht,

in drei wesentlichen gestaltenden Mafinahmen:

organisatorische Zusammenfassung der Bundesvermégensdmter, der Bundesforstimter
und der Bundesvermégensabteilungen der Oberfinanzdirektionen in einem Immobilien-

betrieb (§ 13),

Ausstattung des Immobilienbetriebes mit grundlegenden betriebswirtschaftlichen In-

strumenten, wie z.B. kaufménnische Buchfiihrung, Gewinn- und Verlustrechnung sowie

Jahresabschluss nach HGB (§ 8),

Ubertragung des (wirtschaftlichen) Immobilieneigentums auf den Immobilienbetrieb (§

2, Abs. 2).

Zusammengefasst ergeben sich die folgenden wichtigsten Kritikpunkte:

Es fehlt eine Zwecksetzung des Immobilienbetriebs. Der in § 1 formulierte Zweck ist de
facto nur eine Generalklausel, welche die Ubertragung von liegenschaftsbezogenen

Aufgaben durch den Bund vorsieht.

Es fehlt eine in sich schliissige Rahmensetzung fir den zu schaffenden Immobilienbe-
trieb. Die nach § 2 dem Immobilienbetrieb obliegenden Aufgaben stellen lediglich eine

lose Aufzihlung, aber keinen konzeptionellen Rahmen, dar.

Es fehlt eine generelle Zielsetzung des Immobilienbetriebs. Statt wichtige Ziele zuzu-
weisen, werden die Aufgaben der Vorgéngerinstitutionen komplett auf den zu schaffen-
den Immobilienbetrieb tibertragen (§ 2, Abs. 1). Durch eine bloe Aufgabeniibertragung
entsteht kein ,,unternehmerischer™ Betrieb, sondern nur eine gréflere Behorde, sozusa-

gen ein Aufgabenverwalter.
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* Im Rahmen der Betriebsgriindung findet keine Abkehr von der verwaltungseigenen In-
putorientierung zur unternehmerischen Outputorientierung statt. Die Outputorientierung
ist ein erklértes Ziel der Verwaltungsmodernisierung. Somit werden bei der Griindung
des Immobilienbetriebs nicht einmal die Grundlagen der Verwaltungsmodernisierung

umgesetzt.

* Ein Immobilienbetrieb nach den Maflgaben des vorliegenden Gesetzentwurfs fiihrt nur
zu einer einmaligen Effizienzsteigerung aufgrund der Realisierung von Synergieeffekten
im Verwaltungsapparat zum Zeitpunkt der Immobilienbetriebsgriindung. Eine nachhal-
tige, das eigentliche Immobilienmanagement ergreifende, Effizienzsteigerung wird mit

den gegebenen Rahmenbedingungen nicht erreicht.
Es kann somit Folgendes festgestellt werden:

Es ist iiberaus unwahrscheinlich, dass die in dem Vorblatt des Gesetzentwurfs genanten Ziel-
setzungen mit den vorliegenden Regelungen erreicht werden konnen. Es stellt sich die Frage:
Warum sollte der Immobilienbetrieb auf Basis der o.g. Rahmenbedingungen wirtschaftlicher
arbeiten als vorher? Betriebsgrofie (§ 13), Betriebsvermdgen (§ 2, Abs. 2) und elementare be-
triebswirtschaftliche Instrumente (§ 8) setzen keinen Automatismus fiir Wirtschafilichkeit,
Wertorientiertheit und ganzheitliche Problembetrachtung in Gang. Schlieflich gibt es eine
Vielzahl von privatwirtschaftlichen (und 6ffentlichen) Unternehmen, die trotz Gréfie, Vermo-

gen und Nutzung betriebswirtschaftlicher Instrumente, unwirtschaftlich operieren.

Die wichtigsten richtungsweisenden Rahmenbedingungen sind im vorliegenden Gesetzentwurf
nicht geregelt. Somit trife der Bundestag mit der Gesetzesverabschiedung keine nachhaltige
Richtungsentscheidung fiir das Bundesimmobilienmanagement (Wirtschaftlichkeit als normati-
ve Zielsetzung des Immobilienbetriebs), sondern gébe nur den Startschuss zu einem unzurei-
chend definierten Vorhaben, dessen Zweck (1) im Rahmen der Satzung und der Aufsicht vollig

frei durch die Exekutive bestimmt und durch diese jederzeit gedndert werden kann.

Mit dem vorliegenden Gesetzentwurf wiirde durch den Bundestag keine Entscheidung getrof-
fen, die eine hohere Wirtschaftlichkeit, eine stirkere Wertorientierung und eine ganzheitliche
Sichtweise im Umgang mit den Bundesimmobilien mit hinreichender Eintrittswahrscheinlich-

keit nach sich ziehen wiirde.
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3. Vorschldage zur Verbesserung des Gesetzentwurfes

3.1.

Wichtige Vorbemerkung zum Wesen des staatlichen Immobilienmanagements:

Bevor einzelne Gestaltungsfragen erdrtert werden konnen, sind einige Grundannahmen zu tref-

fen, auf denen jede weitere Ideenentwicklung ruht.

3.2,

Das Immobilienmanagement kann grundsétzlich auch dem Privatsektor zugesprochen
werden. Deshalb muss der Staat, ist er der Aufgabentrager, mindestens so wirtschafilich
operieren wie sein hypothetischer privater Konkurrent. Aus dieser Uberlegung folgt
weiterhin, dass der Staat in der Gestaltung seines Immobilienmanagements — vom

Grundsatz — sehr frei ist.'

Die Forderung nach der strikten Ausrichtung des Bundesimmobilienmanagements am

Wirtschaftlichkeitsprinzip, hat keine Implikation auf den Sozialstaat BRD.?

Grundsitzlich sollte eine klare Trennung der staatlichen Hilfsfunktionen Immobilien-
management von den staatlichen Kernfunktionen erfolgen. Diese Trennung ist erforder-
lich, da diese beiden Funktionsbereiche unterschiedlichen Zwecksetzungen unterlie-
gen. Im Rahmen der Kernfunktionen werden politische (ideologische) Zwecksetzungen
verfolgt, die in subjektiven Uberzeugungen, beispielsweise von Parteien, begriindet
sind. Im Rahmen der staatlichen Hilfsfunktionen werden objektive Optimierungszwecke

verfolgt.

Problemstrukturierung zur ldentifizierung der gesetzlichen Regelungsbereiche

Fiir die Uberlegungen, welche immobilienwirtschaftlichen Sachverhalte in dem Gesetz wie

geregelt werden miissen, ist eine Betrachtung in zwei Ebenen zweckméfig:

Ebene des Immobilienbetriebs und

Ebene des Immobilienportfolios.
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Auf diesen Ebenen sind jeweils drei Problembereiche nacheinander zu 16sen:

o Probleme der Zielbestimmung,
o Probleme der Systemgestaltung,

o Probleme der Prozessabwicklung’.

Das Gesetz muss in erster Linie die wesentlichen Rahmenbedingungen der Betriebsebene (A)
festschreiben. Dazu miissen einzelne grundlegende Entscheidungen zu den einzelnen Problem-
bereichen (1-3) gesetzlich verankert werden. Erfolgt dies in geeigneter Weise, wird ein Immo-
bilienbetrieb geschaffen, der aus eigenem Antrieb, die Problembereiche (1-3) fiir die Immobili-
enportfolioebene (B) 16st. Dazu wird sich der Immobilienbetrieb mit der notwendigen instru-

mentellen Infrastruktur se/bst versorgen.

Die Immobilienportfolioebene (B) betreffend, sind im Gesetz lediglich Grundsatzfragen zu re-
geln, wie z.B. der Umfang einer Immobilienreserve, minimale Immobilieneigentumsquote,

Fremdfinanzierungsbeschrinkungen oder die Nutzung von Public-Private-Partnerships (PPP).

Im Folgenden soll dargestellt werden, welche Elemente ein Gesetzesentwurf enthalten sollte,

um die Zielsetzung der Bundesregierung zu verwirklichen.
3.3. Zielbestimmung des Immobilienbetriebs im Gesetz

3.3.1. Zweck des Immobilienbetriebs

Die Zwecksetzung gibt die Funktion des Immobilienbetriebs fiir die Bundesverwaltung an.
Damit ist der Zweck des Immobilienbetriebs die wirtschaftliche und ,,kundengerechte* Abgabe

von Immobiliennutzungsleistungen an die Bundesverwaltung.*

3.3.2. Ziele des Immobilienbetriebs

Grundsiitzlich leitet der Immobilienbetrieb aus seiner exogenen Zwecksetzung eigene Sach-
und Formalziele® zur Zweckerreichung ab. Es ist jedoch sinnvoll, wenn richtungsweisende
tibergeordnete Formalziele per Gesetz festgelegt werden. Als Zielsetzungsbereiche kommen

bspw. Kundenorientierung oder Wirtschaftlichkeit in Frage.

Die Forderung nach hoher Wirtschaftlichkeit sollte unbedingt gesetzlich verankert werden.
Weiterhin sollte dieses Wirtschaftlichkeitsziel mit Hilfe einer relativen Benchmark (Messlatte)

im Geselz operationalisiert werden: ,,Der Immobilienbetrieb soll innerhalb von zehn Jahren so
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wirtschaftlich operieren wie gleichartige privatwirtschaftliche Immobilienbetriebe®. Dies trigt
auch der Tatsache Rechnung, dass das Bundesimmobilienmanagement einem de-facto-
Wettbewerb mit dem Privatsektor unterliegt, der sich aus Substitutionsiiberlegungen hinsicht-
lich der Wahrnehmung dieser immobilienwirtschaftlichen Hilfsfunktion ergibt. Eine konse-
quente gesetzliche Verankerung des Wirtschaftlichkeitsprinzips ergibt sich auch aus BHO § 7,
Abs. 1, wonach die Bundesverwaltung m.E. einen permanenten Privatisierungsauftrag fiir wirt-
schaftliche Tétigkeiten erhilt. Eine Privatisierung ist nur zu verhindern, wenn das Bundesim-
mobilienmanagement so wirtschaftlich operiert, das eine Privatisierung keine Effizienzerho-

hung bréchte.

Bundes-
verwaltung
standiger Fluss
kunden-
induzierter,
operativer

Zielvorgaben

\/

gesetzliche Immobilienbetrieb
Zweckvorgabe und mit hohen

Optimierungsziele Freiheitsgraden

(intensive) Aufsicht

______________

I [}

i Abgabe von i

i Immobilien- |
i nutzungs- i
! leistungen !

Abbildung 1: Die Setzung eines unternehmerischen Handlungsrahmens

Weiterhin konnte eine gesetzliche Regelung zur Losung etwaiger Zielkonflikte sinnvoll sein

(Insbesondere der Konflikt zwischen Zielen des Immobilienbetriebs und denen der Kunden.)
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3.3.3. Zusammenspiel von Zweck und Zielsetzungen als unternehmerischer Antrieb

Werden der Zweck und die grundsdtzlichen Formalziele des Immobilienbetriebs gesetzlich ver-
ankert, so wird mit der Griindung eines solchen Betriebes ein dynamischer Optimierungspro-

zess initiiert, der — bei angemessener Bemessung der Freiheitsgrade und Ressourcenausstattung
des Betriebs — nicht zum Erliegen kommen sollte. Die Abwicklung der staatlichen Hilfsaufgabe

Immobilienmanagement bedarf somit keiner operativen politischen Steuerung mehr.

Damit kann sich die Bundesverwaltung auf ihre politischen Kernaufgaben konzentrieren. Aus
diesen Kernaufgaben leiten sich immobilienbezogene Anforderungen ab, die als exogene (politi-
sche) Immobilienziele in den Betrieb eingehen. Damit wird deutlich: eine strikte Trennung der
Hilfsaufgabe Immobilienmanagement von den Kernaufgaben, fiihrt nicht zu einer Entpolitisie-
rung der Ergebnisse des Immobilienbetriebes, der Immobiliennutzungsleistungen. Die Politik
festigt ihren Einfluss auf die Ergebnisse der Immobilienwirtschaft, wiahrend die Erreichung

dieser Ergebnisse wirtschaftlichen Optimierungsgrundsétzen unterliegt (siehe auch Abbildung

1).
3.4. Gestaltung des Immobilienbetriebs

3.4.1. Struktur

Im Gesetz sollte dem Immobilienbetrieb eine Rechtsform zugewiesen werden, welche folgende

Kriterien erfiillt:

» Entscheidungsstarkes Aufsichtsorgan, welches die Interessen des ,,Betriebseigentiimers®

(BMF), der Kunden und der Mitarbeiter vertritt,

* hohe Freiheitsgrade des Betriebs sowohl bei der Gestaltung seiner Aufbau- und Ab-

laufstrukturen (Prozesse) als auch bei der Auswahl seiner (immobilienwirtschaftlichen)

Instrumente.

Es konnte zweckmaBig sein, bereits im Gesetz eine Angabe tiber die formale Gestaltung der

Kundenbeziehung zu treffen. Hier gibt es erprobte Modelle wie z.B. das Mieter-Vermieter-

Modell.
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3.4.2. Aufsicht und Rechenschaftspflichten des Immobilienbetriebs

Wenn der Immobilienbetrieb {iber hohe Freiheitsgrade verfiigt, so muss dieser Eigenstindigkeit
eine wirkungsvolle Aufsicht entgegengesetzt werden, die mafigebliche Entscheidungen intensiv
begleitet (und nicht nur im Nachhinein priift). Angesichts der strategischen Bedeutung und
schweren Korrigierbarkeit von immobilienbezogenen Entscheidungen, ist u.U. zusitzlich eine

parlamentarische Kontrolle (Ausschuss) in Erwédgung zu ziehen.

Die Rechenschaftspflichten miissen ein genaues betriebliches Lagebild ergeben. Durch detail-
lierte gesetzliche Vorschriften iiber Inhalte der Berichtspflichten iibt der Gesetzgeber indirekt
Einfluss auf die Instrumentenwahl des Betriebes aus. Je nach Berichtspflichten muss der Be-
trieb beispielsweise tiber eine kaufménnische Buchfiithrung, eine Kosten- und Leistungsrech-
nung, ein Immobilienportfoliomanagement oder eine dynamische Immobilieninvestitionsrech-

nung verfligen.

Die Herausforderung bei der gesetzlichen Regelung der Rechenschaftspflichten besteht in der

Festlegung aussagefdihiger Immobilienkennzahlensysteme.

3.4.3. Instrumente des Immobilienbetriebs

Grundlegende betriebswirtschaftliche Instrumente, wie die kaufménnische Buchfithrung sollten

wie im Gesetzentwurf geschehen, gesetzlich verankert sein.

Die Instrumente und Methoden des Immobilienmanagements unterliegen einem stdndigen
Wandel. Es wire deshalb nicht sinnvoll, konkrete Instrumente gesetzlich vorzuschreiben. Statt
dessen bietet sich auch fiir diesen Sachverhalt eine dynamische Festschreibung an: ,,Der Immo-
bilienbetrieb nutzt solche Instrumente und Methoden, die nach kaufménnischer Sorgfaltspflicht,
nach immobilienwirtschaftlichen Erfordernissen sowie nach den Mafigaben der Rechenschafts-
pflicht geboten sind. Mafigeblich ist der (branchentibliche) Stand der Technik.“ Tabelle 1 gibt
einen kurzen Uberblick {iber einige Immobilienmanagementinstrumente, bzw.

—methoden.
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Instrument

Nutzen

Bei folgenden Immobilienaufgaben

Immobilieninforma-
tionsmanagement

Transparenz Gber maf3gebliche Steuerungs-
gréfien des Immobilienportfolios

ALLEN Aufgaben

Immobilienportfolio-
analyse

systematische Analyse des verwaltungsnot-

wendigen und nicht verwaltungsnotwendigen
Immobilienvermégens hinsichtlich relevanter
Kriterien

Planung von Immobilieninvestitionen (Neu-
bau, Instandsetzung, Modernisierung)

Planung von Desinvestitionen (Immobilien-
verwertung [Vermietung oder Verkauf])

Immobilienportfolio-
management

Optimierung des nicht verwaltungsnotwendi-
gen Immobilienbestandes nach Rendi-
te/Risiko-Gesichtspunkten

Verwaltung, Optimierung und Verwertung
des nicht verwaltungsnotwendigen Immobi-
lienvermdgens (Reservevermégen, Uber-
schussvermdgen)

Facilities Manage-
ment

kaufmannische und technische Optimierung
und Verwaltung von Immobilien nach Maf3-
gabe der Bedirfnisse von Immobiliennutzer
und —eigentimer

Bewirtschaftung der Bestandsimmobilien
(Einzelimmobiliensicht)

Immobilienbewertung

Transparenz (iber den Verkehrswert des
Immobilienportfolios zu einem Stichtag

Immobilienerwerb
Immobilienverkauf

Erstellen einer Eréffnungsbilanz

Immobilienfinanz-
ierungsstrukturierung

Optimierung der Finanzierungskosten des
Immobilienportfolios

Immobilieninvestitionen

Immobilienkostenoptimierung

Immobilien-
investitionsrechnung

guantitative Bewertung von Entscheidungs-
alternativen bei Immobilieninvestition und
-desinvestition (notwendig: dynamische Be-
trachtung des gesamten Nutzungszeitraums)

Planung von Immobilieninvestitionen (Neu-
bau, Instandsetzung, Modernisierung)

Planung von Desinvestitionen (Immobilien-
verwertung [Vermietung oder Verkauf])

Tabelle 1: Auswahl wichtiger Immobilienmanagementinstrumente, ihr Nutzen und ihr Einsatzpotenzial

4. Bemerkungen zu einzelnen Sachverhalten

4.1.

Finanzierung aus Immobilienverkdufen

Der Immobilienbetrieb soll sich zu einem wesentlichen Teil aus Immobilienverwertung finan-

zieren. Immobilienverwertung findet irgendwann ein natiirliches Ende. Wenn der Immobilien-

betrieb zu diesem Zeitpunkt nicht mit hochstmoglicher Effizienz und Effektivitét operiert, so ist

das Immobilienvermégen ,,verbraucht” und der Endzustand ist schlimmer als der Anfangszu-

stand.

4.2,

Niederlassungs-/Standortfrage

Immobilienmirkte gliedern sich in regionale Teilmaérkte, die sich in ihren Angebots- und Nach-

fragestrukturen grundsétzlich unterscheiden. Deshalb ist eine regionale Prisenz des Immobili-

enbetriebs unabdingbar. Es sollte gepriift werden, in welchem Umfang eine regionale Prisenz

wirtschaftlich sinnvoll ist. Abgrenzungskriterium fiir die Bestimmung des maximalen Abdek-

kungsgebietes einer regionalen Vertretung sollte insbesondere die Homogenitét der regionalen
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Immobilienmarktverhéltnisse sein. Eine Standortpriifung unter Anwendung dieses Kriteriums
wird mit hoher Wahrscheinlichkeit zu dem Ergebnis kommen, dass die Vertretungen des jetzi-
gen Bundesvermdgensamtes stdrker konzentriert werden kénnen.

Weiterhin ist zu tiberlegen, welche innerbetrieblichen Funktionsbereiche des Immobilienbe-
triebs regional vertreten sein sollten (z.B. Immobilienvermittlung) und welche am Hauptsitz zu

konzentrieren sind.

Markus Beyersdorff Leipzig, der 25. April 2004

' Das Immobilienmanagement stellt keine Staatsfunktion dar, da der staatliche Grundbesitz und dessen Bewirt-
schaftung fiir sich genommen die Existenz des Staates nicht rechtfertigen. Die Ressource Immobilie ist fiir die
Realisierung der Bundeskernfunktionen notwendig. Das Bundesimmobilienmanagement ist dementsprechend eine
Hilfsfunktion, die dem Staat nicht zufallen muss. Auch bei staatlichen Aufgaben mit direktem Immobilienbezug,
wie z.B. Krankenhduser, Pflegeheime oder Museen, ist niemals die funktionsfihige bauliche Hiille die auf den
Biirger zielende Staatsleistung, sondern deren zweckgerichtete Nutzung. Diese ist, um das Beispiel fortzufiihren,
die Wiederherstellung der Gesundheit (Sicherung der Lebensgrundlagen), die Betreuung Pflegebediirftiger (soziale

Funktion) oder die Forderung der Kunst (kulturelle Funktion).

? Die Art und Weise wie der Staat seine soziale (Kern-)Funktion ausgestaltet ist eine ideologische Frage. Die
Hilfsaufgabe Immobilienmanagement hingegen hat den Zweck, diese ideologisch geprdgten Kernleistungen effek-
tiv und effizient zu ermoglichen. Es ist offensichtlich, dass es im Sinne des Gemeinwohls ist, wenn das zur Erstel-
lung der staatlichen Kernleistung notwendige Immobilienmanagement so wirtschaftlich wie moglich erfolgt, da
dieses selbst keine Leistung am Biirger ist, sondern nur Mittel zum (politischen) Zweck. Uberspitzt verdeutlicht,
bleibt die Mission des staatlichen Immobilienressourcenmanagements sowohl in einem versorgungsorientierten

Wohlfahrtsstaat als auch in einem Nachtwichterstaat die selbe!

* Die Probleme der Prozessabwicklung sind im Betrieb zu l5sen. Eine gesetzliche Regelung ist nicht erforderlich

und nicht sinnvoll.
4 Die Kunden sind die Bundesbehorden, in ihrer Rolle als Immobiliennutzer.

’ Formalziele geben Regeln vor und bestimmen damit die Grundlinie unternehmerischen Handelns (Formalziel-
Beispiele: Kostenziele, Rentabilitdtsziele, Umsatzziele u.4). Sachziele hingegen haben /nstrumentalcharakzer, sie
stehen im Dienst der Erreichung von Formalzielen (Sachziel-Beispiele: Festlegung von Qualititen, Mengen und

Zeitpunkten. (Vgl. Wohe, Giinter, Einfithrung in die Allgemeine Betriebswirtschaftslehre, Miinchen 2002, S. 99)
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