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Kurzfassung

Gemeinnutzigkeit steht umgangssprachlich fur friiggs gemeinwohlorientiertes und
nicht auf materiellen Gewinn ausgerichtetes blefliches Engagement. Die Bedeutung
eines solchen Engagements wurde von der Enquetevigsion ,Zukunft des
Birgerschaftlichen Engagements” im Auftrag des Bstages umfassend gewdrdigt. Der
Bericht der Kommission aus dem Jahre 2002 arbeetVielfalt der Formen heraus, die
blUrgerschaftliches Engagement annehmen kann. Neleen Tatigkeit in Vereinen und
Verbanden, Kirchen, karitativen und anderen genigmgen Organisationen umfasst es
politisches Engagement unter anderem in Burgeaithign, Parteien und Gewerkschaften. Die
Tatigkeiten erstrecken sich auf so unterschiedlittendlungsfelder wie Sport, Soziales,
Umwelt, Kultur und Wissenschaft. Der gemeinnitziBereich in diesem Sinne ist ein
Tatigkeitsfeld, das sich sowohl von der Ubrigenv&wirtschaft als auch vom o&ffentlichen
Sektor unterscheidet. Wegen seiner wachsenden chaftichen Bedeutung verdient er
besondere Aufmerksamkeit. Allein die Einrichtungger Freien Wohlfahrtspflege boten im
Jahr 2002 fast 1,3 Mio. Menschen Erwerbsarbeit.

Diese positive Beschaftigungsentwicklung kontrastieit dem Arbeitsplatzabbau, der fir
andere volkswirtschaftliche Sektoren kennzeichnasid Deutschland befindet sich im
strukturellen Wandel. Der produzierende Sektoriegran Bedeutung, und Ersatzarbeitsplatze
mussen nach allgemeiner Einschatzung vor allemamsgmalintensiven Dienstleistungssektor
entstehen. Beschaftigung im DienstleistungssekiorAllgemeinen und im gemeinnitzigen
Bereich im Besonderen ist aber nicht um jeden Rumzsistreben. Ein Beschaftigungswachstum
in diesem Bereich muss vielmehr von den Bedurfnisksxr Menschen getragen sein. Der beste
Garant hierfir ist ein funktionierender Wettbewerlter den Leistungsanbietern. Damit sich
der Wettbewerb entfalten kann, mussen die Rahmamipatgen freilich stimmen.
Insbesondere darf die Steuerpolitik den Wettbeweecht behindern. Das ist der Hintergrund,
vor dem der Beirat die abgabenrechtlichen Regelunger Gemeinnutzigkeit als Thema
aufgegriffen hat.

Ein wesentliches Organisationsmerkmal der Gemengkgit im steuerrechtlichen Sinn ist
der Verzicht auf eigennitzige Gewinnverwendung.sBi&elbstverpflichtung, durch die sich
die gemeinnutzigen Koérperschaften vor allem von dewinnorientierten Privatwirtschaft
unterscheiden, ist nach der Abgabenordnung dasntliebe Kriterium fur die Gewahrung
bedeutender steuerlicher Privilegien. Auch in dearli®genden Gutachten spielt es eine
wichtige Rolle.

Das geltende Recht ist mit 6konomischen Grunduberigen vereinbar, gewdahrt
steuerliche Vergiinstigungen aber viel zu groRziugigkonomisch betrachtet diirfen
steuerbegunstigte Zwecke im Kern nur Falle erfagsserdenen sog. Kollektivguter privat
bereitgestellt werden, d.h. Guter, bei denen dismivizung durch Dritte nicht ausgeschlossen
werden kann und dies auch nicht wiinschenswert vairalie Mitnutzung von Dritten keine
zusatzlichen Kosten verursacht. Die Grundlagenfamsg, die Pflege des kulturellen Erbes



sowie Mildtatigkeit in einem eng verstandenen Sitieéern klassische Beispiele solcher
Kollektivguter.

Grundsatzlich ist es originare Aufgabe des Staatkes Angebot an Kollektivglitern
sicherzustellen. Soweit Private aktiv werden, eollhnen aber in Einklang mit dem
Subsidiaritatsprinzip gleichsam das Initiativreaistehen, und der Staat sollte sich auf eine
unterstitzende Rolle beschrénken. Die allokatiolittsgzhe Rechtfertigung fur die Gewahrung
steuerlicher Vergunstigungen resultiert dann aus E@sicht, dass ohne jede staatliche
Forderung Kollektivglter privat nicht in ausreicdem Umfang bereitgestellt wirden. Dieser
Einschatzung liegt die Annahme zugrunde, dass dieaten bei der Bereitstellung von
Kollektivgutern den positiven Nutzen, den sie finitl® erzeugen, vernachlassigen bzw. nicht
hinreichend in ihren Entscheidungen bertcksichtigddie Gewahrung steuerlicher
Verginstigungen lasst sich folglich allokationspsth mit dem Wunsch rechtfertigen, eine
mangelnde Internalisierung externer Nutzenstiftemngiberwinden.

Wenn die Abgabenordnung von einer Selbstlosigkes dHandelns spricht, musste
demgemald eine Tatigkeit mit externer Nutzenstiftuggmeint sein. Allerdings ist
Selbstlosigkeit lediglich ein notwendiges Kriteriumber keines, das zur Forderung wegen
Gemeinnutzigkeit hinreichend ist. Vielmehr mussétrsch die Allgemeinheit von der zu
fordernden Tatigkeit profitieren. Nach 8§ 52 Abs.AD bedeutet das, dass der Kreis der
Personen, die von der gemeinnutzigen Tatigkeitifegodn, nicht z.B. rdumlich oder beruflich
begrenzt sein darf. Okonomisch gesprochen reicht Stiftung externen Nutzens fiir sich
genommen nicht aus, um die steuerliche Férderungegmiinden. Vielmehr ist zusatzlich zu
beachten, dass die Mdoglichkeit des Nutzungsaussstduder steuerlichen Forderung wegen
Gemeinnutzigkeit entgegensteht. Bei Nutzungsaugsshllage im Ubrigen auch kein
Kollektivgut vor. In der Rechtsanwendung wird dieordlerung nach fehlendem
Nutzungsausschluss allerdings massiv verletzt.geleenden Steuervergiinstigungsregelungen
setzen in vielen Bereichen nicht voraus, dass ighkhlle Blrger potentiell profitieren. Zwar
wird grundsatzlich eine Férderung der Allgemeinhadtlangt, jedoch werden in zahlreichen
Einzelfallen auch enge Ausschnitte der Allgemeinpefordert.

Die Gewahrung steuerlicher Vergunstigungen nachbestehenden Abgabenordnung ist
also in zweifacher Beziehung zu weitgehend. Zunereireicht gegenwartig der Verzicht auf
eigennttzige Gewinnverwendung, obwohl die Stiftieygernen Nutzens das sachgerechte
Kriterium ist. Zum anderen wird das Allgemeinhertsiium nicht konsequent beachtet.

Eine zu weitgehende steuerliche Privilegierungisblematisch, weil sie den Wettbewerb
in Bereichen behindert, in denen er eigentlich &&stwerden sollte. Der Wettbewerb wird
nicht gefordert, sondern massiv behindert, wennzedire Anbieter abgabenrechtliche
Privilegien geniel3en, von denen andere ausgesehlasad. Die Auswirkungen zeigen sich
beispielsweise im Wohlfahrtswesen; denn hier gsteinen funktionierenden Wettbewerb und
Anzeichen fiur mangelndes Kostenbewusstsein. Jdtenfaird bezweifelt, dass die
abgabenrechtliche Privilegierung der organisierteneien Wohlfahrtspflege das politisch



gewtinschte preiswerte Dienstleistungsangebot herwngt. Die tatsdchlichen Wirkungen der
Privilegierung sind allokativ eher schadlich.

Wenn die engen Voraussetzungen fir eine begrirstetesrliche Privilegierung wegen
Gemeinnutzigkeit nicht vorliegen, kann es denndeatichen Handlungsbedarf geben. Dieser
liegt vor, wenn und soweit sich Unternehmen vecptien, auf eine eigennitzige
Gewinnverwendung zu verzichten, und diese Selbstehtung fur ihr wirtschaftliches
Erscheinungsbild pragend ist. Auch ein solcher Rowifit-Status ist zweifellos regelungs- und
Uberwachungsbedurftig, da er beispielsweise aukdemmunalen Ebene haufig Voraussetzung
fur finanzielle Zuschisse, die Vergabe von Auftrigeder die Gewahrung sonstiger
Unterstitzungsmalinahmen ist; er muss von der Gaiiteigkeit im steuerlichen Sinne aber
unterschieden werden.

Der Politik ist zu raten, das Gemeinnutzigkeitstealnf der Basis der vorstehenden
Uberlegungen umfassend neu zu regeln. Eine solef@m ist wegen der Bedeutung, die dem
Bereich gemeinnitziger Tatigkeiten in der reiferemitleistungsgesellschaft zukommt, und
wegen der zurzeit damit verbundenen Wettbewerbsuenzgen dringlich. Die Gewahrung
steuerlicher Verginstigungen sollte zukinftig voar d/erleihung eines Non-Profit-Status
getrennt werden und auf solche Féalle begrenzt é&teibei denen echte Kollektivgtter privat
bereitgestellt werden.

Im Einzelnen empfiehlt der Beirat eine Reform ddrgAbenordnung mit dem Ziel einer
engeren Fassung der steuerlich begunstigten geiiieigen Tatigkeiten, eine Einschrankung
des Kreises der von der Korperschaftsteuer beffrétiarichtungen, eine Reform fir das sog.
Ubungsleiterprivileg bei der Einkommensteuer, eingere Fassung des Spendenprivilegs, eine
Neufassung umsatzsteuerlicher Privilegien und diéh@bung der Befreiung von der Grund-
und der Gewerbesteuer.



1. Einfihrung

Deutschlands Wirtschaftswachstum ist seit Jahrdsermudentlich unbefriedigend. Diese
Aussage trifft allerdings nicht generell zu. Einr@eh mit ungebrochen hohen Wachstumsraten
ist der zwischen Staat und gewinnorientierter Pwu#schaft angesiedelte Dritte Sektor, der im
Wesentlichen alle landlaufig als gemeinnitzig, &kter als steuerbeginstigt definierten
Korperschaften umfasston geschatzten insgesamt 1,7 Mio. Arbeitspl&timrDritten Sektor
waren im Jahr 2002 fast 1,3 Mio. den Einrichtunden Freien Wohlfahrtspflege zuzurechnen.
Seit 1970 hat sich die Zahl der Arbeitsplatze esdn Einrichtungen (Caritas, Diakonie, Rotes
Kreuz, Arbeiterwohlfahrt und Parititischer Wohlfistiwerband) verdreifachtBesonders stark
haben die Arbeitsplatze in der Behinderten-, Altefugend- und Familienhilfe sowie im
Krankenhausbereich zugenommen.

Der Dritte Sektor ist durch freiwilliges, am Gemewohl orientiertes, nicht auf materiellen
Gewinn ausgerichtetes burgerschaftliches Engagegat@innzeichnet; er umfasst nicht nur das
Wohlfahrtswesen, sondern auch Sport, Kultur, Natwritz und vieles Andere mehr. Eine
Bestandsaufnahme sowie die Erarbeitung konkreterlitisgber Strategien und
FordermalBnahmen waren Aufgabe der vom BundestagD@zrember 1999 eingesetzten
Enquete-Kommission ,Zukunft des BulrgerschaftlicHemgagements®. Der 2002 vorgelegte
Berichf enthalt eine Vielzahl von Handlungsempfehlungemydter auch konkrete Vorschlage
zur Verbesserung der steuerrechtlichen Rahmenbadyen fir Vereine und Organisationen.
Im Jahre 1988 hatte schon einmal eine KommissionSachverstandigémlen Reformbedarf
im Gemeinnitzigkeitsrecht gepruft und Handlungseshipingen erarbeitet. Bei einem
Vergleich der beiden Untersuchungen fallen vornalidie gegenséatzlichen Positionen auf. In
der Bestandsaufnahme der Enquete-Kommission fidriSgort vor sozialen Aktivitaten die
Liste der gemeinniitzigen Bereiche an, wahrend di@bdangige Sachverstandigenkommission
empfohlen hatte, Sport und Freizeitaktivitaten @eameinnitzigkeitsstatus abzuerkennen.

Gegensatzliche Positionen sind fir den Bereich @emeinnitzigkeit allgemein
kennzeichnend. Auf der einen Seite stoRen Forderungach einer Ausweitung der
abgabenrechtlichen Privilegierungen auf grof3e HAusting. Die Bereitschaft zur aktiven

! Strachwitz, R. Graf, Die Kultur der Zivilgesellsith starken — ohne Kosten fiir den Staat, Gutactiten
den Deutschen Kulturrat, 2003. Der Dritte Sektbnisht mit dem sog. tertiaren Sektor zu verweahsaér
die Dienstleistungen insgesamt umfasst und nebersdktoren Landwirtschaft und Industrie steht.

2 Derselbe, Reform des Gemeinnitzigkeitsrechts, Breega Institut fir Philanthropie und Zivilgesellatih
Berlin 2004.

® Auf den Schultern der Schwachen, Wohlfahrtsverbéndeutschland, Institut der deutschen Wirtsghatft
Hrsg., 2004, S. 21f.

* Bundestagsdrucksache 14/8900 vom 3. Juni 2002.

®> Gutachten der Unabhangigen Sachverstandigenkomomissir Priifung des Gemeinniitzigkeits- und
Spendenrechts, BMF, Hrsg., Schriftenreihe, Heftl49@8.
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Forderung des birgerschaftlichen Engagements i@idégesellschaft findet sich vor allem im
politischen Raum, und zwar bei allen Parteien. EB&grkung des burgerschaftlichen
Engagements wird dort als wichtige Aufgabe begrmiffeon der man sich nicht nur eine
Entlastung des Staates, sondern auch eine Belebenddemokratie verspricfitAuf der
anderen Seite wird die abgabenrechtliche Privilegig des Dritten Sektors schon seit
langerem von Teilen der Wissenschaft, insbesondmreSteuerrechtlern und Okonomen, als zu
weitgehend kritisierf.

Der offenkundige Gegensatz zwischen den Forderudgefolitik und den Empfehlungen
der Wissenschatft sind fur den Beirat Anlass, sithden abgabenrechtlichen Privilegierungen
gemeinnutziger Zwecke grundsatzlicher zu befasBaei kann und soll es nicht um eine
Bewertung der Leistungen gehen, die von Millionenblirgern tagtaglich beruflich oder gar
ehrenamtlich im Dienste des Gemeinwohls erbrachtdere Die Fragestellung ist vielmehr
ordnungs- und speziell allokationspolitischer Aftie ist ein volkswirtschaftlicher Bereich mit
der Funktion und der Bedeutung des Dritten Sek#drgabenrechtlich zu ordnen, um den
Herausforderungen der Zukunft zu gentigen? Die Zinkdeutschlands ist durch die Alterung
der Gesellschaft und eine steigende Nachfrage nA@nstleistungen am Menschen
gekennzeichnet. Dadurch kommt dem Dritten Sektoe &eiterhin wachsende Bedeutung zu.
Wahrend er in der Vergangenheit eher Nischenfunktioabdeckte, spielt er in der reifen
Dienstleistungsgesellschaft eine wichtige Rolleh®aist die abgabenrechtliche Behandlung
nicht nur fir den Dritten Sektor selbst von erhaidr Bedeutung, sondern fir die zukunftige
Entwicklung der gesamten Volkswirtschatft.

Das Gutachten gliedert sich wie folgt: Nach der fitinung und einer kurzen
Bestandsaufnahme zur Gemeinnutzigkeit in Deutsdh{Abbschnitt 2) wird in Abschnitt 3 die
allokationspolitische Frage analysiert, was einggkait 6konomisch auszeichnet, die nach der
Abgabenordnung gemeinnitzig und steuerbegunstigt Heerbei soll insbesondere die
allokationspolitische Ratio der Steuerbegunstiguraher auch alternativer staatlicher
MalRnahmen Uberprift werden. Abschnitt 4 unterzightderzeitige Forderung gemeinnutziger
Zwecke einer kritischen Betrachtung. In Abschnittwgrden konkrete Reformvorschlage
entwickelt. In Abschnitt 6 folgt ein Resiimee.

6 Strachwitz, R. Graf, Die Kultur der Zivilgesellsdh starken — ohne Kosten fir den Staat, Gutactiten
den Deutschen Kulturrat, 2003.

" vgl. z.B. Institut ,Finanzen und Steuern“, Stewmagen gemeinniitziger Organisationen und der
offentlichen Hand — unter besonderer Bertcksichiggdes Wettbewerbsaspekts, Bonn 2001; Kraus, M. und
Stegarescu, D., Non-Profit-Organisationen in Deltsal. Ansatzpunkte fur eine Reform des
Wohlfahrtsstaats, ZEW Dokumentation Nr. 05-02, 2005



2. Gemeinnutzigkeit in Deutschland
2.1  Zum Begriff der Gemeinnitzigkeit

,Gemeinnutzigkeit* wird zwar umgangssprachlich hguden Organisationen des Dritten
Sektors zugeordnétwas die Gemeinnitzigkeit des Dritten Sektors geaasmacht, wird
allerdings sehr uneinheitlich und meist eher vagfiniért® Abgrenzungen sind regelmaRig nur
unscharf und erfolgen lediglich unter Hinweis aufg@nisationen oder Einrichtungen, die
weder dem Staat noch der Privatwirtschaft zugedrdregden kénnei! z.B. Kindergérten,
Krankenhauser, Museen, Sportvereine, Standesoggi@mmien, Menschenrechtsorganisationen
oder Umweltgruppen. Sog. Parafisci, die als 6ffehd Zwangsverbéande 6ffentliche Aufgaben
erfullen und Uber eigene Finanzquellen mit Zwangsakter verfigen, werden eher dem Staat
als dem Dritten Sektor zugeordiétDazu gehéren beispielsweise neben den Sozial- und
Standefisci unternehmensahnliche Einrichtungendifentlichen Hand, offentliche Rundfunk-
und Fernsehanstalten sowie 6ffentliche Stiftungahdie Kirchen.

In der sozialwissenschaftlichen Literatwird Gemeinnutzigkeit an folgenden Merkmalen
festgemacht: Eine gemeinnitzige Einrichtung muss

» organisiert (Bestehen eines institutionellen Auau
e privat und Uberwiegend unabhangig vom Staat,

* autonom (Selbstkontrolle tGber die eigenen Geschédisie

8 vgl. Salamon, L.M., Anheier, H.K. und Mitarbeit&er Dritte Sektor: aktuelle internationale Trerd&ne
Zusammenfassung, The Johns Hopkins Comparative mdfinSector Project, Phase Il, aus dem englischen
von M. Stribin, Verlag Bertelsmann Stiftung, Glkains1999, S. 9. Dort wird ,,nonprofit* mit ,Non-Pribf
oder mit ,gemeinnitzig” Ubersetzt.

° Siehe beispielhaft die Beitrage in dem Band vohdier, H. K., Then, V., Hrsg., Zwischen Eigennutz u
Gemeinwohl, Neue Formen und Wege der Gemeinnitizjgkerlag Bertelsmann Stiftung, Gutersloh 2004.
1 v/gl. Priller, E., und Zimmer, A., Wohin geht derifle Sektor? Eine Einfiihrung, in: Priller, E. und
Zimmer, A., Hrsg., Der Dritte Sektor internationadlehr Markt — weniger Staat?, Berlin 2001, S. %rod
Anheier, H.K., Der Dritte Sektor in Europa: Wachstund Strukturwandel, in: Priller, E. und Zimmer,, A
Hrsg., Der Dritte Sektor international: mehr Markiveniger Staat?, a.a.O., S. 57. Siehe auch Zimarerm
H., Innovation in Nonprofit Organizations, AnnalsRublic and Cooperative Economics 70, 1999, S.-589
619.

! parafisci und weitere nicht gebietskdrperschédditnstitutionen mit 6ffentlichen Aufgaben zéhlame
traditionellen Gegenstand der FinanzwissenschaftheSetwa Andel, N., Finanzwissenschaft, 4. Aufl.,
Tlbingen 1998, S. 3f., oder Zimmermann, H. und Keen M., ,Intermediare” Institutionen in der
Perspektive neuer 6konomischer Theorieansatzesttaftswissenschaftliches Studium 30, 2001, S.-265
272.



* nicht gewinnorientiert in dem Sinne sein, dass &d&Bewinne an die Eigentimer oder die
Geschaftsfihrung ausgeschuttet werden, und

sie muss sich auf

» freiwilliges Engagement (keine Zwangsmitgliedschaft
* ein Mindestmal} an ehrenamtlicher Tatigkeit oder

« Spenden stitzeR.

Auffallend ist an diesem Kriterienkatalog, dass daveck der Organisation, der die
Gemeinnutzigkeit im eigentlichen Sinne betrifftiden Niederschlag findet.

Bei einer anderen verbreiteten Begriffsbestimmumg @emeinwohl und Gemeinnutzigkeit
steht das zwischen marktlichem und staatlichem Elangegenddreiwillige birgerschaftliche
Engagement in der ,Zivilgesellschafttm Vordergrund. Handlungsfelder, in denen sich
blurgerschaftliches Engagement besonders starkrsgdagt sind z.B. Sport, der Sozial- und
Gesundheitsbereich, Kindergarten und Schulen, dehliche Bereich, Kultur und Musik,
Rettungsdienste und Feuerwehr oder Umwelt- undrisictiutz.

Der Ruckgriff auf umgangssprachliche oder soziademschaftliche Interpretationen kann
fir dieses Gutachten allenfalls als erste Annalgerdienen. Mal3geblicher Ausgangspunkt
muss vielmehr die fiur die Praxis entscheidendeeuerrechtliche Definition von
Gemeinniitzigkeit sein!® Der Status einer gemeinniitzigen Einrichtung istnadh
Korperschaften vorbehalten — Einzelpersonen unddhengesellschaften sind ausgeschlossen
— und fuhrt zur Befreiung von der Kdrperschaftsteder Gewerbesteuer, der Erbschaft- und
Schenkungsteuer, der Grundsteuer, der Rennwett- Wudteriesteuer sowie zu
Umsatzsteuerbefreiungen und UmsatzsteuererméRiguAgdderdem konnen natirliche und
juristische Personen Spenden an Kdrperschafteendggmeinnutziger Zweck als ,besonders
forderungswirdig” anerkannt wird, von der Bemessgngndlage der Einkommen- und
Korperschaftsteuer abziehen (sog. Spendenabzug).

In 8 52 Abs. 1 AO wird Gemeinnutzigkeit allgemeiefidiert. Danach verfolgt eine
Korperschaft ,gemeinnitzige Zwecke, wenn ihre Tkdig darauf gerichtet ist, die
Allgemeinheit auf materiellem, geistigem oder sitttm Gebiet selbstlos zu fordern. Eine
Forderung der Allgemeinheit ist nicht gegeben, weter Kreis der Personen, dem die
Forderung zugute kommt, fest abgeschlossen ist,ZiBehérigkeit zu einer Familie oder zur

12 Vgl. Salamon, L.M., Anheier, H.K. und Mitarbeitdder Dritte Sektor: aktuelle internationale Trends,
a.a.0.S.9.

13 Eine umfassende Darstellung des Gemeinniitzigkeliss fiir praktische Belange bietet Schauhoff, S.,
Hrsg., Handbuch der Gemeinnutzigkeit, 2. Aufl., Miien 2005.

14 Daneben kann Gemeinnitzigkeit auch fiir direkteatbthe Zuwendungen an gemeinniitzige
Organisationen ein Kriterium sein. Vgl. hierzu Ksail. und Stegarescu, D., Non-Profit-Organisatiomen
Deutschland, a.a.O., S. 47f.



Belegschaft eines Unternehmens, oder infolge seiAbgrenzung, insbesondere nach
raumlichen oder beruflichen Merkmalen, dauernd klein sein kann. Eine Férderung der
Allgemeinheit liegt nicht allein deswegen vor, weaine Koérperschaft ihre Mittel einer
Korperschaft des 6ffentlichen Rechts zufuhrt.”

In § 52 Abs. 2 AO findet sich eine nicht abschliefte Aufzahlung® von Beispielen.
Danach sind insbesondere folgende Tatigkeiten gerieig:

»L. die Forderung von Wissenschaft und ForschungluBg und Erziehung, Kunst und
Kultur, der Religion, der Volkerverstandigung, dentwicklungshilfe, des Umwelt-,
Landschafts- und Denkmalschutzes, des Heimatgedanke

2. die Forderung der Jugendhilfe, der Altenhilfes éffentlichen Gesundheitswesens, des
Wohlfahrtswesens und des Sports. Schach gilt astSp

3. die allgemeine Foérderung des demokratischentsStaaens im Geltungsbereich des
Gesetzes; hierzu gehoéren nicht Bestrebungen, diebestimmte Einzelinteressen
staatsburgerlicher Art verfolgen oder die auf desmkiunalpolitischen Bereich
beschrankt sind,

4. die Forderung der Tierzucht, der Pflanzenzudét, Kleingartnerei, des traditionellen
Brauchtums einschlie3lich des Karnevals, der Fabktnaind des Faschings, der
Soldaten- und Reservistenbetreuung, des Amatewrfnsikdes Modellflugs und des
Hundesports®.

Die steuerlichen Verglinstigungen wegen Gemeinnkgfigwaren zunéchst (in den
zwanziger Jahren des vorigen Jahrhunderts) in eéeriljgen Einzelsteuergesetzen geregelt,
allerdings inhaltlich weitgehend Ubereinstimmencen@innitzig waren nur solche Zwecke,
deren Erfullung unmittelbar die Allgemeinheit forten. Als Forderung der Allgemeinheit galt
z.B. nach 8§ 9 Korperschaftsteuerdurchfihrungsverord 1926 ,die FOrderung der
Wissenschaft und Kunst, der Erziehung, Volks- uneruBsbildung, der Denkmalpflege,
Heimatpflege, Heimatkunde und des deutschen Valstim Ausland, die Forderung der
offentlichen Gesundheitspflege, der Jugendpflege dugendfirsorge sowie der korperlichen
Ertichtigung des Volkes durch Leibesibungen (Turn8piel, Sport)‘. Die 88 17-19
Steueranpassungsgesetz aus dem Jahre 1934 habBastimmungen erstmals als eine Art
LAllgemeiner Teil* zusammengefasst; erganzend wli@i€l die Gemeinnitzigkeitsverordnung
erlassen. Nach 1945 ist die Gemeinnitzigkeitsvenord im Grundsétzlichen beibehalten
worden. Die AO 1977 hat den wesentlichen Teil dem@inntitzigkeitsverordnung in den 88 51
bis 68 Ubernommen. Im Jahr 1989 wurden die gem#iigen Zwecke um einen
Beispielkatalog im heutigen 8§ 52 Abs. 2 AO erweiter

*In Anlage 1 zu § 48 EStDV findet sich ein Beiskigthlog mit weiteren gemeinniitzigen Zwecken.
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2.2  Zur quantitativen Bedeutung des Dritten Sektors dedsteuerlichen
Privilegierung gemeinnttziger Korperschaften

In der amtlichen Statistik, darunter den Volkswahaftlichen Gesamtrechnungen, wird der
Dritte Sektor nicht gesondert dargestellt. Versdaie Studiel! deuten aber darauf hin, dass
die Beschaftigtenzahl stark wachst. Die Zunahme wisbesondere auf Gesundheit und soziale
Dienste zurlickgefihrt. Die grof3e Bedeutung degddrifektors zeigen bereits einige Daten der
Freien Wohlfahrtspflege. So waren hier im Jahre22@0etwa 100.000 Einrichtungen circa 1,3
Mio. Menschen beschaftigt, d.h. rund 3 Prozent &heverbstatigen zu findelf.Die Caritas ist
mit fast 500.000 hauptamtlich Beschéftigten derf3tgd,private” Arbeitgeber in Deutschland,
die Diakonie beschaftigt rund 450.000 Persotidber Wert der Freiwilligenarbeit, der Arbeit
von Zivildienstleistenden und die Hohe der Geldsieenwurden fur das Jahr 2000 auf etwa 14
Mrd. € geschétzt]

Die Schatzungen zum jahrlichen Spendenaufkommemerivon 2 bis 4 Mrd. €, wobei
sich die Angaben zu den im Inland eingesetzten &egeldern — zwischen 0,3 und 2,4 Mrd. €
— in einer sehr groRen Bandbreite bewefeBEmpfanger groBer Spendensummen sind in
Deutschland mit ca. 106 Mio. € die SOS-Kinderdgréias Deutsche Komitee fir UNICEF (80
Mio. €) und der Bundesverband der Johanniter-Uiddfe (77 Mio. €). Das katholische
Missionswerk ,Missio“ und die Aktion ,Brot fur dieNelt® der evangelischen Kirchen
sammelten jeweils 58 Mio. 2.

Eine umfassende Quantifizierung der steuerlichenvil®gierung gemeinnuitziger
Korperschaften fehlt bisher. Erste Anhaltspunktedié Bedeutung der Steuerverglinstigungen
in einzelnen Bereichen liefern die Subventionsleic der Bundesregierung. Im 20.
Subventionsbericht werden die Steuermindereinnahmsi der Einkommen- und
Korperschaftsteuer aufgrund der SteuerbeginstigongAusgaben zur Forderung mildtatiger,
kirchlicher und gemeinnutziger Zwecke sowie von Badungen an politische Parteien ohne

6 vgl. Anheier, H.K., Der Dritte Sektor in Europaad., S. 58f; Enste, D. Die Wohlfahrtsverbande in
Deutschland — Eine ordnungspolitische Analyse uefbiRnagenda, IW-Analysen, Kdln, 2004, S. 50ff.
7vgl. Auf den Schultern der Schwachen, a.a.0.2S. 2

8 vgl. Auf den Schultern der Schwachen, a.a.0.,.S. 8

19 Meyer, D., ,Gratisressourcen” im sozialen Dienstlengssektor. Eine Bewertung aus
volkswirtschaftlicher Sicht, Schmollers Jahrbucl2,12002, S. 579 — 604, dort werden die Freiwilligdreit
der ehrenamtlich Tatigen, die Arbeit von Zivildidastenden, die Geldspenden, die Sachspendenemd d
Lohnverzicht behandelt.

) Ebenda, S. 598.

2 Vgl. iwd —Informationsdienst des Instituts der tdehen Wirtschaft Koln, Nr. 52 vom 23. Dezember£00
S. 1. Die Zahlenangaben beziehen sich auf da208i3:
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weitere Untergliederung auf 810 Mio. € in 2006 Keri.*> Die Steuermindereinnahmen
aufgrund der Gewerbesteuerbegiinstigung sowie desatzisteuerermaligung von Leistungen
gemeinnutziger, mildtatiger und kirchlicher Eintishgen werden auf 210 Mio. € in 2006
veranschlagt?®

Nimmt man die steuerliche Privilegierung des Gebeitdwesens hinzu, so ergeben sich
erhebliche Summen zum einen aus der GemeinnUtkigika Krankenhausern und zum
anderen durch die Umsatz - und Gewerbesteuerftednetlicher Leistungen. Allein die
Umsatzsteuerbefreiung der &rztlichen Leistungenl w&irf 4,3 Mrd. € in 2006 gesch&fztind
diejenige der Sozialversicherungstrager, Krankeségu Diagnosekliniken, Altenheime,
Pflegeheime, der ambulanten Pflegedienste, der fatotéverbdnde und der Blinden auf 5,2
Mrd. €2° Hinzu kommen Zuschiisse an die Trager der landshiafslichen Kranken- und
Unfallversicherung (2004 1,3 Mrd. %) Alle diese Steuerbefreiungen werden uberwiegend
sozialpolitisch begriindet. Soweit Krankenhaustrdmerbei unterschiedlich behandelt werden,
weil gemeinnitzige Krankenhauser von der Korperfssteaer befreit sind (88 51 bis 68 AO, §
5 Abs. 1 Nr. 9 KStG), liegt darin eine weitere \Vi@ngtigung.

2.3 Zur Kosteneffizienz gemeinnitziger Anbieter im My zu
gewerblichen Anbietern

Der Umstand, dass gemeinnutzige Korperschaftentakes, Stiftungen oder Vereine auf
einen ,Gemeinnutzen“ ausgerichtet sind und mit \derfolgung gemeinnutziger Zwecke der
Allgemeinheit dienen sollen, besagt noch nichtsrithe wirtschaftliche Erfullung dieser
Aufgaben. So kann es bei den geforderten Orgaorsaii trotz gemeinnitziger Ziele zu

22 vgl. Bericht der Bundesregierung iUber die Entwick] der Finanzhilfen des Bundes und der
Steuervergunstigungen fur die Jahre 2003-2006 (Zigater Subventionsbericht), Bundestagsdrucksache
16/1020 vom 22.3.2006, Anlage 3, Ifd. Nr. 7. Die den Nr. 17, 18 und 20 aufgefiihrten
korperschaftsteuerlichen Beglinstigungen sind innzigaten Subventionsbericht nicht genau beziffert.

% Ebenda, Anlage 3, Ifd. Nr. 37 und 45. Siehe audssB A., und Rosenschon, A., Subventionen in
Deutschland: Quantifizierung und finanzpolitischewrtung, Kieler Diskussionsbeitrdge, 392/393, Atigu
2002, sowie dies., Subventionen in Deutschlande Bestandsaufnahme, Kieler Arbeitspapier Nr. 1267,
Januar 2006.

2 Bericht der Bundesregierung Uber die Entwicklungr dFinanzhilfen des Bundes und der
Steuervergunstigungen fir die Jahre 2003-2006 (Zigater Subventionsbericht), a.a.O., Anlage 3,\d.

38.

% Ebenda, Anlage 3, Ifd. Nr. 39.

2 Vgl. Boss, A., und Rosenschon, A., SubventioneBPeéwtschland: Eine Bestandsaufnahme, a.a.O., S. 24
und 35.
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Mangeln im Management der Leistungserbringung konfrhinsbesondere besteht die Gefahr,
dass im Schutze steuerlicher Verginstigungen zugneuf Kosten geachtet wird. AuRerdem
werden nicht privilegierte potentielle Anbieter veimem Eintritt in den Markt abgehalten.

Sicherlich muss bei Fragen der Kosteneffizienz intt€n Sektor zwischen den kleinen
Uberschaubaren Vereinen und den grof3en Wohlfahbi&nden unterschieden werden. Vereine
werden durch ihre Mitglieder kontrolliert, die alie effiziente Verwendung ihrer personlichen
Beitrage achten. Ein Wohlfahrtsverband ist nichin vpersonlich zahlenden Mitgliedern
getragen und muss daher eher extern kontrolliedt 2in Effizienz angehalten werden. Daher
konzentriert sich die in der Literatur geaul3ertéilkkem mangelnden Kostenbewusstsein auch
in der Regel auf die der Anzahl nach zwar geringgam Umsatz nach aber mit Abstand
bedeutsameren grof3en Institutionen.

Als Beispiele werden immer wieder der Krankentramspund das Rettungswesen
angefiuhrt. Rettungswesen und Krankentransport haberseits offentlich-rechtliche Trager
und unterliegen dann kommunalen und landesrechticBestimmungéf. Andererseits
werden solche Leistungen aber auch von den Retliergden des Arbeiter-Samariter-Bundes,
der Johanniter-Unfallhilfe, des Malteser Hilfsditsssund des Deutschen Roten Kreuzes sowie
von privaten Anbietern erbracht. Die Bereitstelluegartiger sozialer Dienste durch diese und
andere Wohlfahrtsverbénde erfolgt unter abweichenBedingungen und verursacht nach
Ansicht von Kritikern unnétig hohe Kosten wegen dkiatischer Strukturen, unzureichender
Kontrolle, mangelnder Innovationskraft, Mé&ngeln ider internen und externen
Rechnungslegung, Kartellabsprachen sowie aufgrusktichinierender Einschrdnkungen des
Wettbewerbs gegeniiber den gewerblichen Konkurréiten

Offenbar haben diese Ineffizienzen die beschrielsymamische Entwicklung des Dritten
Sektors nicht behindert. Das legt die Vermutungenaltass die dkonomischen Schwéachen
durch spezifische Vorteile kompensiert werden. bkerdurften Steuerbegilinstigungen eine
wesentliche Rolle spielen. Das wirde auch erklarearum steuerlich nicht privilegierte

" Diesen Punkt betont insbesondere auch der Econdiimi€harities in den USA und in GroRbritannien:
,Billions are wasted on ineffective philanthropyBiehe The Business of Giving: A Survey of Wealth an
Philanthropy, Sonderbeilage zu The Economist, 868, No. 8466 vom 25. Februar 2006, S. 4.

% gsachverstandigenrat fir die Konzertierte Aktion @esundheitswesen, Jahresgutachten 1991, Das
Gesundheitswesen im Vereinten Deutschland, BadeleiBd4991, S. 90-98, und ders., Sondergutachten
1995, Gesundheitsversorgung und Krankenversiche®®®§), Mehr Ergebnisorientierung, mehr Qualitat
und mehr Wirtschaftlichkeit, Baden-Baden 1995, ®f1

? Sjehe im Einzelnen Meyer, D., Das teure Wohlf&antll, in FAZ vom 30.12.1995, Nr. 303, S. 13, und
ders., Das System der Freien Wohlfahrtspflege adaumgspolitischer Sicht, ORDO, Jahrbuch fir die
Ordnung von Wirtschaft und Gesellschaft, Band 48981 S. 341 — 377, sowie ders., Wettbewerbliche
Neuorientierung der Freien Wohlfahrtspflege, Volkssehaftliche Schriften, Heft 486, Berlin 1999; 4@,

D., Die Wohlfahrtsverbande in Deutschland, a.a3011-14. Vgl. im Ubrigen Abschnitt 4.3.
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gewerbliche Anbieter, die sich moglicherweise okorszh effizient verhalten, weniger zum
Zuge kommen. Darin lage dann eine Verzerrung desbéigerbs, die aus volkswirtschaftlicher
Sicht sehr kritisch zu beurteilen ist. Der Beirattles auch deshalb fir dringend geboten, die
abgabenrechtliche Privilegierung der gemeinnitziyebieter zu Uberprufen.

3. Die Verfolgung gemeinnitziger Zwecke als Allokasanfgabe

Der Gemeinniitzigkeitsbegriff ist rechtlich nur s&wzu fassef? Eine &konomische
Betrachtung verspricht vergleichsweise mehr Klarisie im Abschnitt 3.1 dieses Gutachtens
aufgezeigt wird, stellt der abgabenrechtliche Bégler steuerbeginstigten Zwecke im Kern
auf ein Allokationsproblem ab, das in der Okonoimest Literatur unter der Bezeichnung
.private Bereitstellung von Kollektivgitern® thematisiert ndi Mit dieser begrifflichen
Einordnung ist es allerdings nicht getan. Vielmstailt sich die weitergehende Frage, ob und
gegebenenfalls wann die private Bereitstellung Kollektivgutern staatlich geférdert werden
sollte. Das wird in den folgenden Abschnitten ehlmged gepruft, und soweit eine solche
Intervention zu befirworten ist, werden anschliel3é&uiterien und Formen eines solchen
Eingriffs erdrtert.

3.1 Selbstlose Forderung der Allgemeinheit

Wie in Abschnitt 2.1 ausgefuhrt, verfolgt eine Keérgchaft nach § 52 Abs. 1 AO
gemeinnitzige Zweckenvenn die Tatigkeit darauf gerichtet ist, die Allgenmheit auf
materiellem, geistigem oder sittichem Gebiet dbdigs zu fordern. Eine Foérderung der
Allgemeinheit ist nach § 52 Abs. 1 AO nicht gegebsenn der Kreis der Personen, dem die
Forderung zugute kommt, fest abgeschlossen ist,duigh die Zugehdorigkeit zu einer Familie
oder zur Belegschaft eines Unternehmens, oder wenninfolge seiner Abgrenzung,
insbesondere nach raumlichen oder beruflichen Makém dauernd nur klein sein katin.

% Diese Sicht wird auch durch das Gutachten der biragigen Sachverstandigenkommission zur Priifung
des Gemeinnutzigkeits- und Spendenrechts, S. 8Qe34litzt.

31 Letzteres bedeutet, dass ein Verein, dessen ‘Bi#ttigkerster Linie seinen Mitgliedern zugute komuie
Allgemeinheit nicht fordert, wenn er den Kreis dditglieder durch hohe Aufnahmegebiihren oder
Mitgliedsbeitrage klein halt. Die juristische Littur versteht allerdings ,Férderung der Allgemeitthien
Sinne von ,Forderung des Gemeinwohls” oder von gedung im Interesse der Allgemeinheit”. Ein in der
Natur der Sache liegender kleiner Kreis der Gefidedeschliel3t deshalb eine Férderung der Allgeneinh
nicht von vornherein aus.
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Wahrend die Auflistung der verschiedenen Fordergeliete eher als Verzicht auf eine
allgemeine Definition zu verstehen ist, hat dastéfum der selbstlosen Forderung der
Allgemeinheit ausschlieBenden Charakter. Selbgledi setzt nach § 55 Abs. 1 AO zum einen
voraus, dass nicht in erster Linie eigenwirtscickfd Zwecke verfolgt werden. Zum anderen
durfen unter anderem die Mittel der Korperschaft fir die satzungsgemafien Zwecke
verwendet werden. Mitglieder oder Gesellschaftafediideshalb keine Gewinnanteile und in
ihrer Eigenschaft als Mitglieder auch keine somstigZuwendungen aus Mitteln der
Korperschaft erhalten. Ferner darf die Korperschkafhe Person durch Ausgaben, die dem
Zweck der Korperschaft fremd sind, oder durch uh@knismalig hohe Vergitungen
beginstigen.

Als steuerbegtinstigte Zwecke nennt § 51 AO gemenge] mildtatige und kirchliche
Zwecke. Dabei scheint der Tatbestand Maidtatigkeit in § 53 AO auf den ersten Blick
weniger eng gefasst zu sein. Denn die Vorschriftamgt zwar eine selbstlose Tatigkeit, aber
nicht ausdrticklich eine Forderung der Allgemeinhigdch juristischer Auffassung entlastet die
private Mildtatigkeit indessen den Staat von Ptiehgaben in Bereichen, die die
Menschenwirde (Art. 1 Abs. 1 GG) und das Sozidispamzip (Art. 20 Abs. 1 GG)
betreffen®> Von daher wird im Weiteren die Auffassung vertretedass auf die
Allgemeinheitsforderung nicht wirklich verzichtetird, sie liegt vielmehr im Wesen der
Mildtatigkeit.

Die zentrale Frage aus finanzwissenschaftlicherhtSiautet: Welche 6konomischen
Merkmale muss eine Tatigkeit aufweisen, um die @ésken Voraussetzungen fir eine
Steuerbegunstigung wegen Gemeinntitzigkeit zu erfillEine Steuerbeginstigung lasst sich
namlich nur mit der ausgetibten Tatigkeit begrind&e. nach geltendem Recht bestehende
rechtsformbezogene Beschrdnkung auf Korperschafstn hingegen von nachrangiger
Bedeutung; sie wird deshalb erst an spaterer Stediger aufgegriffen.

Eine 6konomische Prazisierung des Gemeinnutzidlegtsffs muss tber den Wortlaut der
Abgabenordnung hinausgehen. Die unkritische Ubeneatier gesetzlichen Ausdrucksweise in
die ©6konomische Terminologie kann sogar irreleit&§o ist z.B. Selbstlosigkeit bzw.
Altruismus ein eingefuhrter 6konomischer Begrifér gedoch mit Selbstlosigkeit im Sinne der
Abgabenordnung nicht gleichgesetzt werden kannbs8ekigkeit liegt nach dkonomischem
Begriffsverstandnis vor, wenn der Einzelne das \Wiadhen anderer Personen bei seinen
Entscheidungen bertcksichtigt und in diesem SinaéNirkungen seines Handelns auf diese
Jnternalisiert®. In solchen Fallen ist indes einstaatliche FoOrderung der Tatigkeit
allokationspolitisch nicht zu rechtfertigen. Wennie d Abgabenordnung steuerliche
Verginstigungen mit Selbstlosigkeit begriindet, mdeser Begriff dort also eine andere
Bedeutung haben, sofern die Vergunstigungen zuglaltokationspolitisch berechtigt sein

% Gutachten der Unabhéngigen Sachverstandigenkoiomissir Priifung des Gemeinniitzigkeits- und
Spendenrechts, a.a.0., S. 101.
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sollen. Das ist auch der Fall: Die Abgabenordnuelitsxamlich auf Handlungen ab, bei denen
eine Internalisierung positiver Wirkungen auf AuStehende gerade nicht angenommen
werden kann. Die Tatigkeit einer Person gilt allbs#®s, falls sie anderen nutzt, ohne dass
diese Wirkung das Handeln beeinflusst. Anders airsig&t ist das Handeln im Sinne der
Abgabenordnung also selbstlos, wenn es Nutzeretstidier bei Aul3enstehenden anfallt und
deshalb als ,extern® bezeichnet wird.

Allerdings ist die Forderung nach externer Nutzémsty lediglich ein notwendiges und
kein hinreichendes Kriterium flr Gemeinnttzigkeilas wird am Beispiel der sog.
Nachbarschaftsexternalititen deutlich. Mit diesemgrdf sind Situationen wie etwa die
gemeint, in der sich ein Hausbesitzer befindet, deme Immobilie verschonert. Die
Nachbarschaft wird es erfreuen. Diesen externenzedMutkann und wird der typische
Hausbesitzer beim Renovieren nicht einkalkulietesofern mag man unterstellen, dass Hauser
ohne staatliche Forderung zu wenig renoviert werdsleichwohl resultiert daraus kein
Allokationsproblem, fir welches das Instrument demeinniitzigen Zwecke konzipiert ist.
Gemeinnutzigkeit nach § 52 Abs. 1 AO verlangt, ddies Allgemeinheit von der Tatigkeit
profitiert. Das ist nur der Fall, wenn der Kreisr ddutznieR3er weder fest abgeschlossen noch
nach raumlichen oder beruflichen Merkmalen abgranmi. Diese Voraussetzung wird durch
eine Tatigkeit, die lediglich der raumlich begreeiNachbarschaft zugute kommt, nicht erftillt.
Forderung der Allgemeinheit im Sinne der Abgabenomd) verlangt also, 6konomisch
gesprochen, dass die externe Nutzenstiftung nichemen bestimmten Kreis von Personen
begrenzbar ist; ein Nutzungsausschluss AuRenstehdad nicht moglich sein.

Guter und Dienstleistungen, bei denen ein Nutzwmegsdluss der Allgemeinheit nicht
maoglich ist, werden Kollektivguter oder rein 6ffecihe Guter genannt. Im Regelfall wird es als
origindre Aufgabe des Staates angesehen, Kollakevgoereitzustellen. Der grol3e Nachteil
staatlichen Handelns ist, dass es ohne Zwangsahbgabkt geht. Demgegenuber beruht die
private Bereitstellung von Kollektivgitern auf frelligem Entschluss. Da Freiwilligkeit
Zwang vorzuziehen ist, ist die private Initiativerdstaatlichen tberlegen und insoweit der
staatlichen vorzuziehen. Diese Einsicht entspactth dem Subsidiaritatsprinzip.

Oberflachlich betrachtet kbnnte man meinen, dasskaazept des Kollektivguts den Fall
der Mildtatigkeit nicht umfasst. Direkt unterstitwérden nur bestimmte Personen und nicht die
Allgemeinheit. Andererseits profitiert die Allgemékit, 6konomisch betrachtet, indirekt, wenn
sich private Einrichtungen offentlicher Pflichtaaflien annehmen. Dies lasst es vertretbar
erscheinen, auch bei Mildtatigkeit von der privatereitstellung eines Kollektivgutes zu
sprechen.

Aus 6konomischer Sicht lassen sich Mildtatigkeil @emeinnitzigkeit als Beispiele privat
bereitgestellter Kollektivguter begreifen. Ob sieséegen auch immer zwingend steuerlich
begtinstigt werden sollten, wird noch zu erérterm.s&m das Ergebnis der Erdrterung
moglichst offen zu halten, empfiehlt es sich, dechtstechnisch korrekten Begriff des
steuerbegiinstigten Zwecks zu vermeiden. Statt dessé — dem Ublichen Sprachgebrauch
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folgend — bei 6konomischen Ausfiihrungen von Gemgmgkeit die Rede sein, womit der Fall
der Mildtatigkeit immer eingeschlossen ist, wenchhiausdriicklich etwas Gegenteiliges gesagt
wird.

Die Literatur befasst sich relativ ausgiebig mitr gesitiv-theoretischen Fragestellung,
warum die Bereitstellung bestimmter Giter in dealiR& staatlich geférdert wird, diejenige
anderer hingegen nicht. Gemeinnutzige Zwecke wermesn diesem Blickwinkel mit dem
Konzept meritorischer Guter in Verbindung gebraghif entsprechende Ausfihrungen wird
hier verzichtet, weil gemeinnttzige Zwecke und Hrage ihrer staatlichen Foérderung allein
unter dem normativ-theoretischen Blickwinkel der Mfahrtstheorie erértert werden soll&n.

3.2 Kollektivguter, Klubguter und Nutzungsausschluss

Kollektivguterzeichnen sich durch zwei Merkmale aus: durch démrs@ngesprochenen
fehlenden Ausschluss Dritter von der Nutzung urardcht vorhandene Rivalitat im Konsum.
Letzteres besagt, dass die Bereitstellungskostdt mit der Zahl der nutznieRenden Personen
steigen. Das lasst sich am besten an den Standspben globaler Umweltschutz und
Grundlagenforschung verdeutlichen. Die Kosten einEntscharfung des globalen
Klimawandels steigen zwar mit der Menge der einauspden Emissionen treibhausrelevanter
Spurengase, nicht aber mit der Zahl der Menschiengide Emissionsminderung winschen.
Ahnlich ist es mit der Grundlagenforschung. Das $&isum den Bau und die Funktionsweise
eines Mikrochips ist nicht-rivalisierend nutzbaorschungsergebnisse kdnnen genutzt werden,
ohne dass die Nutzungsmdglichkeiten Dritter im mesthen Sinne leiden. Bei sog. privaten
Gutern ist das anders. Hier steigen die Aufwendarfge die Bereitstellung mit der Zahl der
nutznielRendeRersonen. Pflegedienstleistungen und Essen aufriR&ahel typische Beispiele,
denn die Versorgung jeder weiteren Person verursactitzliche Kosten. Das ist zwar bei
Mildtatigkeit grundséatzlich ebenso, und die Untiétaing bedurftiger Menschen ist an sich eine
rivalisierende Leistung. Zum Kollektivgut wird Mildtigkeit dadurch, dass die Tatigkeit nicht
unmittelbar betroffenen Dritten ebenfalls Nutzaftedt aus welchen Grinden auch immer.

Das Ausmal3 der Rivalitat im Konsum ist fr die lerédgdeutsam, in welchem Umfang ein
Kollektivgut bereitgestellt werden sollte. Wie vigimweltschutz ist wiinschenswert oder wie
viel Mittel sollten fur Grundlagenforschung zur ¥e&gung stehen? Klammert man
Verteilungsfragen aus und stellt lediglich auf @dlekative Problem der effizienten Nutzung
knapper Ressourcen ab, gibt die Theorie eine diefantwort: Kollektivguter sollten in einem

% Aus dem gleichen Grund wird auch nicht auf die SEheingegangen, dass dem Dritten Sektor eine
wichtige Funktion bei der Bildung sozial forderlah Verhaltens (,Sozialkapital“) zukommt. Diese Tées
wird vor allem von R.D. Putnam vertreten, z.B. Making Democracy Work. Civil Traditions in Modern
Italy, Princeton 1993.
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Umfang bereitgestellt werden, bei dem die summidielungsbereitschaft der Nutzniel3er die
zusatzlichen Kosten fir eine Ausweitung des Angejgetade noch deckt.

Fiur die Anerkennung von Gemeinnutzigkeit ist abehindie fehlende Konsumrivalitat
entscheidend; sondern die fehlende Nutzungsausschtiglichkeit. Was dieses Kriterium in
konkreten Féllen bedeutet, ist genauer zu erlautear Ausschluss von der Nutzung von
Gutern und Dienstleistungen kann einmal tatsdchidb. durch raumliche Umsténde, erfolgen.
So profitieren nur Ortsanséassige und Besucher eordfientlichen Sicherheit in einer Stadt —
ein typisches Beispiel fur ein sodokales Kollektivgut andere Personen sind faktisch
ausgeschlossen. Bei soéflubgitern wird nur denjenigen eine Nutzung gestattet, die
Mitgliedsbeitrage, Eintrittsgelder und Nutzungseitty entrichtet haben. Beispiele hierfur
liefern etwa Sportvereine. Im Weiteren wird die fassung vertreten, dass sich die Erhebung
von Entgelten nicht mit einer staatlichen Forderwegien Gemeinnutzigkeit vertragt. Vielmehr
zeigen klubtheoretische Uberlegungen, dass hiereiné Eigeninitiative und das freie Spiel
der Marktkrafte gesetzt werden kann und sollte.sBi&ir die konzeptionelle Erfassung von
Gemeinnutzigkeit zentrale Erkenntnis sei an einesfidel verdeutlicht.

Beim Betrieb eines Tennisklubs kdnnen Platze umdi@hitungen Ublicherweise nur von
Personen genutzt werden, die hierfir ein Nutzunigeéinroder entsprechende Mitgliedsbeitrage
entrichten. Das bedeutet Nutzungsausschluss, @serdschafft die notwendige Voraussetzung
daftir, dass die Vereine um Mitgliedschaften konlkwen konnen. Es ist zu erwarten, dass die
Vereine unter idealen Wettbewerbsbedingungen Betgeld Beitrage in einer Hohe erheben,
die sowohl kostendeckend ist als auch eine effieiedutzung der klubinternen Anlagen
garantiert. Ein staatlicher Interventionsbedarf snuster solchen Umstanden verneint werden.
Das gilt selbst fur den Fall, dass einzelne Mitigieselbstlos ehrenamtliche Vereinsfunktionen
Ubernehmen. Sofern kein Nutzen fur Nichtmitgliegestiftet wird, muss man unterstellen, dass
das selbstlose Wirken vereinsintern durch sozialenerRennung, Zuwendungen,
Verglnstigungen etc. hinreichend honoriert wird.r Nuenn ein Verein ohne &quivalente
Gegenleistung Nutzen nach aullen stiftet, kdnntee estaatliche Forderung wegen
Gemeinnutzigkeit in Betracht kommen.

Allerdings lasst sich einwenden, dass die Realkémplizierter ist. So betreiben
Sportvereine in der Regel Jugendarbeit und Uberaghmmsoweit Aufgaben, die die
Allgemeinheit entlasten. Zahlen die Begunstigteerfiir nicht das ubliche Entgelt, ist das
Wirken des Vereins mit einer mildtatigen Tatigkestrgleichbar. Indes wiirde das nur fur diesen
Teilbereich gelten und deshalb eine Abgrenzung demtbrigen Vereinstatigkeit erforderlich
machen. Im Ubrigen kann der freiwillige Verzichtf &ostendeckende Entgelte fiir sich allein
noch nicht eine Férderung wegen Gemeinnutzigkegrioeden. Vielmehr muss ein Verein
Aufgaben Ubernehmen, die ansonsten von der offeeti Hand erflllt werden mussten.
Fehlender Nutzungsausschluss als Voraussetzung Gémeinnitzigkeit verlangt, dass
AulRenstehende von der Vereinstatigkeit profitiggemterne Nutzenstiftung®).
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Eine solch enge Konzeption von Gemeinnutzigkeithtstaicht von vornherein im
Widerspruch zur Abgabenordnung, sondern entsphiehihdherer Betrachtung durchaus dem
Sinn und Zweck des Gemeinnitzigkeitsrechts. Zwad wn Katalog des § 52 Abs. 2 AO auch
der Sport ausdricklich und uneingeschrankt als gewitzige Tatigkeit genannt; die
aufgezahlten Beispiele sind aber nach herrscheRdenhtsauffassung nicht durchweg von der
Legaldefinition der gemeinnitzigen Zwecke in 8§ 5BsA1 AO abgedeckt. Fir eine eng
gefasste Gemeinnutzigkeitskonzeption spricht zudkenin der Rechtsprechung vertretene
Ansicht, dass eine Forderung der Allgemeinheit inm& des § 52 Abs. 1 AO durch Vereine
fehlt, wenn der Kreis der Mitglieder durch hohe Aatimegebihren oder Mitgliedsbeitrage
klein gehalten wird. Dieser Fall wird hier ledidli&konsequent zu Ende gedacht: Jeder gezielte
Nutzungsausschluss ist mit Gemeinnutzigkeit unwéaal. Die Erhebung von Entgelten, die zu
einer Nutzung von Anlagen, Leistungen oder AhnlinHegerechtigen — und sei es nur zu einer
potenziellen Nutzung —, schliel3t daher Gemeinnki&ziggrundsatzlich aus. Aber nicht nur die
faktische Erhebung von Nutzungsentgelten flhrt msein Ergebnis. Schon die Mdglichkeit
einer kostendeckenden Finanzierung uber Nutzungskatist fur die Anerkennung von
Gemeinnutzigkeit schadlich. Eine Ausnahme gilt har einem Verzicht auf ein Entgelt aus
mildtatigen Grinden.

3.3 Private Bereitstellung von Kollektivgttern und plutare
Interessenvertretung

Viele Organisationen wie beispielsweise Greenpesce Amnesty International, die auch
unter den Begriff der Themenanwalte (advocacy gspgpfasst werden, haben nach geltendem
Recht den Status der Gemeinniitzigkeit. Aus 6kondmaisSicht liegen typische Beispiele flr
eine private Bereitstellung von Kollektivgitern vatenn die Gesellschaft profitiert in ihrer
Gesamtheit, wenn etwa Greenpeace Missstande im Wbaneich aufdeckt. Allerdings schitzt
Greenpeace mit seinen Aktivitdten die Umwelt nedibst, sondern wird wohl vor allem in der
Absicht tatig, die Offentlichkeit tiber bestimmtesfande zu informieren. Unklar ist, inwieweit
eine solche Beschaffung von Information als allseat eistung begriffen werden kann. Fir
eine Allokationsfunktion lasst sich die Nahe zuu@ilagenforschung anfuhren, die ebenfalls
Erkenntnisse Uber den Zustand der Welt liefert. gdegine Allokationsfunktion spricht die
klare Absicht, sich nicht auf eine reine Faktensdumig zu beschranken, sondern die politische
Willensbildung gezielt zu beeinflussen. Darin gteidie Tatigkeit von Themenanwélten dem
Wirken von politischen Parteien, Gewerkschaftentofobilklubs, Interessenverbanden usw.
Jedenfalls ist klarungsbedirftig, unter welchen aussetzungen eine Organisation, die
schwerpunktméaBig die Offentlichkeit informieren ungleichzeitig die politische
Willensbildung beeinflussen will, wegen Gemeinngkait geférdert werden sollte.
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Zunéachst ist festzustellen, dass die angesproché&ganisationen alle fir sich in
Anspruch nehmen, mit ihren Tatigkeiten externenzBtzu stiften: Automobilklubs erheben
den Anspruch, fir die Belange aller Autofahrer atreten, Gewerkschaften fur die Interessen
aller Arbeitnehmer und Themenanwalte fir Ziele,\e vielen Menschen mehr oder weniger
geteilt werden. Dabei muss man nicht Mitglied imesn Automobilklub oder einer
Gewerkschaft sein, um Vorteile aus der politischeteressenvertretung zu ziehen. Ebenso
profitieren auch Menschen, die Greenpeace nichnhfrell unterstiitzen, wenn Greenpeace das
offentliche Bewusstsein fur den Umweltschutz sdh&titomobilklubs und Gewerkschaften
auf der einen sowie die typischen Themenanwaltedaufanderen Seite unterscheiden sich
allerdings in einem wichtigen Punkt. Automobilklunsxd Gewerkschaften nehmen die
politische Interessenvertretung ihrer Mitgliedatidgich als eine Funktion neben anderen wabhr:
Der typische Autofahrer wird nicht Mitglied im ADAQGveil er die Belange der Autofahrer auf
politischem Wege beeinflussen will, sondern um ibeste private Leistungen zu
Vorzugskonditionen erwerben zu koénnen. Gleiches fgil die Arbeitnehmer: Der typische
Gewerkschaftler wird eher die Aussicht auf finallegidUnterstitzung bei Streiks als die
politische Interessenwahrnehmung im Blick habeni Beeenpeace ist das anders: Die
Mitgliedschaft verschafft hier vielleicht ein gut€gwissen, aber keine Sonderstellung bei der
personlichen Nutzung der von Greenpeace angebotasisiungen. Die Inanspruchnahme von
Informationsbléttern ist zwar kostenlos, jedoclnertich kein Motiv fir die Mitgliedschatft.

Diese Beispiele zeigen, dass Organisationen, die Alespruch auf Gemeinnutzigkeit
erheben, haufig — wenn auch nicht immer — mehrarigabenbereiche gleichzeitig verfolgen
und dass nicht allen Tatigkeiten eine externe Nwgiziung zugeschrieben werden kann. In
solchen Fallen ist fur den Gemeinnutzigkeitsstadu®rderlich, dass die Gesamtheit der
organisatorisch verbundenen Tatigkeiten das Kuaditerides Nutzungsausschlusses erfillt.
Solange in einem wesentlichen Teilbereich Nutzungsehluss praktiziert wird, durften die
jeweiligen Leistungsangebote fir eine Mitgliedstlafsschlaggebend sein. Dann aber gilt das
zuvor Uber Sportvereine Gesagte: Im Allgemeinerf daan erwarten, dass Entgelte und
Mitgliedsbeitrage erhoben werden konnen, die sowkaddtendeckend sind als auch eine
effiziente Erfullung der von der Organisation wanmigmmenen Aufgaben garantieren, so dass
kein zwingender Grund fiir eine staatliche Foérderurgyliegt. Nur wenn in keinem
wesentlichen Bereich Nutzungsausschluss praktmzied, ist die externe Nutzenstiftung fur die
Tatigkeit einer Organisation pragend und deshalim&entitzigkeit anzunehmen.

Organisationen, die reine Partikularinteressenretam, sind nach geltendem Recht nicht
gemeinnutzig, weil eine Forderung der Allgemeintietlt. Gleichwohl erfullen sie in einer
Demokratie eine wichtige Aufgabe, weil sie nutzécimformationen liefern. Die Birger sind
namlich in der Regel nur unvollstandig Uber dieadlitd politischer Sachfragen informiert, und
die politischen Entscheidungstrager in Parlamerd Regierung kennen zumeist nicht die
politischen Praferenzen der Birger in einzelnenhagen. Hier kdnnen Interessengruppen
beiden Seiten die fehlenden Kenntnisse liefern. rZwad eine einzelne Interessengruppe
immer nur aus ihrer eingeschrankten Sicht inforeniennd versucht sein, in beide Richtungen
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verzerrte Informationen zu geben. Die verschieddn&ressengruppen konkurrieren aber in
ihrer Einflussnahme auf die Politik, und soweitsgieWettbewerb nur hinreichend funktioniert,
mag man darauf setzen, dass sich die Verzerrungehsslseitig neutralisieréf.

Ob dieser Wettbewerb funktioniert, muss freilicihtarfragt werden. Der Wettbewerb von
Interessengruppen um politische Einflussnahme irstne Turnier vergleichbar, bei dem der
Mitteleinsatz Gber den Sieg entscheiden kann. Diesstadie Gefahr grol3, dass das Streben um
Einflussnahme auf eine Verschwendung von Ressourdenauslauft. Je mehr
Interessengruppen sich in einem solchen Prozessgmmgn, um so mehr Ressourcen kdnnen
verschwendet werden. Die knappen Mittel werderalsche Verwendungen geleitet, politische
Entscheidungen verzerrt, notwendige Veranderundeckiert und insgesamt Probleme nicht
sachgerecht gel6ést. Von daher verbietet sich umedor jede staatliche Forderung partikularer
Interessenvertretungén.

Man mag einwenden, dass ein Staat, der jede Uinzwusg partikularer Interessen
kategorisch ablehnt, in der Realitat keineswegdrakwirkt. Interessengruppen unterscheiden
sich namlich hinsichtlich ihrer Organisierbarkditomogene Interessen lassen sich leichter
blindeln als heterogene, kleine Gruppen von Betnefideichter zusammenfiihren als grolie.
Beispielsweise wird allgemein unterstellt, das$ Fcbeitgeberinteressen leichter organisieren
lassen als diejenigen der Arbeitnehmer. Ein &hafickbegensatz wird auch zwischen
Beschatftigten und Arbeitslosen, zwischen Behinderied Gesunden, zwischen Anséassigen
und nicht Ansassigen usw. gesehen. Das strengeolVgther staatlichen Unterstlitzung von
Interessengruppen konnte sich folglich einseitiglasten schwer organisierbarer Gruppen
auswirken. Das kann nicht gewollt sein. Anderessét es nicht einfach zu entscheiden,
welches politische Gewicht diesem Problem eingetawarden sollte und welche Kriterien
unter diesem Aspekt fir eine staatliche Forderuag interessenvertretungen gelten sollte.
Wenn die Information der Bevélkerung Uber bestimrdtssammenhange im Allgemeinen
Interesse liegt, kbnnte man dafiur pladieren, dassStaat diese Aufgabe allein wahrnehmen
sollte. Denn dann entfiele die Notwendigkeit, préveDrganisationen einzurichten und zu
unterhalten, und die Kosten der Bereitstellung Waiormationen waren insgesamt geringer.
Dem ist jedoch entgegen zu halten, dass ein Inficom&Emonopol politisch missbraucht werden
kann und erfahrungsgemald innovationsfeindlich wiikie Bereitstellung von Information
weist insoweit Parallelen zur Grundlagenforschung, avo ebenfalls der Prozess der
Erkenntnisgewinnung durch Wettbewerb befliigelt badchleunigt wird. Eine vordergrindig

% Fur eine wohlwollende Sicht der Tatigkeit von hewsenverbanden vgl. in  der
wirtschaftwissenschaftlichen Literatur z.B. Beck&rS., A Theory of Competition among Pressure Gsoup
for Political Influence, Quarterly Journal of Ecanias 98, 1983, S. 371 — 400.

% Fir die eher skeptische Sicht der Tatigkeit vaerssenverbanden vgl. etwa Olson, M., Aufstieg und
Niedergang von Nationen: Okonomisches Wachstumgfi§taon und soziale Starrheit, Mohr Siebeck,
TUbingen 1985, oder die Ubersicht in Mueller, D.€yblic Choice lII, Cambridge University Press,
Cambridge 2003, Kapitel 15.
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betrachtet Ressourcen verschwendende Paralleltorgckann deswegen volkswirtschatftlich
sinnvoll sein. Der Anspruch von Greenpeace und lgmigbarer Organisationen, die
Offentlichkeit tiber bestimmte Sachfelder unabhangid staatsfern zu informieren, lasst sich
daher aus diesem Blickwinkel rechtfertigen. Die Kemtration auf ein bestimmtes Thema ist
fur die Bildung von Sachkompetenz forderlich, urtdaisferne kann fir Glaubwirdigkeit bei
der Informationsverarbeitung sorgen. Zudem wirkhkuarrenz in der Informationsibermittlung
innovationsférderlich und politischem Missbrauchgegen.

Insgesamt steht man somit vor einem Dilemma: Dieape Information der Offentlichkeit
ist im Regelfall positiv einzuschéatzen. Die Bewadteiner Férderung mit 6ffentlichen Mitteln
ist hingegen zweifelhaft. Diese Ambivalenz ruhrtsader Vermischung von sachlicher
Aufklarungsarbeit und politischer Einflussnahme.stBre bedeutet allokativ eine private
Bereitstellung von Kollektivgitern und ist von dalstaatlich forderungswiurdig. Letztere hat
Zluge einer privaten Interessenvertretung, die nmhtLasten des Steuerzahlers geférdert
werden sollte. Uberwiegt die private Interesseme@uhg, ist eine Forderung insgesamt
abzulehnen.

3.4 Staatliche Forderung privat bereitgestellter Koligguter:
Pro und Contra

Auch wenn sich eine Tatigkeit als private Berellstey eines Kollektivguts verstehen I&sst,
so dass die Forderungswiurdigkeit bejaht werden kanuss zuséatzlich geklart werden, ob die
Tatigkeit auch forderungsbedurftig ist. Zunachsticspy Vieles gegen eine Unterscheidung
zwischen Forderungswiurdigkeit und Forderungsbedudit. Da bei einer Tatigkeit, die
externen Nutzen stiftet, zu beflirchten ist, dassisizu geringem Umfang ausgelbt wird,
scheint hier eine staatliche Forderung geradezwtgeb Eine Subventionierung misste aus
diesem Blickwinkel ein Ausmal3 erreichen, das sw&fedlt, dass die Kosten der (marginalen)
Ausweitung des Kollektivgutes der summierten (maatgn) Zahlungsbereitschaft aller
NutznielRer entsprechen (vgl. Abschnitt 3.2). Jealenist das die Politikempfehlung, welche
die auf dem wohlfahrts6konomischen Standardmodé&émnde Theorie der Kollektivgtter nahe
legt.

Diese Theorie unterstellt allerdings, dass Mensah@naus einem schon bereitgestellten
Kollektivgut Nutzen ziehen. Es ist aber unverkennlalss z.B. beim Spenden viele allein
schon durch die Mitwirkung an der Erstellung eitslektivguts personliche Befriedigung
erfahren: Dem Spender verschafft der Akt des Spendlieitzen und nicht nur das Gut, dessen
Bereitstellung das Spenden mdglich machen soll.evdam nicht so, lie3e sich kaum erklaren,
warum selbst dann gespendet wird, wenn - wie beal3gn Naturkatastrophen oder
Hungersnoten - der Beitrag des Einzelnen fiir diekéfe Linderung der Not verschwindend
gering ist.
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Spenden und andere Leistungen fur die Allgemeirttaden also flr denjenigen, der sie zur
Verfuigung stellt, vielfach einen eigenen W&rZum einen kann es das angenehme Gefiihl sein,
etwas Gutes und moralisch Verdienstvolles zu twmafm glow*)*” Zum anderen mag ein
Spender soziale Anerkennung anstreben; diese l&anen von spontanem Beifall in seiner
eigenen Umgebung Uber die Aufnahme in ein Spendestee, besondere Ehrungen und
Titelverleihungen bis zur ,Verewigung® des eigengamens in Museen, Kunstsammlungen
oder sonstigen bedeutenden Stiftungen.

In welchem Mal3e der Nutzen aus einem bereitgestel{bllektivgut durch andere Motive
und private Zusatznutzen dominiert wird, lasst satlerdings in einem konkreten Fall nur
schwer ermitteln und kontrollieren. Das heif3t, dagsauch unklar bleibt, ob ohne staatliche
Forderung eine Unterversorgung mit dem Kollektivgmtrdte oder ob das Streben nach
privater Bedurfnisbefriedigung ohnehin eine ausremde Menge des Kollektivgutes
hervorbringt. So missen bei der Forderung privaeibegestellter Kollektivgiter gewisse
Mitnahmeeffekte wohl oder Gbel in Kauf genommen deer. Nicht in jedem Fall kann die
Forderung versagt werden, in dem die erwiinschtstwey auch ohne Foérderung erbracht
worden ware. Ein offensichtlicher Wettbewerb detelkeiten sollte allerdings nicht mit
offentlichen Mitteln unterstiitzt werdéf.

Im Allgemeinen wird davon ausgegangen, dass fimdleziAnreize in Form von
Steuervergunstigungen oder staatlichen ZuschiissenBdreitschaft zu gemeinnttzigen
Aktivitdten fordern und dem intendierten guten Ziwedienen. Es ist jedoch nicht
auszuschlieRen, dass dann Aktivitaten, die ansonates innerem Antrieb unternommen
worden waren (intrinsische Motivation), zurickgemoem werden oder gar ganz unterbleiben.
Das hat jedenfalls eine empirische Analyse dessBeridens (Sachspende) ergeBiekhnliche
Verdrangungseffekte wurden bei Tatigkeiten in Sbibiegruppen, Wohlfahrtsverbdnden und
anderen gemeinniitzigen Organisationen beobatBet. der Masse eher kleiner Geldspenden
an die groR3en Hilfsorganisationen dirfte hingegen $pendenabzug die Spendenbereitschaft
tatsachlich verstarken.

% vgl. Frey, B.S., Not Just for The Money. An Ecoriorfiheory of Personal Motivation. Edward Elgar,
Cheltenham, 1997.

37 vgl. Andreoni, J., Impure Altruism and Donatiors Rublic Goods: A Theory of Warm-Glow Giving,

Economic Journal 100, 1990, S. 464 — 477.

38 Vgl. Glazer, A., und Konrad, K.A., A Signalling Btanation for Charity, American Economic Review 86,
1996, S. 1019 — 1028.

¥ vgl. Titmuss, R.M., The Gift Relationship. AlleméUnwin, London 1970.

“ In welchem AusmaR Verdrangungseffekte auftreteliteso ist jedoch theoretisch und empirisch
umstritten, vgl. etwa Glazer, A., und Konrad, K.Rrivate Provision of Public Goods, Limited Tax
Deductibility, and Crowding Out, Finanzarchiv, N30, 1993, S. 203 — 216. Firr eine Ubersicht tiber di
empirische Evidenz zu diesem Verdrangungseffekt Fgty, B.S., und Jegen, R., Motivation Crowding
Theory: A Survey of Empirical Evidence, JournaEmonomic Surveys 15, 2001, S. 589 — 611.
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Insgesamt l&asst sich nach alledem feststellen, di@sstaatliche Foérderungsbedirftigkeit
privat bereitgestellter Kollektivgiter aus mehrer@niinden nicht so selbstverstandlich zu
bejahen ist, wie es eine oberflachliche AnalyseRteblems nahe legt.

3.5 Der Spendenabzug

Mit dem Spendenabzug wird der Burger an der Enidahg beteiligt, in welchem Umfang
die private Bereitstellung von Kollektivgutern gefért werden soll. Der Staat prift nur, ob die
gesetzlichen Voraussetzungen fur einen Spendenafiilty sind. Das Ausmal? der staatlichen
Forderung ist zwar durch die gesetzlichen Spendrrgrenzen nach oben hin begrenzt, bis
zu dieser Obergrenze aber allein von der Spendeitderaft der Steuerzahler abhangig.

Der Spendenabzug von der Bemessungsgrundlage degrepsiven Einkommensteuer
macht die Starke der staatlichen Foérderung vom Opéckhen Steuersatz des Spenders
abhangig. Diese Abhangigkeit kann man kritisie@rundsatzlich sollte sich das Ausmalf} der
Subventionierung an der Summe der Zahlungswilligheiorientieren, die alle externen
NutznieRer fur eine Ausweitung der Tatigkeit habéheraus folgt, dass der effiziente
Subventionssatz eigentlich keinen direkten Bezug personlichen Einkommensteuersatz des
Spenders aufweisDer effiziente Subventionssatz kann sowohl hokeraach niedriger als der
personliche Einkommensteuersatz sein und insbesongigch der Art des zu férdernden
Zwecks variieren. Theoretisch gilt, dass der effite Subventionssatz um so hoher ausfallen
sollte, je mehr externer Nutzen gestiftet wird.

Da der Umfang externer Nutzen in der Praxis sclaueguantifizieren ist, missen bei einer
Subventionierung indessen auch pragmatische Losueiyeogen werden. Die Festsetzung des
Subventionssatzes auf dem Niveau des Einkommemsggres ist als ein solcher pragmatischer
Losungsansatz zu begreifen. Fir ihn spricht folgefitberlegung: Wird zu Gunsten des
gemeinnutzigen Zwecks Lohnverzicht gelibt — man eéeak unbezahlte Mehrarbeit und
ehrenamtliche Téatigkeit —, verzichtet nicht nur Heistende auf seinen Lohn, sondern auch der
Staat auf die rechnerisch féllige Lohnsteuer. Imtem@llen Ergebnis kommt es zu einer
Gleichsetzung von Subventions- und Steuersatz. Wdh staatlicherseits nicht zwischen
ehrenamtlicher Tatigkeit und Geldspenden diskriergm, drangt sich auch bei letzteren eine
Gleichsetzung von Steuer- und Subventionssatz auf.

Allerdings hat der Abzug der Spenden von der Beoreggrundlage den Nachteil, dass
das Mal3 des Steuervorteils mit der Hohe des zuewemsden Einkommens des Spenders
wachst. Das dirfte sich in der Struktur der Spetidgkeit widerspiegeln. Jedenfalls ist
theoretisch zu erwarten, dass mehr fur Zwecke gelgtewnird, die von den Beziehern hoher
Einkommen als wichtig angesehen werden, zumal emt &inkommen auch die Fahigkeit zu
spenden wachst. Dem kann man dadurch entgegenwirless der Abzug von der
Bemessungsgrundlage der Hohe nach begrenzt windibBahinaus bieten sich zwei weitere
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Mdoglichkeiten an: Entweder wird der Abzug von demiessungsgrundlage durch einen Abzug
von der Steuerschuld ersetzt, oder die unerwinsc¥iegteilungswirkungen des Abzugs von

der Bemessungsgrundlage werden dadurch ausgeglictiass der Staat selbst dort

kompensierend fordert, wo die Spendentétigkeitngeist. Eine solche Ausgabenpolitik stiinde
auch in vollem Einklang mit dem Subsidiaritatspiinz

3.6 Instrumente der Férderung von Kollektivgitern imgleich

Die Ausfuhrungen im Abschnitt 3.4 haben deutlichmgeht, dass nicht jede private
Bereitstellung von Kollektivgiitern forderungsbedigrf ist. Die Stérkung intrinsischer
Motivation und sozialer Anerkennung eines blrgemfittbhen Engagements missen Vorrang
genieBen. Nur wenn dies nicht ausreicht, kommt dinanzielle staatliche Forderung in
Betracht. In diesem Fall stellt sich die weiterade, ob eher auf direkte Zuschiisse des Staates,
auf Steuerbefreiungen und/oder auf Spendenabzagtzan ist.

Fur Zuschisse des Staates spricht, dass sie rdgjglmeu beschlossen werden missen und
im Haushaltsplan erkennbar sind. Folglich ist l@are hohere Transparenz und eine bessere
Kontrolle mdglich. Die Politik kann sich in jedemnEelfall die Entscheidung vorbehalten, ob
die private Bereitstellung eines Kollektivgutes dgekert werden soll. Ein solcher politischer
Ermessensspielraum kann aber auch als Nachteilifieegrwerden. Denn mit dem
Gemeinnutzigkeitsrecht soll gerade ein burgershblaéts Engagement geférdert werden, das
unter Umstdnden im Widerspruch zu einem parlamesctaan Mehrheitswillen steht.
Abgabenrechtliche Privilegien einschlie3lich Speratezug sind zu gewadhren, wenn der
verfolgte Zweck die geforderten gesetzlichen Krger erfillt; ein politischer
Ermessensspielraum besteht hier nicht.

Die Gewdahrung staatlicher Zuschisse setzt oOfféwli€innahmen, also in der Regel
Steuern voraus. Bei einer Besteuerung kommt es asw@ichhandlungen und damit zu
Zusatzlasten. Es ist nicht einfach, diese zu gfiaetien. Sie dirften gleichwohl bei den
lohnabhangigen Abgaben — marginal gesehen — Ubd?régent hinausgehen. Das bedeutet,
dass dem privaten Sektor mindestens 1,50 € Realmmen entzogen wird, wenn der Staat
einen zusatzlichen Euro vereinnaltmDie Zusatzlasten sind den Kosten der Erhebung und
Entrichtung hinzuzurechnen, die bei der Lohnstéueiner Grol3enordnung von sechs Prozent
veranschlagt werdefi.

*1 Richter, W.F., Wirkungen von Steuern und Soziathgen, Beitrag fir die 30. Jahrestagung der
Deutschen Steuerjuristischen Gesellschaft, 1932ptember 2005 in Freiburg.

*2 Rheinisch-Westfalisches Institut fiir Wirtschaftsfthung, Ermittlung von Tax Compliance Cost, Essen,
2003. Die Erhebungs- und Entrichtungskosten wergterden folgenden Berechnungen der maximal
tolerierbaren Spendeneinwerbungskosten vernactfassi
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Allerdings ist auch die Spendeneinwerbung mit Kosteerbunden, welche die

verwendungsfahigen Mittel schmalern. Nur solange ldosten der Spendeneinwerbung

in

vertretbarem Rahmen bleiben, ist die Spendenfieamag allokationspolitisch gesehen der
staatlichen Zuschussgewahrung Uberlegen. Daherigmtpés sich, bei der Verausgabung
gespendeter Mittel auf einer 6ffentlichen Recheaistegung zu insistieren und fir die Kosten

der Einwerbung eine Obergrenze einzufiihren. Hiesbllie man sich an den Zusatzlasten
Besteuerung orientieren. Akzeptiert man eine Ladsteditdt von 50 Prozent als grob

der
en

Schatzwert, waren 20 bis 25 Prozent die maximaretiiare Obergrenze fur die Kosten der

Spendeneinwerbung. Diese Grenze wird nachstehewndetsch begriindet.

Die maximal tolerierbaren Kosten der Einwerbung von Spenden

Bei der Verausgabung eines zusatzlichen Euros kadekiudie Spendenfinanzierung n
der Steuerfinanzierung. Bei der Spendenfinanziertalggn Zusatzlasten der Einwerbu
k,und bei der Steuerfinanzierung Zusatzlaskenan. Letztere wachsen mit der Hoheler
effektiven Grenzbelastung und mit der Bereitschadi, Steuer auszuweichen. Die Starke
Ausweichreaktion wird bei Abgaben auf Arbeit, dienz Vergleich dienen sollen, durch ¢
einkommenskompensierte Lohnelastizitdst gemessen. Die Spendenfinanzierung ist

it
ng

der
ie
der

Steuerfinanzierung solange Uberlegen, wie die wganimten Kosten die steuerlichen

Zusatzlasten nicht tbersteigen. Die maximal totbaeen Grenzkosten der Spendeneinwerh
k,, sind nach der Formel

@+k)A-t+td+k)] =1+k 1)

zu ermitteln. Der linke eckige Klammerausdruck vdn) bringt zum Ausdruck, dass d
Spender seinen Anteil tifreiwillig hergibt, wahrend der verbleibende Amtezu Lasten de
Steueraufkommens geht und Zusatzlasten verursaBbkziehnt man die Kosten dg
Spendeneinwerbung auf die eingeworbene Spenderagt fman nachf =k, /(1+Kk,).
Auflésung von (1) ergibt

p=0-0 7 @

Formel (2) zeigt, dass dimaximal tolerierbare Quote der Spendeneinwerbungskol von

ung

den steuerlichen Zusatzlasten abhangt und mit listeegt.
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Nach einer theoretisch fundierten Faustfofrhgilt

-t
=11 (3)

wobei /7 die einkommenskompensierte Lohnelastizitat miSstzt man (3) in (2) ein, erhalt

man

td-tn n
= = . 4
d 1-t+tp 1, 1 )
t 1-t

Dieser Ausdruck steigt mity. Die Abhangigkeit vom effektiven Steuersatz aubdit t ist
dagegen nicht monoton. Der Ausdruck (4) wird Nult =0 undt=1. Maximal wird er be
festemy fiir ein solched, das der notwendigen Bedingurft—t)* =/7t> geniigt. Lést mai
diese Bedingung nadhauf, erhalt mart =1/(1+ \/ﬁ). Einsetzen in (4) ergibt

—

1
SO ©

Die Formel (5) zeigt, dass die maximal tolerierb@ueote der Spendeneinwerbungskosten nach

oben beschréankt ist und dass die obere Schrankentlies von der einkommenskompensierten
Lohnelastizitat abhangt. In einer jungeren Studidir f Deutschland werden
einkommenskompensierte Lohnelastizitatemn Hohe von 0,22 fir Manner im Alter zwischen
40 und 59 Jahren und 0,53 (20 bis 39 Jahre) b’ (@®bis 59 Jahre) fir Frauen geschiti,
den USA rechnet man naherungsweise/#l/2 und in jedem Fall mit Werten unter Effis.

*3Vgl. etwa M. Feldstein, Structural Reform of Sé@acurity, Journal of Economic Perspectives, Sp8if05, S. 43.

* vgl. Fenge, R., Ubelmesser, S., und Werding, M, tBe Optimal Timing of Implicit Social Security
Taxes Over the Life Cycle, Finanzarchiv, N.F. 620&, S. 68 — 107, insbesondere Tabelle 3, S. 83dbit
geschatzte kompensierte Lohnelastizitat fur MarinerAlter zwischen 20 und 39 Jahren ist statistisch
allerdings nicht signifikant von Null verschieden.

*5Vvgl. Feldstein, a.a.0. Argumente fiir die Wahl Werten unter Eins liefert auch die jiingste Metagsel
zu unkompensierten Lohnelastizitdten von Evers,dd.Mooij, R.A., und van Vuuren, D.J., What Expfain
the Variation in Estimates of Labour Supply Elasgs?, CESifo Working Paper No. 1633, Minchen 2005
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Akzeptiert man n7=1/2 fur Deutschland und setzt diesen Wert in (%), eergibt sich
[ <1715%. Die rechte Seite von (5) steigt auf 25%, wenm i@ /7 den unrealistisch hohen
Wert Eins einsetzt. Danach sind Spendenbeschakostsquoten tber 20% kritisch zu sehen
und Uber 25% in keinem Fall vertretifar

Entscheidet man sich dafir, die private Bereitsitgl von Kollektivgitern statt durch
Zuschisse mit den Instrumenten des AbgabenrecHt&radern, bleibt zu klaren, welche Arten
von Abgaben zum Einsatz kommen sollten.

Umsatzsteuerliche Privilegien sind grundsatzlicmiyegeeignet: Steuerpflichtige Umsétze
setzen regelmaflig Lieferungen oder sonstige Leaistingegen Entgelt voraus, und
Entgeltlichkeit bedeutet praktizierten Nutzungsabisss, was wiederum der geforderten
Kollektivguteigenschaft widerspricht. Eine Ausnahikenn nur in Betracht kommen, wenn
Lieferungen und Leistungen zwar gegen Entgelt, abanildtatiger Absicht unter Selbstkosten
abgegeben werden. Auf diesen Fall wird noch einzegesein.

Da sich Kollektivguter nicht erwerbswirtschaftlidiereitstellen lassen und dies in ihrer
Natur liegt, ist auch eine korperschaftsteuerlicReivilegierung bei wirtschaftlichen
Geschaftsbetrieben (8 14 Satz 1 AO) kein sachgeedtorderinstrument. Ein wirtschaftlicher
Geschaftsbetrieb und die Bereitstellung eines Koilgutes sind nicht miteinander zu
vereinbaren. Eine Steuerverglinstigung wegen Geriigheit lasst sich hier allenfalls fur
eine an entsprechende Voraussetzungen geknupftevexdung der erzielten Gewinne
rechtfertigen.

Etwas anderes gilt allgemein, wenn Ertrdge ausreiviermdgen im Sinne des 8§ 14 Satz 3
AO ausschlieBlich fur die Bereitstellung eines Khktlvgutes eingesetzt werden.
Vermdgensertrage fallen an, wenn die VerwendungseMermdogens in die Zukunft vertagt
und das Vermogen zwischenzeitlich angelegt wirdneEErtragsbesteuerung wirde den
Aufschub der Mittelverausgabung hemmen und einetsghaftlichen Vermogensverwendung
deshalb vielfach hinderlich sein. Deshalb ist ireseim Fall eine koérperschaftsteuerliche
Freistellung der Ertrage nicht nur vertretbar, ssndogar zu fordern.

6 Die Art, in welcher die Werte 17,15% bzw. 25% dteli wurden, hat den Vorteil, dass man keine
konkreten Annahmen Uber den wahren effektiven Gitenersatz auf Arbeit machen muss. Die Werte
17,15% und 25% sind obere Schranken, die bei keihetberschritten werden. Der Nachteil der
Berechnungsmethode ist, dass die Schranken mogliels® zu grof3zugig ermittelt wurden. Daher wirde
man gerne wissen, welche Werte sich firrrgeben, wenn man mit einem empirisch fundierféekiven
Grenzsteuersatz arbeitet. Das Problem ist dans, diaErmittlung vorn stark von der Ermittlungsmethode
abhangt. In der Literatur wird ein Wdr52,6% genannt. Vgl. Richter, W.F., Wirkungen vaeugr- und
Sozialbeitragen, a.a.O. Akzeptiert man diesen Wiedt setzt ihn gemeinsam mjt=1/2 bzw. n=1 in (4)
ein, erhdlt man mit3 =16,9% bzw. 8=24,9% Werte, die Uberraschend wenig von den obSokmanken
17,15% und 25% abweichen. Daher wird auch im Tektatzteren gearbeitet.
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Auf sonstige abgabenrechtliche Verglunstigungenh aasiche im Rahmen der Gewerbe-,
Grund- und Erbschaftsbesteuerung, wird spater garggen.

3.7 Folgerungen fur den staatlichen Handlungsbedarf

Die allokationspolitische Analyse legt es wie gdésamhe, eine abgabenrechtliche
Privilegierung wegen Gemeinnitzigkeit auf die prev8ereitstellung eines Kollektivgutes zu
beschranken. Fur ein Kollektivgut ist wesentlichssl die Allgemeinheit von der Bereitstellung
profitiert, einerlei, ob dies beabsichtigt ist oaecht. Ist eine Tatigkeit lediglich flr einen fest
umrissenen Kreis von Personen wie beispielsweseahlenden Mitglieder eines Vereins oder
die Einwohner einer Kommune von Nutzen, fehlt Geméizigkeit im strengen Sinne. Eine
solche Tatigkeit mag unter anderen Gesichtspurfktelerungswurdig sein, und ggf. mag auch
staatliches Handeln auf lokaler Ebene im Betraobiniken, eine allgemeine steuerliche
Begiinstigung ist jedoch allokationspolitisch nibkgriindbaf’

Selbst fur den Fall, dass ein privat bereitgegtelKollektivgut unstreitig der Allgemeinheit
nutzt, ist eine steuerliche Beglunstigung wegen Gamigzigkeit nicht immer zu bejahen.
Vielmehr muss zuséatzlich zwischen Foérderungswikdigkund Forderungsbedurftigkeit
unterschieden werden. Die Foérderungsbedurftigkesstl sich namlich infrage stellen, wenn
Tatigkeiten zwar von allgemeinem Nutzen sind, abesatzlich oder gar Uberwiegend auch
personliche Motive und privater Nutzen eine Roléeken (Abschnitt 3.4). Denn hier schafft
soziale Anerkennung in unterschiedlichen FormenereifAnreiz flur birgerschaftliches
Engagement, und monetare Anreize wie steuerlichgivstigungen kdénnen sich in reinen
Mitnahmeeffekten erschopfen.

SchlieBlich sollte die Gewahrung einer steuerlicBeguinstigung wegen Gemeinnutzigkeit
auch immer eine hinreichende Bedeutsamkeit derretteNutzenstiftung voraussetzen. Nur
wenn der Nutzen der Allgemeinheit die Kosten derdEBtung Ubersteigt, ist letztere zu
rechtfertigen. Die Prufung der Bedeutsamkeit diafterdings die Praxis vor nicht ganz einfach
zu lésende Probleme stellen. Zum einen brauchKellektivgut nicht von jedermann positiv
bewertet zu werden. Technisch ausgedrtickt, konnerexternen Effekte nicht nur positiv
sondern auch negativ ausfallen. So wird etwa diégKéit von Greenpeace nicht von
jedermann gut geheif3en. Zum anderen ist die Abachgtdes quantitativen Ausmalies externer
Nutzenstiftung schwierig. Hierzu gibt es Verfahretie zur Ermittlung der individuellen

47 Zur Evidenz fiir die Funktionsweise privater Bestilung lokaler offentlicher Giiter unter Abwesehhe
steuerlicher Begtinstigung vgl. Pommerehne, W.WId,Fe.P., und Hart, A., Voluntary Provision of a
Public Good: Results from a Real World Experim&yklos 47, 1994, S. 505 518.
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Wertschéatzung von Kollektivgltern entwickelt wurdéfan unterscheidet direkte und indirekte
Verfahren®®

Die indirekten Methoden, die auf eine substitutoder komplementare Beziehung eines
Kollektivguts zu einem privaten Gut angewiesen sladsen sich nur in begrenztem Mal3e auf
den Problemkreis der Gemeinnutzigkeit Ubertragexned diurfte es zweckmaliger sein, direkte
Methoden heranzuziehen. Die gebrauchlichste difdiettnode zur Ermittlung der individuellen
Zahlungsbereitschaften fir Kollektivguter stelle diontingente Bewertungsmethode dar. Dabei
wird eine (reprasentative) Stichprobe von Individue einem strukturierten Interview nach
ihrer Zahlungsbereitschatft fur ein Kollektivgut taegt. Letztlich soll im Rahmen der Befragung
eine marktéahnliche Situation simuliert werden, mdezum einen das zu bewertende
Kollektivgut genau, gegebenenfalls mit visuellert&istiitzung, definiert und beschrieben wird.
Zum anderen muss den Befragten deutlich werdes, diasBefragungsergebnisse zwar fur sie
keine individuell zurechenbaren Konsequenzen halader doch tatséchliche politische
Entscheidungen nach sich ziehen. Diese Methodewaircillem in den USA, in Skandinavien
und in Osterreich angewendet, beispielsweise urBeleertung von UmweltschutzmaRnahmen
oder Umwelthaftungsanspriichen zu ermitteln. ChancBisiken, Grenzen und die
methodischen Voraussetzungen dieses Ansatzes sitiehweile hinreichend gesichétt und
eine Anwendung wére auch in Deutschland vorstellbar

4, Kritik der praktizierten Forderung gemeinnutzigevetke

Im Abschnitt 3 ist im Einzelnen begriindet wordeassl die private Bereitstellung von
Kollektivgitern den  Kernbereich  forderungswuirdigerund  férderungsbedurftiger
gemeinnutziger Tatigkeiten bildet. Dieser Bereiehicknet sich durch externe Nutzenstiftung
aus, deren Internalisierung die allokationspolites@Begriindung fir eine staatliche Férderung
liefert. Zweck der abgabenrechtlichen Privilegieyust die Vermeidung einer Unterversorgung

*8 Fir eine Ubersicht tiber diese Verfahren vgl. Poretmee, W.W., Praferenzen fiir 6ffentliche Giter:
Anséatze zu ihrer Erfassung. Mohr Siebeck, Tubing@87, sowie Pommerehne, W.W., und Rémer, A.U.,
Anséatze zur Erfassung der Praferenzen fir 6ffdmliGuter, Jahrbuch fir Sozialwissenschaft 43, 1992,
171 - 210.

49 zur Diskussion iber diese Methode vgl. HausmanCantingent Valuation: A Critical Assessment,
North-Holland, Amsterdam 1993, Kopp, R.J., PommeeeW.W., und Schwarz, N., Determining the Value
of Non-Marketed Goods: Economic, Psychological, Baticy Relevant Aspects of Contingent Valuation
Methods, Kluwer, Boston et al. 1997, Rémer, A.Ugntnerehne, W.W., und Feld, L.P., Revealing
Preferences for the Reduction of Public Risk: Ampkgation of the CV Approach, Journal of Environrtedn
Planning and Management 41, 1998, S. 47503, und vor allem Carson, R.T., Contingent VatratA
User’s Guide, UCSD Economic Discussion Papers 89Uiversity of California at San Diego, 1999.
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bei rein privater Leistungserbringung. An dieséokationspolitischen Zielsetzung mussen sich
die Regelungen zur gesetzlichen Forderung gemeigaitZwecke messen lassen.

Die Gewahrung einer abgabenrechtlichen Foérderuhgrash geltendem Recht an die
Verfolgung eines steuerbegiinstigten Zwecks im SaereAbgabenordnung gekntipft. Folglich
mussen zundchst die allgemeinen Gemeinnitzigkegskoften der Abgabenordnung
Uberpruft werden, bevor Einzelfélle kritisch hirfitagt werden kénnen. Der Aufbau dieses
Abschnittes folgt dieser Logik. Abschnitt 4.1 premlatisiert ausgewahlte Regelungen der
Abgabenordnung, Abschnitt 4.2 einzelsteuergesaelterginstigungen.

Gemeinnutzige Kdrperschaften genief3en nicht nualadxgrechtliche Privilegien, sondern
erhalten auch direkte staatliche Zuschisse, sind/orbegte Vertragspartner der
Sozialleistungstrager bei der Delegation von semiaAufgaben und kdnnen auf3erdem
Zivildienstleistende beschaftigen. Auf Letzteresdum Abschnitt 4.3 gesondert eingegangen,
weil darin eine Begunstigung liegt, die aus Okorsmhner Sicht einer abgabenrechtlichen
Privilegierung nahe kommt. Dagegen wird die Bevgung von gemeinnitzigen gegeniber
gewerblichen Vertragspartnern bei der Aufgabenieniigl im sozialen Bereich nicht vertiéft,
weil weniger abgabenrechtliche, sondern primar bvesterbsrechtliche Fragen berthrt werden
(siehe auch 2.3Nicht weiter behandelt werden auf3erdem sonstiggadenseitige Formen der
Forderung. Beispiele hierfir sind etwa die kostsaloder verbilligte Uberlassung 6ffentlicher
Raume (Schulsporthallen 0.4.) oder Zuwendungendiér Beschaffung von Sportgeraten
insbesondere an Sportvereine.

4.1 Voraussetzungen fur eine Steuerbegunstigung nach de
Abgabenordnung

4.1.1 Steuerbeglnstigte Zwecke

Die Abgabenordnung spricht von steuerbeginstigtemecken und unterscheidet
gemeinnitzige, mildtatige und kirchliche Zwecke. tMdieser Auffacherung der
Steuervergunstigung nach Art des verfolgten Zweckdl der Gesetzgeber den
unterschiedlichen Erscheinungsformen gemeinnutZiggigkeitim weiteren Sinnd&Rkechnung

0 Beispielsweise ist gemeinniitzigen Anbietern nag 7% Abs. 1 SGB; 10 Abs. 5 BSHG das
ausschliel3liche Recht vorbehalten, gegen Kostetinsy bzw. Entgelt Aufgaben der 6ffentlichen Trage
ganz bzw. teilweise zu erledigen. Vgl. Miunder, dd won Boetticher, A., Auswirkungen des Europdaische
Wettbewerbsrechts auf die Privilegierung gemeingétzAnbieter sozialer Dienstleistungen in Deutaol,
2002.
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tragen. Durch die Ausdifferenzierung werden die @@samkeiten einer staatlichen Forderung
allerdings eher undeutlich.

4.1.2 FoOrderung der Allgemeinheit

Gemeinnutzigkeit im engeren Sinne setzt nach 8§ %&. Al AO voraus, dass die
Allgemeinheit durch die Tatigkeit geférdert wird.s Emuss sich also um die private
Bereitstellung eines Kollektivgutes handeln. Dadeutet insbesondere, dass lediglich die Art
der Tatigkeit eine abgabenrechtliche Privilegierubggriinden kann. Eine bestimmte
Organisationsform kann als solche keine Beglnsgganhtfertigen.

Eine Forderung der Allgemeinheit ist nicht gegelweenn der Kreis der Personen, dem die
Forderung zugute kommt, fest abgeschlossen istn@kisch gesprochen darf die externe
Nutzenstiftung nicht auf Gruppen von Personen betipar sein. Tatigkeiten, von denen
lediglich die Mitglieder eines Klubs oder eines ®ies profitieren, dienen nicht im strengen
Sinne der Allgemeinheit, so dass eine steuerlicgihstigung wegen Gemeinnitzigkeit nicht
gerechtfertigt ist. Gleiches gilt fur Tatigkeiteseren externe Nutzenstiftung raumlich begrenzt
ist (,lokale Kollektivguter®). Eine solche restrike Konzeption von Gemeinnitzigkeit ist
allokationstheoretisch richtig. Die Moéglichkeit eg Nutzungsausschlusses von Personen, die
keine Klubmitglieder oder die nicht lokal ansassigd und daher nicht mitkonsumieren
(kbnnen), schafft — jedenfalls grundsatzlich — d#oraussetzung fur eine effiziente
wettbewerbliche Bereitstellung solcher Giter. Sofewur hinreichend viele Vereine oder
Standorte um einen Beitritt bzw. eine Ansiedelumgkurrieren, darf man davon ausgehen,
dass es zu einer effizienten Internalisierung debiktern bzw. lokal wirkenden externen
Nutzenstiftung kommt. Der Gemeinnutzigkeitskonzeptnach § 52 Abs. 1 AO liegt also
insoweit eine allokationstheoretisch zutreffendg¥&mzung zugrunde.

Dieses Ergebnis wird jedoch unterlaufen, wenn uodes im Absatz 2 der gleichen
Vorschrift Tatigkeiten aufgelistet werden, bei dendas Gesetz offensichtlich von einer
Forderung der Allgemeinheit ausgeht, obwohl diebdstandlichen Voraussetzungen des
Absatzes 1 nicht erfullt sind. Die Literatur istlsidarin einig, dass Absatz 2 eigentlich nur
Absatz 1 konkretisieren soll, die aufgezahlten piele aber tatsachlich mit dem Zweck des
Absatz 1 in weiten Teilen unvereinbar sind. WarurB. zder Hundesport, die Tier- und
Pflanzenzucht, die Kleingartnerei, Amateurfunkergddliflug etc. heutzutage eine Férderung
wegen Gemeinnutzigkeit verdienen, ist nicht ohndeses nachzuvollziehen. In den seltensten
Fallen reicht die externe Nutzenstiftung Uber eifest abgeschlossenen Kreis von Personen
hinaus. Ein besonders krasses Beispiel fur die démimmellen Ungereimtheiten des
gesetzlichen Gemeinnutzigkeitsrechts ist § 52 &bNr. 2 AO. Danach gilt Schach als Sport,
wahrend z.B. Bridge und Go nicht erwéhnt sind.
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4.1.3 Zur Férderung des Sports wegen Gemeinnitzigkeit

Da die Forderung des Sports wegen Gemeinnitzigkeipolitischen Raum auf breite
Zustimmung stof3t, sollen das Fur und Wider etwagahiender diskutiert werden.

Ob Sport allgemein als forderungsbedurftige geméirige Téatigkeit angesehen werden
kann, ist zweifelhaft! Die Einlibung gemeinsamer Regeln und des Fair-Bkgankens reicht
als Begrindung jedenfalls nicht, da derartige Zmleh durch andere, nicht gemeinnutzige
Aktivitdten gefordert werden. Zwar lassen sich Hilfe des Sports immer soziale und am
Gemeinsinn orientierte Zwecke verfolgen. Damit akter keine trennscharfe Grenzziehung
zwischen begunstigtem Sport und nicht férderungdigér sonstiger geselliger Freizeitaktivitat
moglich. Hinzu kommt, dass sich die negativen Areeider Besteuerung auf Arbeit
verschéarfen, wenn Freizeitbetatigungen — und m&genoch so sinnvoll sein — subventioniert
werden. Aul3erdem treten Wettbewerbsstérungen @nnwportliche Betatigungen in Vereinen
allgemein gefordert werden, in gewerblichen Fiteegtios dagegen nicht. Steuerliche
Vergunstigungen fur jede Art von sportlicher Begétig sind folglich allokationstheoretisch
kaum begrindbar.

Eine Ausnahme lasst sich allerdings fur den Jugsortisechtfertigen. Denn eine sportliche
Betéatigung im Verein entwickelt und starkt hier dereitschaft zu eigenverantwortlichem
Handeln und bt soziales Verhalten, ,Teamgeist'Ur@regeln des fairen Wettbewerbs usw.
ein. Eine Foérderung nur des Jugendsports muisstechedurch den Einsatz zielgenauerer
Instrumente verwirklicht werden, beispielsweise oflureine auf die Anzahl jugendlicher
Vereinsmitglieder abgestellte Spendenabzugsfahigkeder entsprechend gebundene
Zuschusse.

Ob auch sportliche Betatigungen dariber hinausa etwg gesundheitspolitischen Grinden,
steuerlich forderungswurdig sind, wird im Beirat tenschiedlich beurteilt. Gegen eine
weitergehende Beglnstigung des Sports spricht Aaxdicht einer Mehrheit, dass es eines
paternalistischen Politikverstandnisses bedarf,rwn@an mit dem Hinweis auf die Gesundheit
die staatliche Forderung des Sports rechtfertigelitev Wohlfahrtsokonomisch betrachtet sei
Gesundheit ein Gut, das zuallererst dem Einzeletgsisnutze. Insofern sei in erster Linie auf
Konsumentensouveranitdt und Eigenverantwortung etaen. Sofern die gesundheitlichen
Folgen mangelnder Bewegung zu wenig gesehen wessnAufklarungsarbeit zu leisten.
Wenn Sorge bestehe, dass die Kosten einer ungesuridsbensweise auf die
Versichertengemeinschaft abgewalzt wirden, daritesed Aufgabe der Versicherungen sein,
durch gezielte Anreize auf das Verhalten der Vemien einzuwirken. Der Beirat ist sich
allerdings einig, dass der Sport in Vereinen wegeiner gesellschaftspolitischen Bedeutung,

L Fiir eine ausfilhrliche Erérterung vgl. Gutachten deabhangigen Sachverstéandigenkommission zur
Prifung des Gemeinnutzigkeits- und SpendenrecB8&8,1a.a.0., S. 127-144. Anderer Auffassung ist die
Enquete-Kommission, Bundestagsdrucksache 14/89@03vduni 2002.
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insbesondere seiner integrativen Kraft, Uber deyeddsport hinaus der Allgemeinheit nutzt.
Ein Teil des Beirats halt dies fir so gewichtigsslar an einer Forderung des Sports im
Allgemeinen festhalten will. Die Mehrheit sieht omarkeine hinreichende 6konomische
Begrundung.

Neben dem aktiv betriebenen Sport gibt es den $i®passive Freizeitgestaltung. Dieser
verdient jedenfalls keine steuerliche FérderungaZwaben sportliche Grol3veranstaltungen
von nationalem Interesse den Charakter von Kollgitern: Jedermann partizipiert am Erfolg
und rivalisiert dabei — konsumtheoretisch betrachteicht mit seinen Mitmenschen. Dennoch
ist eine steuerliche Forderung kritisch zu seheas Eeigt die allokationstheoretische Analyse.
Als private Anbieter des Kollektivgutes fungiereei sportlichen Grof3veranstaltungen die
Aktiven bzw. die Vereine oder Verbande. Sofern isgelder und Einnahmen aus
Ubertragungen des Ereignisses die Kosten nichtesieddpricht insbesondere Folgendes gegen
eine steuerliche Forderung: Einmal dirfte hier begdlierei im steuerlichen Sinne gegeben sein.
Zum anderen liegt eine Parallele zum Mazenatentahe.nWenn immer das private Angebot
von Kollektivgitern mit den Namen von Individuen\ierbindung steht, kbnnen Mechanismen
sozialer Anerkennung wirken, die eine steuerliclmetstitzung verzichtbar erscheinen lassen
(Abschnitt 3.4).

Als Fazit ist festzuhalten, dass sich zwar eindgerauere steuerliche Forderung des
Jugendsports rechtfertigen lasst, dass aber elgenaine steuerliche Foérderung des Sports
wegen Gemeinnutzigkeit 6konomisch nicht begrind&taiEin Teil des Beirats mochte jedoch
aus gesellschaftspolitischen Grinden (Sport alseM¥on Verstandigung und Integration) an
einer allgemeinen Forderung des Sports in Verdiesthalten.

4.1.4 Fo6rderung wegen Mildtatigkeit

Bei Mildtatigkeit sollte das Gesetz deutlicher maicthdass die staatliche Férderung durch
das Interesse der Allgemeinheit an der unterstigenTatigkeit begrindet wird. Dieses
Interesse ergibt sich aus der Entlastung des Stédetieder Erfillung von Aufgaben, die zu
seinen Pflichten gerechnet werden muissen. Einetdgraegrindung nahrt indes Zweifel an
der abgabenrechtlichen Regelung, auch dann noditaddkeit anzuerkennen, wenn Personen
unterstitzt werden, deren Bezliige das Vier- bis fRtihé des Regelsatzes der Sozialhilfe
erreichen. Von einer Entlastung des Staates kansolichen Féallen wohl nicht gesprochen
werden. Zumindest erscheint die entsprechende rBesthg in 8 53 Nr. 2 AO mit dem
Anspruch auf Sozialhilfe schlecht abgestimmt.
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4.1.5 Fo6rderung wegen Verfolgung kirchlicher Zwecke

Die Steuerbegunstigung der Verfolgung kirchlichereZke betrifft nicht die Zwecke, die
von Religionsgesellschaften verfolgt werden, die 8éatus einer Korperschaft des 6ffentlichen
Rechts haben. Vielmehr geht es um andere Korpdteahaz.B. Kirchenbauvereine und
kirchliche Unterstitzungskassen, die kirchliche gZkee verfolgen und auf diese Weise
Religionsgemeinschaften unterstiitzen, die Kérpafseh des offentlichen Rechts sind. Die
offentlich-rechtlichen Religionsgemeinschaften siado die geférderten Subjekte. Mit der
Unterstitzung offentlich-rechtlicher Religionsgenssihaften wird zwar ,regelungstechnisch*
auf eine bestimmte Organisationsform des gefordert8ubjekts abgestellt; die
Steuerbeginstigung der unterstitzenden Korperschadtfolgt jedoch deshalb, weil die
Wahrnehmung religioser Interessen durch die offgntlechtlichen Religionsgemeinschaften
eine besondere gesellschaftliche Bedeutung fir dfeentliche Leben und die staatliche
Rechtsordnung hat (Pflege des gemeinsamen kuduarElbes usw.).

Soweit Religionsgemeinschaften selbst gemeinnitZigecke im engeren Sinne oder
mildtatige Zwecke verfolgen, gehdren sie ebenfalislen steuerbegtinstigten Kérperschaften.
Spenden an Religionsgemeinschaften sind in dies@insteuerlich abzugsfahig. Das gilt bei
offentlich-rechtlichen wie bei privatrechtlichen IR@nsgemeinschaften. Bei der Verfolgung
der jeweiligen ideellen Zwecke sind Religionsgerseiraften allgemein nicht steuerpflichtig.
Das Kirchensteuererhebungsrecht der oOffentlichthetlen Religionsgemeinschaften ist
verfassungsrechtlich garantiert (Art. 140 Grundgese/.m. Art. 137 Abs. 6 Weimarer
Reichsverfassung). Uber eine Abzugsfahigkeit derzalken Kirchensteuer von der
einkommensteuerrechtlichen Bemessungsgrundlagehemdet der einfache Gesetzgeber. In
Deutschland sind gezahlte Kirchensteuern seit I82@iner Unterbrechung von 1939 — 1948
als Sonderausgaben abzugsfahig. Die Rechtfertigengdbzugsfahigkeit war von Anfang an
umstritten. Die aktuellen Einkommensteuerreformémfev halten an der Abzugsfahigkeit der
an steuererhebungsberechtigte oOffentlich-rechtliciReligionsgemeinschaften gezahlten
Kirchensteuern fest, verlangen aber eine Ausdehraufgvergleichbare Pflichtbeitrage an
sonstige Religionsgemeinschaften. Dem lasst sitgrdalgs entgegenhalten, dass der Staat
nicht alle Religionsgemeinschaften gleich behanaeliss, sondern nach Gréle, Verbreitung,
historischer und kultureller Stellung in der ste&iggn Gemeinschatft differenzieren kann.

4.1.6 Selbstlosigkeit

Die Verfolgung gemeinnutziger, mildtatiger und kilicher Zwecke muss immer zusatzlich
selbstlos sein. Selbstlosigkeit setzt nach § 55Atgfabenordnung voraus, dass nicht in erster
Linie eigenwirtschaftliche Zwecke verfolgt werddn. Abschnitt 3.1 wurde dargelegt, dass
diese Forderung 6konomisch im Sinne einer exteNwdzenstiftung verstanden werden sollte.
Durch die zu férdernde Téatigkeit missen Dritte podietroffen sein und eine Gegenleistung
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darf nicht zu erwarten sein. Es muss also zu beféncsein, dass die Tatigkeit ohne steuerliche
Forderung nur in unzureichendem Mal3e ausgetbt wird.

Wenn man diese allokationstheoretisch begrindetdagaung von Selbstlosigkeit als
richtig ansieht, erweisen sich die tatbestandlicKerterien der Abgabenordnung als wenig
sachgerecht. Nach 8§ 55 AO verlangt Selbstlosigkieih Verzicht auf die Verfolgung
.eigenwirtschaftlicher Zwecke”, was durch den Vehti auf eine eigennitzige
Gewinnverwendung konkretisiert wird: Personen, dex zu férdernden Korperschaft als
Mitglieder, Gesellschafter oder auf sonstige Weiabe stehen, dirfen keine Gewinnanteile
oder unverhaltnismaflig hohen Verglitungen erhalBese tatbestandliche Konkretisierung
von Selbstlosigkeit ist indessen nicht geeignete estaatliche Férderung zu rechtfertigen. Sie
lasst keinen Bezug zu externer Nutzenstiftung er&enund ist nicht hinreichend restriktiv.
Vielmehr ist Selbstlosigkeit bereits dann zu vemeai wenn kostendeckende Erlose
erwirtschaftet werden. Und in der Tat wird Eigensghaftlichkeit bei 6ffentlichen
Unternehmen traditionell im Sinne von Kostendeckwegstanden, ohne dass damit aber das
Recht auf staatliche Forderung verknupft wirde. Biyabenordnung misst Selbstlosigkeit
insofern an nicht sachgerechten Kriterien und dtlsé¢uerliche Subventionstatbestéande, die
allokationstheoretisch nicht zu rechtfertigen sind.

Aber selbst wenn keine Kostendeckung erzielt wistl,eine staatliche Forderung nicht
zwingend. Erforderlich ist vielmehr, dass exterbarizen in bedeutsamem Umfang erzeugt
wird. Und auch dann sollten steuerliche Verglnstggn und staatliche Zuschiisse immer nur
subsidiar in Betracht kommen. Insbesondere ist emmégliche Verstarkung des
birgerschaftlichen Engagements durch mehr soziakrkennung der bessere Weg, jedenfalls
solange keine allokativen Defizite zu erkennen ¢/&laschnitt 3.4).

Allerdings ist der Verzicht auf eine eigennitzigewinnverwendung ein organisatorisches
Merkmal, das fir die Tatigkeit von Korperschaftender Aul3enwahrnehmung von grol3er
Bedeutung sein kann. Beispielsweise lasst sicintigiachvollziehen, dass die Nachfrage nach
personlichen Dienstleistungen im pflegerischen Bardurch das Versprechen, keine Gewinne
erwirtschaften zu wollen, positiv beeinflusst wiidlas heil3t, dass die Nachfrage fur spezielle
Tatigkeiten von deren Non-Profit-Charakter beesstuwvird.

4.1.7 Keine wirtschaftlichen Geschaftsbetriebe

Die Abgabenordnung unterscheidet steuerbeglnsiigimeinnitzige Tatigkeiten und
steuerpflichtige wirtschaftliche Geschaftsbetrieb@emal? 8 14 Satz 1 AO st ein
wirtschaftlicher Geschéftsbetrieb eine selbstandigehhaltige Tatigkeit, durch die Einnahmen
oder andere wirtschaftliche Vorteile erzielt werdemd die Uber den Rahmen einer
Vermdgensverwaltung hinausgeht; die Absicht, Gewmmrzielen, ist nicht erforderlich. Nach
den Ausfuhrungen in Abschnitt 3 sind keine Grindesenbar, warum ein wirtschaftlicher
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Geschaftsbetrieb in irgendeiner Form steuerliclvilegiert werden sollte; das gilt auch fur
wirtschaftliche Betatigungen von Vereinen. Die Elang von Einnahmen am Markt bedeutet
Nutzungsausschluss, so dass die fir eine stewerliebrderung notwendige private
Bereitstellung eines Kollektivgutes fehlt; eine Aabme gilt nur bei Mildtatigkeit. Ein nicht
mildtatig wirkender wirtschaftlicher Geschaftsbelrisollte immer steuerpflichtig sein. Das ist
nach geltendem Recht jedoch nicht der Fall. Dieadkampordnung schliel3t zwar wirtschaftliche
Geschaftsbetriebe grundsatzlich von steuerlichengifestigungen aus, durchbricht diese Regel
aber gleich mehrfach, ohne dass hierfir eine sa@@hlRechtfertigung vorliegt. Insbesondere
darfen nach 8 64 Abs. 3 AO Einnahmen einschlie3ligtnsatzsteuer bis 30.678 Euro
erwirtschaftet werden, ohne dass Korperschaft- Geiverbesteuerpflicht besteht. Das ist
entschieden zu grof3zigig. Weitere ungerechtfertigteschrankungen der Steuerpflicht
bestehen darin, dass

» eine wirtschaftliche Betétigung fur die Steuerbegjigiung solange unschadlich ist, wie sie
der Korperschaft bei einer Gesamtbetrachtung miaktGepréage gibt,

» Geschaftsbetriebe, die in der Form eines Zwecldizts gefiihrt werden, unter bestimmten
Voraussetzungen steuerlich dem begunstigten BedwclKorperschaft zuzurechnen sind
und

 Krankenhauser und Einrichtungen der Wohlfahrtsgflegunter erleichterten
Voraussetzungen als steuerbegunstigte Zweckbeelben.

Wenn gemeinnutzige Einrichtungen Leistungen gegegdft und nicht unter Selbstkosten
erbringen, muss unterstellt werden, dass die Leggtn auch durch privat-gewerbliche Anbieter
erbracht werden konnen. Eine steuerliche Privikegig gemeinnitziger Anbieter diskriminiert
hier zwangslaufig privat-gewerbliche Anbieter. @d3iskriminierung schadet der allokativen
Effizienz, und sie lasst sich weder damit rechifer, dass gemeinnitzige Anbieter auf eine
eigennttzige Gewinnverwendung verzichten, noch rder Selbstverpflichtung, die
Bevolkerung mit bestimmten Leistungen besondensywest zu versorgen.

Da diese Argumente aber in der offentlichen Wahmahg von Gemeinnutzigkeit eine
Uberragende Rolle spielen, sind folgende Erlaugnrminzuzufigen:

Gewinne sind der Motor der wirtschaftlichen Dynarsgwie eine Pramie flr wirtschatftlich
innovatives Handeln, und sie lassen auf Bedarfspégkeit und Wirtschaftlichkeit schlie3en.
Gewinne sind nur dann kritisch zu beurteilen, wesa das Ergebnis eines mangelnden
Marktwettbewerbs sind. Aber gerade in diesem HRlleg, den Wettbewerb anzuregen und ihn
nicht zu behindern. Daher ist eine steuerliche Atdndiskriminierung die falsche Politik. Sie
schwécht den Leistungswettbewerb, statt ihn zueidrd

Eine Privilegierung gemeinnutziger Anbieter lasshsauch nicht damit rechtfertigen, dass
die Bevodlkerung insgesamt oder in Teilen mit bestien Leistungen preiswert versorgt
werden soll. Denn Wettbewerb ist das wirksamsteaeWiiir eine preiswerte Versorgung und
darf deswegen nicht behindert werden. Eine staleriDiskriminierung gewerblicher Anbieter
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wirkt kontraproduktiv. Eine preiswerte Versorgungdiirftiger Bevolkerungsgruppen lasst sich
in aller Regel durch direkte finanzielle Unterstifigen zielgenauer und effizienter realisieten.

4.2  Einzelsteuergesetzliche Verglinstigungen
4.2.1 Korperschaftsteuer

Nach 8 5 Abs. 1 Nr. 9 KStG sind Korperschaften, sBeenvereinigungen und
Vermbégensmassen von der Korperschaftsteuer befnatin sie nach der Satzung, dem
Stiftungsgeschéaft oder der sonstigen Verfassungnaoth der tatsachlichen Geschéftsfiihrung
ausschlieZlich und unmittelbar gemeinnitzigen Zwackn weiteren Sinne der 88 51 bis 58
AO dienen. Gegen die Befreiung ist nichts einzuveendvenn nur diejenigen Kdrperschaften
den Status der Gemeinnitzigkeit erhalten, die radmm in diesem Gutachten entwickelten
Kriterien gemeinnitzig sind. Das ist jedoch im welehen nur der Fall, sofern Vermdgen
verwaltet wird und die anfallenden Vermdgensertrdge einen gemeinnitzigen Zweck
verwendet werden. Dendie abgabenrechtliche Vergunstigung schafft hian&kegroéf3eren
wettbewerblichen Verzerrungen am Kapitalmarkt usidgeeignet, die private Bereitstellung
von Kollektivgutern zu fordern. Demgegenuber muss wirtschaftlicher Geschéaftsbetrieb
korperschaftsteuerpflichtig sein. Eine Befreiungner Steuerpflicht ist allokationstheoretisch
nicht begrindbar und wirkt gegentber privat-gewehiein Konkurrenten diskriminierend
sowie wettbewerbsverzerrend. Lediglich ein in nditdfer Absicht unterhaltener
wirtschaftlicher Geschéftsbetrieb kann gemeinnisagq. Dann entstehen jedoch regelmafig
Dauerverluste, so dass eine steuerrechtlich iraekev Liebhaberei vorliegt und die
Korperschaftsteuerpflicht ohnehin keine materi@&xeutung hat. Das Recht zum Abzug von
Spenden ist unabhdngig von der grundsatzlichen efifticht eines wirtschaftlichen
Geschaftsbetriebs zu beurteilen (Abschnitt 4.2.6)

2 Die Subjektférderung ist also der staatlichen iRmyerung der Leistungserbringung grundsétzlich
vorzuziehen. Eine Ausnahme von dieser Regel ldsstalenfalls dann rechtfertigen, wenn die Téatigke
mildtatig ist und die Subjektférderung aus nachbaien Grinden ihren Zweck nicht erflllt. So kanmma
sich vorstellen, dass eine Bevolkerungsgruppethdieretisch begtinstigt werden soll, praktisch schyzer.

nur mit hohem Verwaltungsaufwand zu ermitteln Ist.diesem besonderen Fall kann es sinnvoll sein,
bestimmte Guter und Leistungen entgeltlich, abéemikosten abzugeben und darauf zu setzen, dagsidie
begiinstigenden Personen starker nachfragen alseade typisches Beispiel sind Obdachlose. DieaGGef
ist nicht von der Hand zu weisen, dass eine Subjeldrung diesem Personenkreis nicht wirklich hilite
Bereitstellung von Notunterkiinften und preiswerteliahlzeiten erreicht hier erfahrungsgemall mehr.
Allerdings liegt es in der Logik dieses Forderwetdmss die Qualitat der abgegebenen Leistungendieler
Bedingungen der Leistungsabgabe nicht zu attraddinm dirfen. Andernfalls werden auch solche Persone
verstarkt zugreifen, denen die Begunstigung niogedacht ist.
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Nach geltendem Recht geniefen nur unbeschréankterptéchtige Korperschaften
steuerliche Verglnstigungen. Ausgeschlossen werstmohl beschrankt steuerpflichtige
Korperschaften als auch Einzelpersonen und Pergesehlischaften. Die Begrenzung der
Steuerbefreiung auf unbeschrankt steuerpflichtigérpKrschaften ist europarechtlich
zweifelhaft. Die Grundfreiheiten des EG-Vertrag#ege grundséatzlich auch fur das steuerliche
Gemeinnutzigkeitsrecht. Wenn die steuerbeginstigfevecke der 88 51ff. AO ohne
Einschrankungen auch im Ausland verfolgt werdemiledn) werden beschrankt steuerpflichtige
Korperschaften unzulassig diskriminiert. Eine Eh&sdung des EuGH zu dieser Frage ist in
Kirze zu erwarten. Der Konflikt kann moglicherwersg dadurch europarechtskonform geldst
werden, dass der deutsche Gesetzgeber das Gem@hkeriisrecht entweder europaweit 6ffnet
oder ausschlie3lich inlandsbezogen ausgestaltet.

Der Ausschluss von Einzelpersonen und Personengdssien ist differenzierter zu
beurteilen. Gegen den Ausschluss spricht, dass Steeierbeginstigung an der Art der
erbrachten Leistung anknipfen sollte und nicht ammélen Merkmalen des Anbieters.
Andererseits ist es ein legitimes Anliegen, staecleel Verginstigungen moglichst treffsicher zu
gewdahren und Missbrauch auszuschlieBen. Das spiicden Ausschluss von Einzelpersonen
und Personengesellschaften. Die Steuerbegunstigwadi schlieBlich  nicht dem
Leistungsanbieter selbst zugute kommen, sondem lesistungsausweitung bewirken. Nicht
der Verwalter eines Vermdgens soll einen Einkommwerisil haben, sondern die
Erwirtschaftung und gemeinnitzige Verwendung demégensertrage soll geférdert werden.
Dieses Ziel macht eine Trennung der Vermdgensmassetwendig, was bei
Personengesellschaften und Einzelpersonen na@ndelnh Recht nicht moglich ist.

4.2.2 Erbschaft- und Schenkungsteuer

Nach 88 13 Abs. 1 Nr. 16 b, 17 ErbStG sind inlachis Korperschaften,
Personenvereinigungen und Vermdgensmassen von descHaft- und Schenkungsteuer
befreit, wenn sie steuerbeglnstigte Zwecke verfolgeir die Befreiung gilt im Grunde das
Gleiche wie fir die korperschaftsteuerliche BefngiuEine steuerliche Verginstigung ist nur
dann gerechtfertigt, wenn Vermdgen verwaltet uredattifallenden Vermdgensertrage fir einen
steuerlich forderungswuirdigen Zweck verwendet werdén diesem Fall liefe eine
Erbschaftsteuerpflicht dem Forderziel aus den irsclbitt 3.6 genannten Grinden sogar
zuwider. Denn durch eine Besteuerung wirde die dganssubstanz geschmaélert und
lediglich ein Anreiz geschaffen, Ausgaben zeitliecbrzuziehen, ohne dass hierfur eine
besondere allokationspolitische Rechtfertigung remkar wére.
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4.2.3 Gewerbe- und Grundsteuer

Nach 8 3 Nr. 6 GewStG und 8 3 Abs. 1 Nr. 3 b Gr@d Korperschaften,
Personenvereinigungen und Vermdgensmassen, die irgeitegen, mildtatigen oder
kirchlichen Zwecken dienen, von der Gewerbe- undn@steuer befreit. Sdhe man Gewerbe-
und Grundsteuer als Zugriff auf die steuerlichestuegsfahigkeit an, konnte eine Befreiung bei
der Verfolgung gemeinnttziger Zwecke beflrworteteirden, und das zur Koérperschaft-,
Erbschaft- und Schenkungsteuer Gesagte ware uibaitteibertragbar. Gewerbe- und
Grundsteuer haben jedoch zusétzlich eine wichagenwirtschaftliche Funktion: Sie sollen bei
der Standortwahl lenkend wirken und Stadten und &=ien die Moglichkeit geben, die fur
die unentgeltliche Bereitstellung von Infrastruktistungen entstehenden Kosten den
nutznieBenden Unternehmen und Haushalten unmittedbaulasten. Der Wettbewerb der
Standorte lasst erwarten, dass grundsatzlich hoblgeséitze mit einer kostenaufwandigen
Infrastruktur einhergehen. Zwar kann man einwendass die beiden Steuern diese Preis- und
Lenkungsfunktion nur unvollkommen erfillen, insbedere deswegen, weil sie nicht
hinreichend eindeutig fiur diese Aufgabe ausgelagt.sDas &ndert aber nichts an der
Feststellung, dass Gewerbe- und Grundsteuer stdetarAquivalenzprinzip verpflichtet sind
als andere Steuern und Entgeltcharakter besitzenF8rderung von Gemeinnittzigkeit kann
aber nicht den Sinn haben, die Kérperschaften vnKbsten lokaler Infrastrukturleistungen
zu entlasten.

4.2.4 Umsatzsteuerliche Verglinstigungen

Gemald Art. 93 EG-Vertrag besitzt die Europaischeollrbeziglich der Umsatzsteuer
(Mehrwertsteuer) eine Harmonisierungskompetenzrvbore hat sie insbesondere in der 6.
MwsSt-Richtlinie Gebrauch gemacht. Die gemeinschedistlichen Vorgaben, die fur den
nationalen Gesetzgeber bei der umsatzsteuerlicheharigllung gemeinnitziger Zwecke
zwingend sind, enthalt Art. 13 der 6. MwSt-Rich@inSofern umsatzsteuerliche Regelungen in
diesem Zusammenhang kritisch zu sehen sind, migiécfozwischen nationalem Recht und
Gemeinschaftsrecht unterschieden werden. Dementsgmd werden zunachst die relevanten
nationalen und gemeinschaftsrechtlichen Regelumggdrennt dargestellt. Daran schlief3t sich
eine kritische Wirdigung aus 6konomischer Perspeldn.

4.2.4.1 Nationale umsatzsteuerliche Vergunstigungegmen Gemeinnitzigkeit
Der Umsatzsteuer unterliegen nach nationalem Reefégrungen und sonstige Leistungen,

die ein Unternehmer im Inland gegen Entgelt erlirirs Unternehmer gilt, wer eine
gewerbliche oder berufliche Tatigkeit selbstandigfahrt. Die Tatigkeit zur Erzielung von
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Einnahmen muss nachhaltig sein, die Absicht, Gewinerzielen, darf fehlen. Obwohl weite
Bereiche des Dritten Sektors diese Tatbestandsnadeknmachweislich erfillen, sind sie nicht
umsatzsteuerpflichtig oder werden nur ermafigtdoest.

So sind z.B. Leistungen der freien Wohlfahrtspflega der Umsatzsteuer befreit, wenn sie
ausschlieZlich und unmittelbar gemeinnitzigen Zwaattienen (8 4 Nr. 18 UStG). Leistungen
gemeinnitziger Korperschaften im Rahmen wissendiefr oder belehrender
Veranstaltungen sind ebenfalls von der Umsatzsteeieit (§ 4 Nr. 22 a UStG), und andere
Leistungen gemeinnttziger Korperschaften unterheggch 8 12 Abs. 2 Nr. 8 UStG nur einem
ermafigten Steuersatz. Die Sonderregelungen haberise absurde Konsequenzen, wie sich
am Beispiel der hauslichen Essensversorgung (,EageRadern®) illustrieren lasst. Wird das
Essen durch amtlich anerkannte Verbande der fi&iehifahrtspflege geliefert, ist die Leistung
von der Umsatzsteuer befreit und der Vorsteueralmggeschlossen. Die Lieferung durch
einen gemeinnutzigen Verein wird mit dem ermalig@ruersatz belastet, der Vorsteuerabzug
jedoch uneingeschrankt gewabhrt. Die Leistungseghng durch einen
vorsteuerabzugsberechtigten, privat-gewerblichehiétar unterliegt dem Regelsteuersatz. Ob
die Befreiung von der Umsatzsteuer mit einem Aussshdes Vorsteuerabzugs allgemein eine
weiter gehende Verginstigung darstellt als die delesung zum ermafigten Satz in
Verbindung mit dem vollen Vorsteuerabzug, ist frelgl Die privat-gewerblichen Anbieter
werden aber in jedem Fall diskriminiert, was dentt¥&verb verzerrt und 6konomisch
inakzeptabel ist. Der Wunsch, Leistungen, die utipesweise von gemeinndtzigen
Korperschaften angeboten werden, besonders preiuenalten, kann die Diskriminierung
privater Initiative nicht rechtfertigen. Das wirksate Mittel fir eine preiswerte Versorgung ist
erfahrungsgeman der Wettbewerb, der deswegen gefévérden muss und nicht beschrankt
werden darf. Man muss zudem wissen, dass die Adddelte, die in der freien
Wohlfahrtspflege gezahlt werden, héufig héher sitedbei privat-gewerblichen Anbietern und
freien Selbsthilfegruppeti. Insoweit sind weniger die Leistungsempfianger, somceher die
Leistungserbringer NutznieRer der umsatzsteuenicherginstigungen. AuRerdem werden in
der Literatur aufgebléahte Verwaltungsstrukturen wid mangelndes Kostenbewusstsein in
weiten Teilen der organisierten Freien Wohlfahtespé moniert (Abschnitt 2.3Y.

3 Vgl. Meyer, D., Wettbewerbliche Neuorientierungr d&eien Wohlfahrtspflege, Duncker & Humblot,
Berlin 1999.

5 Hinter dem Schutzzaun des Subsidiaritatsprinhigisen sich Einrichtungen entwickelt, die Gberwucher
werden von hypertrophierten Apparaten, mangelndetsethaftlichkeit und Gberzogenem Anspruchsdenken.
... Es ist kaum zu glauben, wie aufgeblaht die \&tomgen der Verbande sind. Fur alles gibt es Raten,
Unterreferenten und Sachbearbeiter in grol3er ZgBECtker, J., Der erschopfte Sozialstaat, Frankfurt
1994, S. 142). In einem Interview mit der Westféisn Rundschau vom 2. Dez. 2005 berichtet der irek
des Landschaftsverbandes Westfalen-Lippe (LWL) J@reisspannen bei Einrichtungen fir geistig
Behinderte, die nicht zu erklaren seien. Als Ba&bpennt er unter anderem Tagesséatze fur ein®isiaé
Unterbringung, die in benachbarten Stadten beclgési Leistungen zwischen 35 und 88 Euro variieren.
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Zweifel sind also angebracht, ob die steuerlichentafle die hilfebedurftigen Empfanger
gemeinnuitziger Leistungen, fir die sie gedacht ,siioerhaupt erreichen. Daran vermag
offenbar auch die Regelung des § 4 Nr. 18 ¢ UStGigveu andern, dass die umsatzsteuerliche
Befreiung der freien Wohlfahrtspflege nur unter Bedingung gewahrt wird, dass die Entgelte
fur die in Betracht kommenden Leistungen hinter dirchschnittlich fur gleichartige
Leistungen von Erwerbsunternehmen verlangten zbiéiden.

Die umsatzsteuerliche Privilegierung gemeinnutzigérperschaften fuhrt nicht nur zu
problematischen Wettbewerbsverzerrungen; sie isth asonst allokationspolitisch nicht
begrundbar, weil sie lediglich bei entgeltlichenidtengen greift und folglich praktizierten
Nutzungsausschluss voraussetzt. Allenfalls fehlerdigizungsausschluss oder Mildtatigkeit
kbénnen aber eine staatliche Forderung rechtfertigdschnitt 3.2). Das kurze Fazit lautet
daher: Die umsatzsteuerliche Forderung gemeinregitzi@rperschaften als solche ist schon
vom Ansatz her verfehlt.

4.2.4.2 EG-rechtliche Vorgaben

Die kritisierten Befreiungen in 8 4 UStG sollen dworgaben des europdischen
Gemeinschaftsrechts umsetzen. Nach Art. 13 Teib&.A Buchstabe g der 6. MwSt-Richtlinie
werden die eng mit der Sozialfursorge und der $mziaSicherheit verbundenen
Dienstleistungen und Lieferungen von GegenstandachdEinrichtungen des o6ffentlichen
Rechts oder andere von dem betreffenden Mitgliatistds Einrichtungen mit sozialem
Charakter anerkannte Einrichtungen von der Steafeibh Diese Bestimmung korrespondiert
mit 8§ 4 Nr. 18 UStG. In gleicher Weise korresponeie§ 4 Nr. 22 a und 8§ 4 Nr. 22 b UStG mit
Art. 13 Teil A Abs. 1 Buchstaben i und m der 6. MwSchtlinie. Da die im Richtlinienrecht
aufgezahlten Steuerbefreiungen bindend sind, hatddetsche Gesetzgeber insoweit keinen
Entscheidungsspielraum. Allerdings gibt es bei denschreibung der Einrichtungen, deren
Tatigkeit von der Steuer frei gestellt wird, ben@artgwerte Differenzen zwischen nationalem
Recht und Gemeinschaftsrecht. Der Richtliniengdéest klarer als der nationale Gesetzgeber
erkennen, dass er Tatigkeiten als solche fordeidh die Wahl der Rechtsform ist nicht
mafgeblich. Das wird bei Leistungen der sozialecsh&heit besonders deutlich. Die
beginstigten Einrichtungen kdnnen, mussen abet aftdntlich-rechtlich organisiert sein; dass
eine ,mit sozialem Charakter anerkannte Einrichtumgrliegt, reicht. Der EuGH hat
folgerichtig entschieden, dass auch private Eimmicgen mit Gewinnerzielungsabsicht als
Einrichtungen mit sozialem Charakter im Sinne van. A3 Teil A Abs. 1 Buchst. g der 6.
MwSt-Richtlinie gelten kdnnen. Es liege allein imntiessen der Mitgliedstaaten, ob derartige
private Einrichtungen von der Steuer befreit wirdeas deutsche Umsatzsteuerrecht ist an
dieser Stelle restriktiver. Nach 8§ 4 Nr. 18 USt@efa ndmlich nur Einrichtungen der freien
Wohlfahrtspflege unter die Steuerbefreiung. Dasehest, dass der Vorwurf der steuerlichen
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Diskriminierung privater Initiative das nationalee¢ht in starkerem Mal3e trifft als das
Gemeinschaftsrecht.

Die aufgezeigte Differenz lasst sich damit erklagass nach deutschem Umsatzsteuerrecht
die Steuerbefreiung am Status der Gemeinnitziglkéanipft, wahrend nach dem europaischen
Richtlinienrecht eine bestimmte, dem Gemeinwohhdrale Tatigkeit entscheidend ist. Dieses
Kriterium ist nicht fest umrissen und fir weitergede Interpretationen offen, wahrend die
Tatbestandsmerkmale der gemeinnitzigen Zwecke in Abgabenordnung weniger
Auslegungsspielraum lassen. Dem Gemeinschaftsnednde es z.B. nicht widersprechen,
wenn man den Kreis der umsatzsteuerbefreiten Biumgen neu fassen wirde. Allerdings
lieRe sich auf diesem Wege lediglich die steueglidbiskriminierung privater Initiative
beseitigen. Eine Beschrankung der steuerlich beigiies Tatigkeiten lasst sich dagegen im
nationalen Alleingang nicht verwirklichen.

Dass eine Reform, die sich auf das nationale Reebthrénkt, moglicherweise zu kurz
greift, zeigt die steuerliche Behandlung von Mgdkbeitrdgen fir Sportvereine. Nach
deutschem Umsatzsteuerrichtlinienrecht ist zwiscbemen und unechten Mitgliedsbeitragen
zu unterscheiden. Regulare Mitgliedsbeitrage weralensog. echte Beitrage behandelt und
gelten nicht als steuerbares Leistungsentgelt.eDdedgfassung hat indessen der EuGH in seiner
Entscheidung ,Kennemer Golf & Country Club“ vom 32002 verworfen. Vereinsbeitrage
seien allgemein als Gegenleistung fir Vereinslagém anzusehen. Das Urteil wird durch die
okonomische Analyse gestutzt und ist von daheregrii3en. Andererseits bleibt das Urteil so
lange ohne relevante Konsequenzen, wie die abgegoitDienstleistungen des Vereins unter
den Befreiungstatbestand von Art. 13 Teil A Ab€Buchst. m der 6. MwSt-Richtlinie fallen
und der européische Richtliniengeber diese Vor#ahoht aufhebt.

4.2.4.3 Andere Rechtfertigungsgriinde fir umsatzsteuerNrglinstigungen

Es gibt eine ganze Reihe von Tatigkeiten, die wedeameinnutzigkeitsbezug
umsatzsteuerlich frei gestellt werden. Die wichegslassen sich den Bereichen Bildung,
Kultur, Sport, Pflege und Gesundheit zuordnen.ilkuiirdig ist in allen Fallen die Kopplung
an das Kriterium der Gemeinnutzigkeit im Sinne ddrgabenordnung. Denn eine solche
Anknlpfung ist weder gemeinschaftsrechtlich vordege noch allokationstheoretisch
Uberzeugend. Bei allen diesen Bereichen lasst sote externe Nutzenstiftung im
Kollektivgutsinne bestreiten.

Das schliel3t allerdings nicht aus, dass sich wi¢liteandere Giberzeugende Griinde flr eine
umsatzsteuerliche Beglnstigung finden lassen. Edispiel liefert die umsatzsteuerliche
Freistellung von Leistungen, die sich als Investiéin in Humankapital deuten lassen. Aus- und
Fortbildung z&hlen hierzu. Die umsatzsteuerlich&ddeng im Rahmen von 8§ 4 Nr. 21 und 22
a UStG ist vor dem Hintergrund zu sehen, dass titeen im Unternehmensbereich als Folge
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des Vorsteuerabzugs nicht mit Umsatzsteuer belaststlen. Die Steuerbefreiung von
unmittelbar dem Schul- und Bildungszweck dienendazistungen (Nr. 21) sowie von
Vortragen, Kursen und anderen Veranstaltungen nés$mftlicher oder belehrender Art (Nr.
22 a) konnte man von daher mit dem Wunsch reclgésrt zwischen der Bildung von
Humankapital und derjenigen von Sachkapital nigsitrdminieren zu wollen.

Kritischer sind allerdings die Tendenzen zur Auswey der umsatzsteuerlichen
Privilegierung zu beurteilen. 8 4 Nr. 22 b UStG kaals besonders krasses Beispiel dienen.
Hier werden kulturelle und sportliche Veranstaltemgn einem Atemzug genannt und von der
Umsatzsteuer befreit, sofern sie von den in Nrazgenannten Einrichtungen — dazu gehdren
unter anderem gemeinnitzige Korperschaften — defthg werden. Bei kulturellen
Veranstaltungen lasst sich der Zusammenhang zdumjl wenigstens noch herstellen, auch
wenn der Besuch solcher Veranstaltungen in der IRdge einer konsumtiven Téatigkeit gleicht
und weniger einer investiven, die der beruflichemnvicklung forderlich ist. Bei dem Besuch
sportlicher Veranstaltungen dirfte der Freizeitaktar jedoch eindeutig dominieren mit der
Folge, dass der allokationspolitische Grund furutiesatzsteuerliche Befreiung entfallt.

Die Beibehaltung der umsatzsteuerlichen Privilagigrdes Sports im Allgemeinen lasst
sich also nur auf die zwingende gemeinschaftsrebletl\Vorgabe in Art. 13 Teil A Abs. 1
Buchst. m der 6. MwSt-Richtlinie stiitzen. Die Me#ithdes Beirats hélt diese Regelung fur
wenig Uberzeugend und pladiert dafiir, dass Dewtsdhbls Mitgliedstaat der EU auf eine
Aufhebung der Vorschrift hinwirken sollte: Sportrtéiinur im Bereich Jugendarbeit von der
Umsatzsteuer befreit sein. Ansonsten sei ledigticte sektorunspezifische Sonderregelung in
Form einer Steuerfreigrenze fur Kleinunternehmebetiirworten. Eine solche Regelung wirde
daftir sorgen, dass die grofe Masse sportlichewvigien in Vereinen umsatzsteuerrechtlich
unbelastet bleibt.

Es gibt Tatigkeiten, bei denen sich vielleicht Giénfir eine umsatzsteuerliche
Privilegierung finden lassen. Beispiele sind EssehRéadern und Pflegedienstleistungen. Hier
geht es typischerweise um einfache Arbeiten, digedem privaten Haushalt anfallen und
ebenfalls Gber den Markt bezogen werden kdnnere Ein scharfe Besteuerung wirde hier
einseitig die marktmafige Bereitstellung treffer @win ,Do it yourself“ begtinstigen. Da aber
Arbeitsteilung eine treibende Kraft anhaltenden WWwaimdswachstums ist, sind steuerliche
Anreize fur ein ,Do it yourself* unerwinscht. Futesgerpolitische Schlussfolgerungen ist
allerdings ein zweites Argument zu bedenken. Diérkeite einer steuerlichen Privilegierung
einfacher Arbeiten ware eine im Vergleich scharfBesteuerung qualifizierter Leistungen.
Eine solche Besteuerungsstruktur konnte sich negafi die Humankapitalbildung auswirken.
Von daher ist nicht eindeutig, ob man Dienstleigem nach dem Qualifizierungsgrad
unterschiedlich besteuern sollte. Entscheidet mein dafiir, misste jedoch die steuerliche
Differenzierung an der Art der Tatigkeit anknipfend nicht am Status des Anbieters. Das
bedeutet, dass z.B. Essen auf Radern generell gthailer generell normal besteuert werden
sollte.
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Ein Bereich, in dem sich steuerbefreite Korperdeimbesonders héaufig finden, ist das
Gesundheitswesen (8 4 Nr. 14 bis Nr. 17 UStG i.\Am. 13 Teil A Abs. 1 Buchst. b bis e 6.
MwSt-Richtlinie). Es handelt sich hierbei um eirféektor, der durch dynamisches Wachstum
gekennzeichnet ist und fur eine alternde Geselfsobiae zentrale Rolle spielt. Da von
steuerlichen Regelungen viel abhdngen kann, walienBeibehaltung, aber auch mdgliche
Reformen wohl erwogen sein. Die auffalligste Regglum Gesundheitswesen ist die
umsatzsteuerliche Befreiung der erbrachten Leigmnd\ls Vergleich drangt sich hier die
Besteuerung zum ermafigten Satz von Grundnahrutigbmauf. Erndhrung und Gesundheit
durften Giter von existenziell gleichrangiger Badeg sein, so dass eine differenzierende
Besteuerung von daher gesehen wenig Uberzeugtnféllle stellt sich die Frage, welcher
Steuersatz in beiden Fallen zur Anwendung komméite so

Fur die Steuersatzermalligung werden bei Grundngbmitteln verteilungspolitische
Grunde geltend gemacht. Einer ermaRigten Bestegerom Leistungen im Gesundheitswesen
steht Art. 13 Teil A Abs. 1 Buchst. b bis e, 6. MwEchtlinie im Wege. Denn danach ist die
umsatzsteuerliche Freistellung der dort spezifieier Lieferungen und Leistungen fur
Deutschland bindend. Unklar ist allerdings, ob diesatzsteuerliche Privilegierung des
Gesundheitssektors nicht noch verstarkt wirde, vk reistellung mit einem Ausschluss des
Vorsteuerabzugs durch eine ermalligte Besteueruhg/onsteuerabzug ersetzt wirde. Eine
umsatzsteuerliche Besserstellung des Gesundhedssekt jedenfalls allokationspolitisch nicht
erstrebenswert. Insofern sind auch Forderungen DRiewtschen Krankenhausgesellschaft
zurickzuweisen, die Umsatzsteuerbefreiung der kaaln&user bei der Behandlung und
Versorgung ambulanter Patienten auf die Lieferuregy dur Behandlung erforderlichen
Medikamente auszudehnen. Die erweiterte Befreiutigdev den Wettbewerb mit den privat-
gewerblichen Apotheken zu deren Nachteil unveraretierzerren.

4.2.5 Einkommensteuerrechtliche Begunstigung von Tatefkeim Dienste
gemeinnutziger Korperschaften (sog."Ubungsleiterag")

Nach 8 3 Nr. 26 EStG werden die Einnahmen aus kedenen nebenberuflichen
Tatigkeiten bis zur Hohe von insgesamt 1.848 €ahr Jon der Einkommensteuer befreit (sog.
,Ubungsleiterprivileg”). Gemeinsames Merkmal der tigkeiten ist entweder eine
padagogische Ausrichtung oder der unterstiitzendeakter alter, kranker oder behinderter
Menschen durch Pflege und andere Dienste. Kritikligiian dieser Regelung ist zum einen die
Verknupfung mit einem spezifischen Status derueigsanbietenden Institution. Der Freibetrag
wird namlich nur dann gewéhrt, wenn die Tatigkent Dienst oder im Auftrag eines
beglnstigten Auftraggebers/Arbeitgebers erfolgterii zahlen nur inléandische juristische
Personen des o6ffentlichen Rechts und als gemeignéierkannte Korperschaften. Hierdurch
werden sowohl die privat-gewerbliche als auch digsléndische Leistungserbringung
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diskriminiert. Letzteres widerspricht dem europlet Diskriminierungsverbot, ist daher
gemeinschaftsrechtlich zweifelhaft und verzerrt Weégttbewerb.

Problematisch ist zum anderen die sektorspezifidatszichtung der Begtinstigung. Warum
das nebenberufliche Angebot von padagogischengitigrerischen Dienstleistungen der Sache
nach starker foérderungswirdig ist als andere Dlieissingen, ist allokativ nicht begrtindbar.
Sofern die Regelung Wirkungen entfaltet, was in Albsicht des Gesetzgebers liegen muss,
wird eine ineffiziente Ausweitung von padagogischer pflegerischen Dienstleistungen zu
Lasten anderer Dienstleistungen begtinstigt undtzigi#eine Angebotsstruktur geférdert, die
Grolienvorteile nicht hinreichend ausschopft undfésionalisierungstendenzen behindert.
Eine steuerliche Privilegierung nebenberuflichetigkéeiten kann bei der hohen Abgabenlast in
Deutschlandkonomisch sinnvoll sein, sollte aber nicht sekiemsfisch ausgerichtet werden.
Die hohe Abgabenlast dampft die allgemeine Leistbegeitschaft und besonders die
Arbeitsbereitschaft. Das hat der Gesetzgeber etkamh die Minijob-Regelung eingefuhrt. Zu
prufen ware, ob diese auf selbstdndige Tatigkeitarsgeweitet werden sollte. Eine
einkommensteuerliche Privilegierung bestimmter nékeuflicher Tatigkeiten neben einer
Minijob-Regelung ist hingegen allokationspolitisabzulehnen.

4.2.6 Spendenprivileg

Ausgaben zur Forderung mildtatiger, kirchlichetigiéser, wissenschatftlicher und der als
besonders férderungswiirdig anerkannten gemeinminzfyecke sind nach 8 10 b Abs. 1
EStG in begrenzter Hohe als Sonderausgaben abhigsfdie Anerkennung als
gemeinnutziger Zweck im Sinne des 8 52 AO reichthni Vielmehr missen besonders
forderungswiurdige Zwecke vorliegen, die in der Aalal zu 8 48 der EStDV aufgezahlt
werden. Das Recht zum Abzug von Spenden — und dstinbmten Zwecken zusatzlich von
Mitgliedsbeitréagen — ist nicht selbstverstandliEm gewisses Indiz hierfur sind bereits die sehr
unterschiedlichen Regelungen in Europa. FolgendeaNzn findet man dort:

» Abzug von der Bemessungsgrundlage, z.B. in Dewsadhl
e Abzug von der Steuerschuld, z.B. in Frankreich;

« kein Steuerabzug, z.B. in Osterreich (Ausnahme: ugbals Betriebsausgaben bei
Korperschaften);

* kein Abzug beim Spender, aber (zusatzliche) Guifschir die Empfangerorganisation,
z.B. in Grof3britannien; die empfangende ,Charitydnk die vom Spender entrichtete
Einkommensteuer vom Fiskus zuriickfordern;

* Zweckbestimmung eines Steueranteils, so in Ungaml wveiteren mittel- und
osteuropdaischen Landern; in Ungarn koénnen Privagpem ein Prozent ihrer
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Einkommensteuer an Non-Profit-Organisationen unul weiteres Prozent an Kirchen
spenden, wahrend Sachspenden nicht anerkannt w&rden

Diese Regelungsvielfalt wirft nicht nur die berensAbschnitt 3.5 diskutierte Frage auf,
wie ein mdogliches Spendenprivileg instrumentell zagestalten ist (Abzug von der
Bemessungsgrundlage oder Abzug von der SteuergchtiElmehr muss auch und zunéchst
gefragt werden, fur welche Zwecke spendenabzugsélenlVerginstigungen uberhaupt
gewahrt werden sollten. Da eine staatliche Fordgmyegen Gemeinnutzigkeit 6konomisch
betrachtet nur bei der privaten Bereitstellung eim®llektivgutes und dem Verzicht auf
Nutzungsausschluss gerechtfertigt werden kann.eiis¢é steuerliche Abzugsfahigkeit von
Mitgliedsbeitrdgen wegen des implizierten Nutzumgsahlusses allokationspolitisch in keinem
Fall gerechtfertigt. Der Abzug von Spenden ist zd#ferenzierter zu beurteilen, sollte aber
nur dann gewdahrt werden, wenn die private Tatigkles Spendenempfangers staatlich
forderungsbedurftig ist (Abschnitt 3.4)Hierbei missen fir die Zuerkennung der
Forderungsbeddrftigkeit strenge Malistabe geltenr Meenn die Kriterien ,private
Bereitstellung eines Kollektivgutes® und ,fehlendéutzungsausschluss* erfillt sind, lasst sich
das Spendenprivileg rechtfertigen. Deshalb ist tniglachvollziehbar, warum etwa
Zuwendungen an amtlich anerkannte Verbande demfdlohlfahrtspflege allgemein und ohne
jede weitere zweckbezogene Einschrankung als Speratezugsfahig sind. Ebenso ist
unverstandlich, dass beispielsweise Spenden zuteRirg des Hundesports, der Tier- und
Pflanzenzucht, der Kleingartnerei, des Amateurfaskend des Modellflugs abgezogen werden
kénnen. Denn in allen diesen Féllen ist das Forderkum der Kollektivguteigenschaft nicht
gegeben.

Vollig unhaltbar ist die steuerliche Anerkennungy.sé@ufwandsspenden, bei denen der
Spender fur eine erbrachte Leistung eine Spendiuqgierhalt und auf die Auszahlung des
Honorars verzichtet. In diesem Fall wird der S@latch doppelt zur Kasse gebeten. Nicht nur
bleiben an sich steuerpflichtige Einnahmen steegrfdurch den Spendenabzug wird das
steuerpflichtige Einkommen auch noch zusétzlich igdert. Eine 6konomisch tberzeugende
Begrindung fur diese doppelte Subventionierungicdtt zu erkennen.

Ein Spendenabzug ist stets allokativ unbegriindehmwdie Leistungserbringung mit einer
erheblichen Individualkomponente oder einer besmmd&/erwendungsbedingung verbunden
ist (Abschnitt 3.4). Ist die Beeinflussung der pstihen Willensbildung fir die Tatigkeit der
beglnstigten Korperschaft pragend, sollte eineesliehe Abzugsfahigkeit der Zuwendung
ebenfalls ausgeschlossen sein.

%5 vgl. dazu Dehne, A., Die Besteuerung gemeinniitz@eyanisationen im internationalen Vergleich, ifo
Schnelldienst 58. Jg., Heft 14, 2005, S. 24 — 8%ies ausfihrlicher Friedrich, F., Kaltschitz, A.am,
C.W., Parsche, R., und Wellisch, D., Die Besteugrgameinnitziger Organisationen im internationalen
Vergleich, ifo Forschungsbericht 24, ifo Institit{inchen 2005.
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Insgesamt wird der Spendenabzug in Deutschlandbkasibonspolitisch betrachtet — trotz
des engeren Gemeinnutzigkeitsbegriffs in 8§ 10 bGEStel zu groliziigig gehandhabt.
Allerdings vertragt sich die vorgeschlagene Besukuag der Spendenabzugsfahigkeit nur
schwer mit einer unbeschrankten Abzugsfahigkeit vdBponsorenaufwendungen
(Kultursponsoring;  Sozialsponsoring; Sportspongprin als Betriebsausgaben durch
unternehmerisch tétige Steuerpflichtige. Konseqerevdise ware auch im Dbetrieblichen
Bereich eine restriktivere Abzugsmaoglichkeit zufprii

Die Verwendung von Spenden muss transparenter wetSigenden fir gemeinnitzige
Einrichtungen sollten nur dann steuerlich abzuggfaéhin, wenn die Verwendung offen gelegt
und die Richtigkeit der Angaben extern geprift wiRdiblizitat ist das beste Instrument, um
eine Verwendung von Spenden im Sinne der Spendsickarn. In der Praxis ist die Publizitat
jedoch haufig ungeniigend. Zudem sind die freigenigrigen Einrichtungen regelmallig nicht
zur Publizitat verpflichtet. Eine etwaige externecRnungsprufung durch Steuerbehdrden und
Rechnungshofe Dbleibt bisher weitgehend formal undchnh keine Aussagen zur
Wirtschaftlichkeit>®

Neben einer Publizitatspflicht sollte zusatzlichneei gesetzliche HOchstgrenze fir
Spendenbeschaffungskosten vorgegeben werden. Demden Regelungen sind zu grof3zigig.
Nach der Rechtsprechung des BFH verliert eine K8gbaft den Gemeinnutzigkeitsstatus erst
dann, wenn sie sich weitgehend durch Spenden fiednznd diese Uberwiegend zur
Bestreitung von Ausgaben fur Verwaltung und Spengebung statt fur die Verwirklichung
der steuerbeginstigten satzungsgemallen Zwecke nagtveDie absolute Hochstgrenze fir
Spendenbeschaffungskosten miusste sich stattdesselenamarginalen Effizienzkosten der
Einkommensbesteuerung orientieren und damit beeféhg 25 Prozent liegen (Abschnitt 3.6).

4.3 Zivildienst

Der Dritte Sektor ist in Deutschland langst nichtehn ohne die Arbeit von
Zivildienstleistenden vorstellbar. Im Jahre 200lremain dieser Eigenschaft ca. 121.000
Personen beschaftigt. Von den flr einen ZivildiEensienden monatlich anfallenden Kosten in
Hohe von 1.227 € werden der Dienststelle ledigli@® € bzw. 59 Prozent angelastet; den
Restbetrag Ubernimmt das Bundesamt fiur den Ziviki Zivildienstleistende werden
vornehmlich fiir pflegerische oder handwerkliche ditbn eingesetzt und sind ausgesprochen
billig. Das macht der Vergleich mit nach Tarif ehthten regular Beschaftigten deutlich. Far
eine Pflegehelferin ohne Ausbildung werden monadlidrbeitskosten in Héhe von 2.739 €

*® Ebenda, S. 100.
°" Zahlenangaben entnommen aus Meyer, D., Vor- urchidde der Gemeinniitzigkeit aus 6konomischer
Perspektive, 2005, demnéachst in: Neue Caritas.
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angegeben, fir einen ungelernten Hausmeister 2&T9zZivildienstleistende kosten die
Dienststelle weniger als ein Drittel. Davon pr@iign aber nicht alle Einrichtungen des Dritten
Sektors gleichermalRen, sondern in erster Linie digjenigen, die einem der amitlich
anerkannten Verbande der freien Wohlfahrtspfiégageschlossen sifli.Das erklart sich
daraus, dass bei der Bewilligung von Zivildiendlste und der Zuweisung von
Zivildienstleistenden eine Zusammenarbeit des Bsawhes fur den Zivildienst und der
Landesverbande der freien Wohlfahrtspflege vorgasaest. Bei einem solchen Verfahren ist
nicht auszuschlieRen, dass nicht organisierte dre@nnitzige Trager und Selbsthilfegruppen
benachteiligt werden. Privat-gewerbliche Anbieteteiken bei der Bewilligung von
Zivildienststellen Gberhaupt unbertcksichtigt.

In der Offentlichkeit findet der Zivildienst breiustimmung. Der Prasident des Deutschen
Roten Kreuzes hat daher auch schon eine finanzieimpensation gefordert, falls der
Zivildienst nach einer Abschaffung der Wehrpflidbttfallen sollte. Dabei werden die durch
den Zivildienst auftretenden allokativen Verwerfangnicht nur Ubersehen, sondern schon
geredet. So ruhmt sich die freie Wohlfahrtspflegdass sie dank der billigen
Zivildienstleistenden Leistungen anbieten kann, slegh sonst nicht rechnen. Diese Aussage
belegt, dass falsche Vorstellungen Uber die wahvetkswirtschaftlichen Kosten der
Beschaftigung von Zivildienstleistenden besteheeniD hier werden nicht nur Leistungen
erbracht, fir welche die Zahlungsbereitschaft dffanfehlt. Auch der Wettbewerb zwischen
freier Wohlfahrtspflege auf der einen Seite undstigen gemeinnitzigen Einrichtungen und
privat-gewerblichen Anbietern auf der anderen Seitel massiv verzerrt. Nicht derjenige
Anbieter setzt sich durch, der seine Leistungertekaginstig und praferenzgerecht erbringt,
sondern derjenige, der privilegierten Zugang zdideih Zivildienstleistenden hat. Die
allokativen Verzerrungen bleiben zudem nicht auh d&roduktmarkt beschrénkt, sondern
strahlen auf den Arbeitsmarkt aus. Die Kirze desldienstes bedingt, dass sich eine teuere
Ausbildung der Betroffenen nicht rechnet. Der tgphis Zivildienstleistende bt eine
Beschaftigung mit eher geringen Qualifikationsadésungen aus; in aller Regel handelt es sich
um eine einfache Dienstleistung. Derartige Téatigheimissen aber Personen vorbehalten
bleiben, denen von Natur aus keine anderen Besginddfsalternativen offen stehen.
Zivildienstleistende sollten nicht die ungunstigBeschaftigungsmaoglichkeiten von gering
Qualifizierten zusétzlich einschranken, sonderm sieiter bilden oder einer ihrer Begabung
und Neigung entsprechenden Arbeit nachgehen. Dhgeionen des Bundes waren jedenfalls
sinnvoller eingesetzt, wenn sie die Beschéaftigungringg Qualifizierter in einfachen

* Ebenda.

% Amtlich anerkannte Verbande der freien Wohlfatfiege sind nur die in § 23 UStDV aufgefiihrten
Vereinigungen.

8 2001 arbeiteten zwei Drittel der Zivildienst leistlen Personen in Organisationen der Freien
Wohlfahrtspflege. Vgl. Meyer, D., Vor- und Nache&der Gemeinnutzigkeit aus 6konomischer Perspektive
a.a.O.
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Dienstleistungen fordern und nicht eine adaquatcBétigung befahigter Personen behindern
warden.

Fir den Zivildienst gibt es zwei ernst zu nehmeAdgumente. Einmal wird auf seine
Funktion als Ersatz zum Wehrdienst verwiesen. OHneldienst wére die Versuchung,
Gewissensgrunde vorzutauschen und sich dem Webktdiarentziehen, sicherlich zu grof3. Die
Rechtfertigung des Zivildienstes allein mit der $&nz des Wehrdienstes ist jedoch
problematisch. Fur die allgemeine Wehrpflicht magear gute wehrpolitische und historische
Griinde geben. Okonomisch ist sie jedoch als Orgaaisform umstritten. Sie bewirkt eine
Verschleierung der volkswirtschaftlichen Kosten, lche die Aufgabenerfillung der
Bundeswehr bei der Nutzung von Humanressourcerrsaaiat. Die bei der Beschaftigung von
Zivildienstleistenden beklagte Fehlsteuerung isbfarn gréf3tenteils eine unmittelbare Folge
der Praxis, bei Wehrpflichtigen nicht mit den wahreolkswirtschaftlichen Kosten zu
kalkulieren. Ein Teil der Fehlsteuerungen lassth sallerdings auch beseitigen, wenn
Wehrpflicht und Zivildienst als solche bestehenli#a: Das Privileg, dass Zivildienstleistende
nur bei einem amtlich anerkannten Verband der riréMohlfahrtspflege beschéaftigt werden
darfen, musste entfallen und durch eine Bestimmusgetzt werden, die andere
freigemeinnutzige Trager, Selbsthilfegruppen undgbe Anbieter nicht diskriminiert.

Das zweite Argument fur den Zivildienst ist erziebeher Natur. Hintergrund ist die
verbreitete Einschatzung, dass die Gesellschaér @ihem Ubermaf an Eigennutz leidet. Mit
Hilfe eines ,sozialen Jahres” soll dem entgegenidgéwind Gemeinsinn gestarkt werden.
Solange das auf freiwilliger Basis erfolgt, ist dggn wenig einzuwenden. Kritisch wird es bei
der Austbung von Zwang oder falls verlangt wirdsslder Staat die Kosten Ulbernehmen soll,
was einer problematischen Ausweitung des o6fferghcbienstes gleichkdme. Die Forderung,
dass der Staat auf das Verhalten der Biirger eriehesinwirken soll, konfligiert im Ubrigen
mit der Konsumentensouveranitat, die in einer markichaftlichen Ordnung eine
unverzichtbare Rolle spielt. Deshalb kann hier anah auf den Widerspruch hingewiesen
werden, der sich ergibt, wenn einerseits das deamtiskhe Staatswesen und die
Wirtschaftsordnung den mindigen Birger unterstellend andererseits versucht wird,
Menschen aus einer elitaren Warte und gegen ilneggnfWillen zu erziehen.

5. Empfehlungen

Die Soziale Marktwirtschaft basiert auf der Gruridsatscheidung, dass bei
wirtschaftlichen Tétigkeiten private Losungen gedgesr staatlichen vorzuziehen sind. Private
Losungen zeichnen sich namlich durch freiwilligeeiinkunft und Leistungsaustausch aus.
Der Staat sollte daher nur dann aktiv werden, weaginprivaten Losungen nachweislich klare
Defizite bestehen. Ferner sollte er sich bei ert@mnDefiziten auf schonende und
ursachengerechte Malinahmen beschrénken. Das hebi#gisondere, dass privates Handeln
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nicht durch staatliches verdrangt und ersetzt werdarf, wenn korrigierende Eingriffe in
privates Handeln reichen. Das ist die KernaussageSdibsidiaritatsprinzips, an der sich auch
das Verhéltnis von gemeinnitzigem und staatlicheranddln messen lassen muss.
Gemeinnutzige Tatigkeit will und soll staatlicheartdieln in Bereichen verzichtbar machen, in
denen rein private Lésungen ungentigend sind. hesé&tion verschafft den gemeinnttzigen
Einrichtungen ihre Sonderrolle: Sie sind zwar preehtlich organisiert, erfillen jedoch
Aufgaben, die andernfalls dem Staat zufielen. Dasséndnis dieser Sonderrolle kommt in
dem Begriff des Dritten Sektors zum Ausdruck (Abstth?). Die Bezeichnung ist allerdings
nicht unproblematisch, weil sie zwar zutreffend eeiAndersartigkeit gegentber privaten
gewerblichen Anbietern betont, jedoch in dem MaRefiihrend wirkt, wie daraus ein
Anspruch auf privilegierte Behandlung durch denaStzegriindet wird. Der Dritte Sektor ist
Teil des privaten, und jede staatliche Bevorzugkexgn nur durch die Eigenart der verfolgten
Tatigkeit legitimiert werden, nicht aber durch fad@® und rein unternehmensrechtliche
Merkmale. Das bedeutet namentlich, dass gemeirggitZinrichtungen einen Anspruch auf
staatliche Privilegierung verlieren mussen, wenweebswirtschaftliches Handeln fir ihre
Gesamttatigkeit pragend ist. Das gilt auch fiur abgbare Teilbereiche, in denen privat-
gewerbliche Anbieter genauso gut tatig werden k&mntAlles andere ware eine
ungerechtfertigte Bevorzugung, die 6konomisch lobtet zu wettbewerblichen Verzerrungen
und allokativen Effizienzverlusten fihrt.

5.1 Der forderungswirdige Kernbereich gemeinnutzigeigkeit

Der Kernbereich steuerlich forderungsbedurftigemegmnutziger Tatigkeiten sollte die
private Bereitstellung von Kollektivgutern sein @dhnitt 3). Dieser Tatigkeitsbereich ist durch
externe Nutzenstiftung gekennzeichnet, deren Ilatisiarung die allokationspolitische
Begrindung fur eine steuerliche Privilegierungdief Ziel der staatlichen Férderung ist die
Verhinderung einer Unterversorgung bei privatesstieigserbringung.

Eine solche wohlfahrtsékonomisch begriindete Dé&dimivon Gemeinnutzigkeit deckt sich
mit einer teleologischen Auslegung des 8§ 52 Ab&Q, wenn die dort geforderte selbstlose
Forderung der Allgemeinheit prazisierend im Sinrtmer Nutzenstiftung gedeutet wird. Die
Nutzenstiftung ist extern, falls der Handelnde kei@i Gegenleistung erwartet. Die in § 52
Abs. 1 AO verlangte Férderung der Allgemeinheitsirtwortlich zu verstehen. Eine Tatigkeit
sollte nur dann als steuerbeglnstigter gemeinrgitzigveck gelten, wenn niemand von dem
Nutzen ausgeschlossen wird. Eine Tatigkeit, vonléeiglich ein fest umrissener Kreis von
Personen profitiert, stiftet Gber diesen hinausmdéeiexternen Nutzen und verdient deshalb
keine steuerliche Privilegierung.
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5.2 Ubergreifende Reformziele

Das Ziel einer Reform im Bereich der steuerbeggtesti Zwecke muss eine deutliche
Einschrankung der heute mit dem Gemeinnitzigkeiisstverbundenen abgabenrechtlichen
Privilegierungen sein. Der hier insbesondere sgitNkeufassung des Gemeinnutzigkeitsrechts
im Jahre 1989 eingetretene ,Wildwuchs® deutet némlidarauf hin, dass sich
Interessenverbédnde auf Ubermalige Weise durchsdéizenten. Gemeinnutzigkeit ist ein
abgabenrechtlicher Status mit wirtschaftlich besl@uen Privilegien, der allokationspolitisch
begrindet sein muss, wenn eine ungerechtfertigs&ridinierung anderer Leistungsanbieter
verhindert werden soll. In diesem Sinne ist diez&ifung der férderungswirdigen Zwecke in
§ 52 Abs. 2 AO kritisch zu durchforsten. AuRerdemsmdie Regelung der Selbstlosigkeit in §
55 AO schéarfer gefasst werden; eine auf Einnahmaeéxleng gerichtete nachhaltige
wirtschaftliche Tatigkeit, die nicht in mildtatigeAbsicht erfolgt, darf nicht mehr
abgabenrechtlich privilegiert sein. Folgeanderungergyeben sich fir die besonderen
Privilegierungstatbestéande der 88 64 bis 68 AO sdiai sonstige steuerliche Privilegien.

Eine Reform des Gemeinnutzigkeitsrechts ist niaht erforderlich, um ungerechtfertigte
Diskriminierungstatbestande zu beseitigen; sieaisth von Bedeutung fiir den Ubergang zu
einer mit demographischem Wandel verbundenen Desisingsgesellschaft und fir die
Durchsetzung der Grundfreiheiten im Europaischem&nmarkt.

Der Ubergang zur Dienstleistungsgesellschaft liegt der Logik wirtschaftlichen
Wachstums und lasst sich in allen fortgeschritter@asellschaften beobachten. Der
demografische Wandel hin zu einer alternden Gedelfts beschleunigt diese Entwicklung
besonders im Bereich von Gesundheit und Pflege. Raiktik steht damit vor der grof3en
Herausforderung, einerseits die Voraussetzungen diir preisglinstiges Angebot an
Dienstleistungen zu gewahrleisten und andereraeith in der Dienstleistungsgesellschaft ftr
weiter steigenden Wohistand und das Steueraufkommoesorgen, das zur Erfillung der
staatlichen Aufgaben notwendig ist. In diesem Spagsfeld ist auch die fortschreitende
Internationalisierung wirtschaftlicher Aktivitateau sehen. Sie ist Bedrohung insofern, als sich
vergleichsweise hohe Steuersatze im globalen Stameltbewerb negativ auswirken, aber
zugleich Chance, weil der internationale Handel mienstleistungen ahnlich wie der
Guterhandel Vielfalt und preisglinstige Angebotespacht.

In der Offentlichkeit werden die Chancen offeneei@en bisher zu wenig erkannt und
wird zu einseitig auf deren Gefahren verwiesen, widetzt die Diskussion um die
Dienstleistungsfreiheit in der Europdischen Genwiai gezeigt hat. Die Politik sollte im
Dienstleistungsbereich keine Besitzstande sicherd den Wettbewerb nicht verhindern,
sondern fordern. Diesem Ziel dient nicht nur derdDienstleistungsverkehr im Binnenmarkt,
sondern auch eine Besteuerung, die malvoll, absichghdRig und diskriminierungsfrei
belastet. Der Dienstleistungsbereich muss zu eiSektor fortentwickelt werden, der seinen
Anteil zum Steueraufkommen beitragt. Eine Wirtstdstfuktur, in der — pointiert ausgedrickt
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— die Dienstleistungen nur von auslandischen Mgbiim erbracht werden oder von deutschen
Arbeitskraften lediglich dann, wenn es durch Sclradveit geschieht oder unter dem
Gemeinnutzigkeitsstatus steuerlich privilegiert dyitist nicht zukunftsfahig. Das muss die
Offentlichkeit erkennen. Die Zielsetzung einer Rafokann nur lauten: Starkung des
Wettbewerbs im  Dienstleistungsbereich  und  Durchsefz fairer  steuerlicher
Rahmenbedingungen.

5.3 Reform der Abgabenordnung

Das Pradikat ,Gemeinnutzigkeit“ sollte nicht mehwizgend mit abgabenrechtlichen
Verginstigungen verknUpft sein. Nicht jede gemeinigé Tatigkeit rechtfertigt eine
steuerliche Privilegierung, und nicht alles, wasiér Offentlichkeit oder einem Einzelnen als
forderungswurdig erscheint, ist auch tatsachlich rddéungsbedurftig. Fur eine
abgabenrechtliche Privilegierung wegen Gemeinnki&zig muss eine besondere
Forderungswirdigkeit verlangt werden, wie es zut @er im Spendenabzugsrecht vorgesehen
ist. Zwar ist die besondere Forderungswuirdigkethn@ 10 b EStG i.V.m. § 48 EStDV vom
allokationspolitischen Standpunkt aus betrachteiveiu gefasst, aber der Grundgedanke ware
insgesamt ein richtiger Reformansatz fur die abgedmtliche Privilegierung gemeinnuitziger
Zwecke. Konkret sollte eine reformierte Abgabenaortn deshalb strikt zwischen der
staatlichen Anerkennung einer gemeinnitzigen Tatigkund dem Vorliegen eines
steuerbegunstigten Zwecks wegen Gemeinnutzigkeingn und nur Letzteres regeln. Fir den
Gemeinnutzigkeitsstatus wirde es wie bisher auseaicdass eine Korperschaft eine Non-
Profit-Tatigkeit austbt (Verzicht auf die eigenng& Verwendung von Gewinnen). Eine
Steuervergunstigung wegen Gemeinnttzigkeit solitegdgen an engere Voraussetzungen
geknupft werden: Nur die private Bereitstellung Wollektivgutern, die einen bedeutsamen
externen Nutzen fur die Allgemeinheit stiften, saolkiterhin abgabenrechtlich privilegiert
werden.

Non-Profit-Téatigkeiten und die private Bereitstelju von Kollektivgttern sind fir die
Gesellschaft gleichermallen wichtig und bedurfenereistaatlichen Ordnung. Bei der
abgabenrechtlichen Privilegierung muss indes zwisclidiesen Tatigkeiten differenziert
werden. Lediglich bei der privaten BereitstellungnvKollektivgutern ist es gerechtfertigt,
Steuervergunstigungen zu gewahren und sich tbeGdhast der Gleichbehandlung sowie tber
wettbewerbliche und allokationspolitische Einwandawegzusetzen. Der Verzicht auf die
eigennttzige Verwendung von Gewinnen reicht hiemfaht.

Aus der Praxis ist wohl bekannt, dass Kérperschafien Gemeinnutzigkeitsstatus nicht
nur deswegen anstreben, weil sie abgabenrechfidiéegien beanspruchen méchten. Vielen
Organisationen geht es vielmehr primér um die Aaernking des Non-Profit-Charakters sowie
darum, die besondere Qualitat der eigenen Tatigigageniber der Offentlichkeit
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herauszustellen. Besonders deutlich wird dies aufkémmunalen Ebene. Viele Non-Profit-
Tatigkeiten haben zwar einen rdumlich begrenzterkMdgskreis, sind aber fur das soziale
Leben auf kommunaler Ebene von grofRer Bedeutunge Ereistellung von Bundes- und
Landessteuern ist hier schon wegen mangelnder iéhanlKongruenz nicht zu begriinden.
Dennoch mag man entsprechende Tatigkeiten auf komaleu Ebene foérdern wollen,

beispielsweise durch die kostenlose UberlassungSpmmthallen. Hierbei wird der Non-Profit-

Status ein wichtiges Forderkriterium sein, so ddigs Anerkennung und Uberwachung im
gesamtstaatlichen Interesse liegt. Ob das eineithohe Aufgabe sein muss oder auch an
Wirtschaftsprifer und private Agenturen delegieerden kénnte, ware noch im Einzelnen zu
klaren. Der Bedarf an einer gesetzlich geregeltikréditierung scheint aber unstreitig.

5.3.1 Empfehlungen im Einzelnen

Eine Reform der Abgabenordnung sollte insbesondere

* zwischen gemeinniitzigen und steuerbegunstigten igafiteigen Zwecken unterscheiden.
Hierbei ist klarzustellen, dass der Verzicht aufeeeigennitzige Gewinnverwendung far
eine Steuerverginstigung wegen Gemeinnutzigkeit r zwdorderlich, aber nicht
ausreichend ist.

» klarstellen, dass steuerbegiinstigte gemeinnitaiggeke — entsprechend dem  Wortlaut
des 8 52 Abs. 1 AO - eine selbstlose Forderung Akgemeinheit erfordern.
Voraussetzung hierfir sollte sein, dass die Allgaeim&t und nicht nur ein fest
abgeschlossener Kreis von Personen einen bedeusadernen Nutzen aus der Tatigkeit
der Korperschaft zieht, dass die pragende Tatigteit Kbrperschaft nicht mit einem
Nutzenausschluss verbunden ist und keine Leistungdiracht werden, die ein
wirtschaftlicher Geschéaftsbetrieb ebenfalls erbemgonnte.

» den Beispielskatalog in § 52 Abs. 2 AO an die veoidagene Fassung des 8 52 Abs. 1 AO
anpassen oder Uberhaupt streichen.

8§53 A0 (,Mildtatige Zwecke") enger fassen. Mildgieit sollte nur vorliegen, wenn eine
Korperschaft Uberwiegend Personen unterstutzt, ¢ der Bestreitung des
Lebensunterhalts auf fremde Hilfe angewiesen siid,insbesondere die Empfanger von
Sozialhilfe, Arbeitslosengeld I, aber auch Jugeadl ohne eigenes Einkommen. Eine
vollige Unentgeltlichkeit der mildtatigen Zuwendusailte — wie bisher schon - nicht
verlangt werden.

* 8§55 A0 (,Selbstlosigkeit) so formulieren, dasg diatigkeit einer Korperschaft nur dann
als selbstlos gelten kann, wenn sie in bedeutsaiafe externen Nutzen stiftet, auf
Nutzenausschluss verzichtet und keine Leistung irgtr die auch von einem
wirtschaftlichen Geschaftsbetrieb im Sinne von 8514 AO erbracht werden konnte. Die
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Abgabe von Leistungen unter Gestehungskosten Igikedbstlos, wenn unterstellt werden
kann, dass der Staat dadurch von Pflichtaufgabethaséet wird. Die politische
Einflussnahme auf die 6ffentliche Meinungsbildurilgyrgcht als selbstlos.

« §58Nr. 9 AO (,ein Sportverein ...") enger fassda,nach Auffassung der Beiratsmehrheit
nur die Forderung des Jugendsports steuerlich lséigtisein sollte.

» 8864 bis 68 AO so andern, dass wirtschaftlichec@assbetriebe (8 64), Zweckbetriebe (8
65) und sportliche Veranstaltungen (8 67 a) nicdhmdie Voraussetzungen fir
steuerbegunstigte gemeinnutzige Zwecke erfillen.

* ein zentralisiertes Verfahren zur Anerkennung steegiinstigter gemeinnttziger Zwecke
einfuhren. Eine dezentrale Anerkennung — etwa ddiehFinanzamter — ist abzulehnen,
weil sie eine gleichmalRige Rechtsanwendung nichtrelthend gewahrleistet. Die
Anerkennung ist in geeigneter Form offentlich bekamnu geben und in einem Register
festzuhalten.

* eine gesetzliche Regelung einfuhren, die fur didteBdmachung eines Anspruchs auf
Steuervergunstigungen wegen Gemeinnitzigkeit deil@iaftmachung der Bedeutsamkeit
der externen Nutzenstiftung verlangt.

» eine Verpflichtung zur externen Prifung und offehiégn Rechnungslegung nach dem
Vorbild des Parteiengesetzes verbindlich vorsclereib

5.3.2 Einige Konsequenzen

Als steuerbeginstigte gemeinnitzige Zwecke kommd3etracht:

» die Forderung des demokratischen StaatswesenemBegrenzungen des § 52 Abs. 2 Nr.
3 AO;

 die Pflege des kulturellen Erbes unter der Voraussg, dass die Kosten mit den
erzielbaren Einnahmen aus Eintrittsgeldern o.d&tmachhaltig gedeckt werden kénnen;

» die Forderung des Umweltschutzes, soweit sie aaf \derbesserung der nicht lokal
begrenzten Umweltqualitat und nicht primar auf delitische Beeinflussung der
offentlichen Meinungsbildung abzielt;

» die Forderung der Wissenschaft, weil hier der Atigenheit ein externer Nutzen zuwachst.
Eine Forderung der Forschung ist vertretbar, soggegich um Grundlagenforschung und
nicht um patentfahige Forschung handelt.

» die Forderung von Bildung und Erziehung, soweitdgr Staat von Aufgaben entlastet,
die er sonst selbst wahrnehmen mdsste.
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Eine Steuerbeglinstigung wegen Gemeinnutzigkeiesoitht gewahrt werden:

fir Leistungen im Bereich des Gesundheitswesens, —-damit Ausnahme der
Infektionsbekampfung — kein externer Nutzen gesttiftird;

fir Leistungsangebote an bestimmte soziale Grupgemeit nicht Mildtatigkeit im
Vordergrund steht;

nach Auffassung der Beiratsmehrheit fur die Fo6rdgrudes Sports, da keine
Kollektivgutproblematik besteht. Der Beirat ist le@glliger Meinung, dass eine Foérderung
fur den Jugendsport allerdings in Betracht kommt.

5.4 Spezialgesetzliche Reformen

5.4.1 Korperschaftsteuer
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Die vorgeschlagene Reform der Abgabenordnung skhrden Kreis der von der

Korperschaftsteuer befreiten Einrichtungen deutéoh Eine allgemeine Freistellung lasst
sich nur fir die Vermdgensverwaltung (8 14 S. 2 Aephtfertigen, wenn die anfallenden
Ertrage zur Forderung steuerbegiinstigter gemeimgaitzZwecke bestimmt sind.

Wirtschaftliche Tatigkeiten sind grundsétzlich nichférderungswirdig, zumal

Steuervergunstigungen hier zu einer Diskriminiergegverblicher Anbieter fihren. Das
gilt auch dann, wenn eine wirtschaftliche Tatigkditr die Gesamttatigkeit einer

gemeinnudtzigen Einrichtung pragend ist. Fur getiggfe wirtschaftliche Tatigkeiten sollte
allerdings aus Vereinfachungsgriinden eine Freigramzgefihrt werden, die sich an der
Kleinunternehmerregelung in 8 19 UStG orientieraniX bliebe auch die Masse der
kleineren Vereine bei einem Wegfall der personich8teuerbefreiung steuerlich
unbelastet.

Die Beschrankung der subjektiven Steuerbefreiuriguabeschrankt Steuerpflichtige (8 5
Abs. 2 Nr. 3 KStG) ist aufzuheben, um eine Kollisiomit europaischem
Gemeinschaftsrecht auszuschlie3en. Die fehlendeefkentrolle und Steueraufsicht bei
auslandischen Einrichtungen durch deutsche Finduwiztden kann die Ungleichbehandlung
von in- und auslandischen gemeinnitzigen Korpefsamanicht rechtfertigen. Andernfalls
misste das Gemeinnutzigkeitsrecht allgemein aunthsche Sachverhalte beschrankt
werden.



5.4.2 Einkommensteuer

» Die sektor- und aufgabenspezifische Freistellurtgenberuflicher Tatigkeiten nach 8 3 Nr.
26 EStG (,Ubungsleiterprivileg) ist aufzuheben urstattdessen eine steuerliche
Beguinstigung nebenberuflicher selbstandiger Téitiglkein Anlehnung an die Minijob-
Regelung zu prufen.

5.4.3 Spendenprivileg

» Mitgliedsbeitrage sollten nicht steuerlich abzubsgjasein. Ein Abzug von Spenden muss
voraussetzen, dass die Tatigkeit des Zuwendungsem@fs als besonders
forderungswurdiger steuerbegtinstigter Zweck anerkarst. Das Verzeichnis der
spendenprivilegierten Zwecke in Anlage 1 zu 8 48&.AB EStDV ist entsprechend zu
Uberarbeiten. Sog. Aufwandsspenden sollten nichir mlezugsfahig sein.

« Der Spendenabzug sollte ausgeschlossen werden, whan Spende von der
Namensnennung des Spenders abhéngig gemacht wird.

» Das Spendenprivileg muss an die Bedingung gekmipftien, dass die Verwendung der
Spenden durch die begunstigte Kdrperschaft offéeggeind die Richtigkeit der Angaben
extern gepruft wird.

» Spenden sollten nur abzugsfahig sein, wenn der d&pempfanger nachweist, dass die
Spendenbeschaffungskosten nicht hdher als etwadZeit der vereinnahmten Spenden
sind.

5.4.4 Umsatzsteuer

* Die umsatzsteuerlichen Befreiungen nach 8§ 4 Nrb1@6 d, 18, 22 a und 22 b UStG
sollten fur forderungswirdige Leistungen (objektivhicht aber gemeinnitzigen
Einrichtungen (subjektiv) gewahrt werden. AulRerdeverlangt das europaische
Gemeinschaftsrecht keine Kopplung der Steuerbefgeain eine gemeinnitzige Tatigkeit.

* Deutschland sollte als Mitgliedstaat der Europ&scknion darauf hinwirken, dass der
Katalog der umsatzsteuerlichen Befreiungstatbestdrath Art. 13 Teil A Abs. 1 der 6.
MwSt-Richtlinie kritisch Uberprift und nicht gerdfdrtigte Privilegierungen von
Dienstleistungen aufgehoben werden.
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5.4.5 Sonstige Regelungen

» Die subjektive Befreiung von der Gewerbesteuerdaei Verfolgung gemeinnitziger und
mildtatiger Zwecke (8 3 Nr. 6 GewSt) ist aufzuheben

» Die subjektive Befreiung von der Grundsteuer bai Werfolgung gemeinnitziger und
mildtatiger Zwecke (8 3 Abs. 1 Nr. 3 b und Nr. 4 BiGrSt) ist ebenfalls zu streichen.

» Sollte bei einem etwaigen Wegfall der Wehrpflichtla der Zivildienst entfallen, ist keine
Kompensation bei gemeinnttzigen Einrichtungen veehen, die Zivildienstleistende
beschaftigen. Solange der Zivildienst besteht, nirssinen wettbewerbsneutralen Einsatz
der Zivildienstleistenden gesorgt werden; die higjgeBeschaftigung nur bei bestimmten
Verbanden der freien Wohlfahrtspflege ist deshalzwgeben.

6. Resumee

Das deutsche Steuerrecht verleiht bestimmten MHiumgen den Status der
Gemeinnutzigkeit und knuUpft daran vielfaltige Begigungen. Dies findet in der
Offentlichkeit durchaus breite Zustimmung; denn gamiitziges Handeln steht fir
burgerliches Engagement, fir fehlende Gewinnemageloder uneigennitzige Verwendung
erzielter Gewinne und fir ein LeistungsangebotFaiflern, die in der Privatwirtschaft offenbar
vernachlassigt werden. Besonders eindrucksvoll ds quantitative Entwicklung des
gemeinnitzigen Sektors: Allein die Zahl der Arldiisze von Caritas, Diakonie, dem Roten
Kreuz, der Arbeiterwohlfahrt und dem Paritatisch&fohlfahrtsverband hat sich seit 1970
verdreifacht.

Steuerverguinstigungen haben aber auch eine Kehr¥éié jede Subvention gehen sie zu
Lasten der Allgemeinheit und behindern diejenigha,vergleichbare Leistungen anbieten oder
anbieten wirden, wenn sie ihre Wettbewerbschanoar durch die Beglunstigung anderer
einbulRten. Daher missen die mit dem Status der i@Geiieigkeit verbundenen
Steuervergunstigungen restriktiv gewahrt und jealénfan strengere Bedingungen geknipft
werden als im geltenden Recht.

Nach Auffassung des Beirats muss die steuerlichgliBsgtigung einer Tatigkeit wegen
Gemeinnutzigkeit voraussetzen, dass der StaatdseWhhrnehmung von Aufgaben entlastet
wird, die in seine Verantwortung fallen. Das istsadkonomischer Sicht der Fall, wenn
Kollektivguter privat bereitgestellt werden. Darentverstehnt man Giuter, bei denen die
Mitnutzung durch fremde Personen nicht ausgesoltosgerden kann und dies auch nicht
winschenswert ist, da die Mitnutzung keine zuséieln Kosten verursacht. Die
Grundlagenforschung, die Pflege des kulturelleneErisowie Mildtatigkeit in einem eng
verstandenen Sinne liefern klassische BeispielegaWader Unmadglichkeit, fremde Personen
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von der Mitnutzung auszuschliel3en, ist nicht zuaeten, dass der Markt eine effiziente
Bereitstellung solcher Guter leistet.

Aber selbst bei Kollektivgitern bleibt zu prifenh alie Steuerbegiinstigung privaten
Handelns oder die staatliche Bereitstellung mitinggren volkswirtschaftlichen Kosten
verbunden ist, ob der Umfang der geférderten Atdten dem Malistab einer effizienten
Verwendung volkswirtschaftlicher Ressourcen gereghd und ob sich der Férderzweck nicht
auch ohne Steuerbegtinstigung erreichen liel3e.

Nach alledem kann es fir die Gewahrung einer Sbegénstigung nicht ausreichen, wenn
Unternehmen oder Organisationen auf eine Gewinslermy oder eine eigennitzige
Gewinnverwendung verzichten. Ein solches Verhattexy aber eine der Voraussetzungen fur
die Gewahrung des Non-Profit-Status sein, der Qagadfiir eine sonstige Unterstiitzung durch
die offentliche Hand sein kann, z.B. fur finana2elluschiisse von Kommunen oder fur andere
Verginstigungen. Deshalb ist auch ein solcher NafitFStatus zwelifellos regelungs- und
Uberwachungsbedurftig. Jedoch musste dies von defarung steuerlicher Vergiinstigungen
wegen Gemeinnitzigkeit getrennt werden.

Eine Steuerbegunstigung sollte nur noch dann imaBbet kommen, wenn die geférderte
Tatigkeit der Allgemeinheit zugute kommt und defégderte Zweck anders nicht oder nicht
besser erreicht werden kann. Das geltende Stebensicjedenfalls viel zu grof3zigig. Der
Politik ist deshalb zu raten, das Gemeinnitzigkedst umfassend neu zu regeln. Wegen des
Ausmalies von Wettbewerbsverzerrungen und wegen Baeeutung, die dem Bereich
gemeinnutziger Tatigkeiten in der reifen Dienstlaigsgesellschaft zukommt, ist eine solche
Reform dringlich.
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Tax privileges for public-benefit activities undeview

Short version

In colloquial usage, the term “public-benefit” stianfor committed citizens voluntarily
working for the common good and not for materiahgdhe importance of such commitment
was fully acknowledged by the Select Committee ®he‘ Future of Citizen Commitment”
acting on the instructions of the Bundestag (Loweuse of the Federal Parliament). The
Commission’s report from the year 2002 detailsvhgety of forms that citizen commitment
can take. Besides the activities of clubs and a&soas, churches, charitable and other public-
benefit organisations it also includes politicalmcoitment inter alia in citizens’ initiatives,
political parties and trade unions. The activittescern such different fields as sport, social
concerns, environment, culture and science. Théghenefit area by this definition is a field
of activity which is distinct both from the rest tfe private economy and from the public
sector. It deserves special attention due to @svigrg economic importance. The institutions of
voluntary welfare work (“Freie Wohlfahrtspflege”Joae provided gainful employment to
almost 1.3 million people in 2002.

This positive employment trend contrasts with thsslof jobs which is characteristic of
other sectors of the national economy. Germanysfitgklf in a process of structural change.
The producing sector is of decreasing importanod, the general assessment is that jobs to
replace those lost must be created above all irabeur-intensive service sector. However,
employment in the service sector in general antthénpublic-benefit area in particular is not a
goal to pursue at any price. Rather, growth in emplent in this area must correspond to
people’s needs. The best guarantee for this isfuedtioning competition among the providers
of services. For competition to be able to develupyever, the right framework conditions
must be in place. In particular, tax policy must hmder competition. This is the background
against which the Advisory Board took up the topiche tax rules applying to public-benefit
activities.

A crucial organisational characteristic of publierefit activities as defined in tax law is the
commitment which is made to refrain from using psoffor one’s own benefit. This
commitment, which is what distinguishes public-dénbodies above all from the profit-
seeking private sector, forms the decisive criteriothe Fiscal Code for granting important tax
privileges. This criterion also plays an importesie in the present Report.

The current law is compatible with economic prite§) but it is much too generous in
granting tax relief. Viewed from an economic perdpe, purposes eligible for tax relief
should in essence concern only cases in which kedozollective goods are madeailable on
a private basis, i.e. goods for which co-use bxdtparties cannot be excluded and for which
this would not be desirable, since co-use by tpadies does not give rise to any additional
costs. Basic research, preserving cultural heritegeell as charity in the narrow sense furnish
classic examples of such collective goods.
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In principle it is the proper task of the Stateetwsure the supply of collective goods. If
private parties do become active in this field, boer, in accordance with the principle of
subsidiarity they should be accorded the rightnifidative, as it were, and the State should
restrict itself to a supportive role. From the pextive of allocational efficiency, the
justification for granting tax benefits then resufrom the realisation that with no state
encouragement at all, collective goods would noinzele available by private parties to an
adequate extent. This assessment is based ongin@@son that private parties neglect, or do
not take sufficient account of, the positive wilhich collective goods create for third parties
when deciding whether to make them available. Grgntax relief consequently may be
justified from the perspective of allocational ei@incy by the desire to surmount an insufficient
internalisation of external utility creation.

When the Fiscal Code (“Abgabenordnung”) speaks MWruistic activity, this must
accordingly mean an activity which creates extewndity. However, altruism is merely a
necessary criterion, it is not sufficient in itstdfjustify public support on the grounds of being
a public-benefit activity. Rather, in addition toat, the general public must benefit from the
activity. According to Section 52 paragraph 1 Higtade this means that the group of persons
benefiting from the public-benefit activity must thdbe circumscribed, for instance in
accordance with geographical or professional canattbns. In economic terms, the creation of
external utility is not per se sufficient to justifax relief. Rather, it must in addition be taken
into account that the possibility of excluding sdnody from use is an obstacle to granting tax
relief on the grounds of public-benefit. If someopke were excluded from using the goods, it
would mean that these goods were not really colledoods. In the actual application of the
law, however, there is massive violation of thenpiple that nobody should be excluded from
use. In many fields the current tax relief reguias do not require that literally all citizens can
potentially benefit. Though in principle it is agrerement that the general public should be
promoted, in fact, in numerous individual casess imerely narrow segments of the general
public which are promoted.

The granting of tax relief under the existing FISCade thus goes too far in two respects:
For one thing, at present it is sufficient if thedy/institution refrains from using profits for its
own benefit, even though the correct criterionhs treation of external utility. For another
thing, the criterion of promoting the general paldi not consistently observed.

The granting of excessive tax privileges is prold@mbecause it impedes competition in
areas in which competition actually ought to besrsithened. Competition is not promoted,
rather it is massively obstructed, when some pergicbf services enjoy tax privileges from
which others are excluded. The effects can be twezxample in the above mentioned area of
voluntary welfare work; for here there is evidemitat competition is not functioning and cost-
consciousness is lacking. In any case there arbtsldhat the tax privileges accorded to
voluntary welfare organisations (“Einrichtungen deeien Wohlfahrtspflege”) produce the
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politically desired supply of services at attraetprices. The actual effects of the tax privileges
tend, on the contrary, to be detrimental to thecieifit allocation of resources.

Even if the narrow prerequisites for justifying tasvileges due to public-benefit are not
met, there may still be a need for the State teruane. This is the case if — and to the degree
that — enterprises commit themselves to refraimfusing profits for their own benefit, and if
this commitment is characteristic of their econopearance. Even such a non-profit status
doubtlessly needs regulation and surveillance,esiftc example at the level of the local
authorities this status is often the precondition feceiving financial aid, being awarded
contracts or accorded other measures of suppast;status must, however, be distinguished
from “public benefit” for tax purposes.

Politicians would be well advised to carry out anpoehensive reorganisation of the law of
public-benefit in the light of the above considemas. Such a reform is needed due to the
importance which attaches to the field of publicds@ activities in a mature service society,
and in view of the distortions of competition whielne presently connected with it. The
granting of tax relief should in future be sepaddt®em the recognition of non-profit status and
be restricted to cases in which genuine colleg@veds are made available by private parties.

Specifically, the Advisory Board recommends refargnthe Fiscal Code with a view to
more narrowly defining tax-privileged public-benefactivities, restricting the circle of
institutions exempt from corporation tax, reformithg so-called training supervisor privilege
in the income tax, more narrowly defining the damafprivilege, reorganising VAT privileges
and abolishing the exemption from the real estteahd the business tax.
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