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Einzelplan 12: Allgemeine Finanzverwaltung

Unterhaltsleistungen als auBergewohnliche Belas-
tungen nach § 33 a Absatz 1 Einkommensteuerge-
setz (Kapitel 1201)

In Einkommensteuerfallen mit Unterhaltsleistungen war jede dritte ge-
prifte Steuererklarung zu beanstanden. Ursachen sind eine unbefriedi-
gende Erkldrungs- und Bearbeitungsqualitit. Diese konnten durch eine
gezieltere digitale Unterstiitzung verbessert werden.

1 Ausgangslage

Aufwendungen fir den Unterhalt und die Berufsausbildung einer dem Steu-
erpflichtigen oder seinem Ehegatten gegenulber gesetzlich unterhaltsberech-
tigten Person kénnen bei der Einkommensteuerveranlagung als aul3erge-
wohnliche Belastungen abgezogen werden (§ 33 a Absatz 1 Einkommen-
steuergesetz), falls die unterstiitzte Person steuerlich nicht als Kind zu be-
ricksichtigen ist, nur ein geringes Vermaogen besitzt und keine relevanten
Einklnfte erzielt. Die tatsachlichen Aufwendungen sind bis zu einem gesetz-
lichen Hochstbetrag abziehbar. Zur generellen Qualitatssicherung hat die Fi-
nanzverwaltung verschiedene IT-Verfahren entwickelt. Diese finden auch im
Bereich der Unterhaltsleistungen Anwendung.

Bei elektronischen Steuererklarungen kommt das Verfahren ELSTER zum
Einsatz. Dies soll einerseits durch Hinweise und Plausibilitdtsprifungen
beim Ausflillen der Steuererklarung deren Qualitat erhéhen. Andererseits er-
zeugt ELSTER fir die Bearbeiter in den Finanzamtern Hinweise zu pri-
fungswiirdigen Sachverhalten.

Sowohl elektronisch tibermittelte als auch in Papierform eingegangene Steu-
ererklarungen durchlaufen bei der Veranlagung das Risikomanagementsys-
tem (RMS). Dieses soll risikobehaftete Sachverhalte erkennen und durch
entsprechende Hinweise einer manuellen Prifung durch den zustandigen
Bearbeiter zufiihren.

Die von den Verfahren ELSTER und RMS erzeugten Hinweise werden
nachfolgend unter dem Begriff ,Risiko-Hinweise“ zusammengefasst.

Mit Einfihrung des Gesetzes zur Modernisierung des Besteuerungsverfah-
rens' missen ab dem Veranlagungszeitraum (VZ) 2017 den Steuererklarun-
gen keine Belege mehr beigefiigt werden. Sie sind lediglich vorzuhalten und
nur auf Anforderung des Finanzamts im Einzelfall nachzureichen.

' BGBL 20161, S. 1679.
169



Zu den aufgrund von Risiko-Hinweisen manuell zu priifenden Sachverhalten
sind im Regelfall keine Nachweise anzufordern.

FUr einige Auslandssachverhalte sieht die Verwaltung eine Belegvorlage-
pflicht vor. Unterhaltsleistungen an im Ausland unterstiitzte Personen zahlen
hierzu allerdings nicht.

Vor diesem Hintergrund priiften wir in 2020 bei acht Finanzamtern die Quali-
tat der Einkommensteuererklarungen bei Unterhaltsleistungen, die Bearbei-
tung der Erklarungen in den Finanzamtern und insbesondere, in welchem
Umfang die Verfahren ELSTER und RMS zur Qualitatssicherung beitragen.

2 Priifungsergebnisse

2.1 Auswahl und Anzahl der gepriiften Veranlagungen und Steuerer-
klarungen

Aus landesweit 96.000 Einkommensteuerbescheiden fir den VZ 2016 mit
abgezogenen Unterhaltsleistungen von insgesamt 430 Mio. Euro wahlten wir
500 durch eine reprasentative Stichprobe aus. In 192 dieser Falle wurden
auch bei den Veranlagungen fiir 2018 noch Unterhaltsleistungen beriicksich-
tigt. Diese Veranlagungen und dazu weitere 105 Falle mit erstmaligem Ab-
zug von Unterhaltsleistungen im VZ 2018 wurden ebenfalls geprift. In den
somit 797 Einkommensteuerveranlagungen fanden sich Unterhaltsleistun-
gen an insgesamt 889 Empfanger (Unterhaltssachverhalte).

Tabelle: Verteilung der Unterhaltssachverhalte auf die gepriften Veranla-
gungszeitrdume und Steuerfalle

Veranlagungs- Gepriifte Gepriifte Geprufte
. - Unterhalts-
zeitraum Steuerfalle Veranlagungen
sachverhalte
2016 500 551
500
2018 192 218
2018
(Unterhalt erstma- 105 105 120
lig)
Summe 605 797 889

Um Erkenntnisse zur Qualitat der Einkommensteuererklarungen zu gewin-
nen, pruften wir bei allen 500 fur 2016 ausgewahlten Steuerfallen, ob die er-
klarten Angaben zu den Unterhaltsleistungen zutreffend waren. Aus den ins-
gesamt 605 gepriften Steuerfallen bezogen wir 39 noch nicht veranlagte
Steuererklarungen fir 2018 und 2019 in diese Untersuchung ein.
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2.2 Unterstiitzte Personen im In- und Ausland und nach Verhiltnis
zum Unterhaltsleistenden

Bezogen auf den Aufenthaltsort und auf das Verhaltnis Unterhaltsleisten-
der/Unterhaltsempfanger, verteilen sich die gepriften 889 Unterhaltssach-
verhalte wie folgt:

Abbildung 1: Unterhaltsempfanger, aufgegliedert nach Verwandtschafts-
grad sowie nach In- und Auslandssachverhalten

Inland: 609 Ausland: 280

38 23

1 6

58 19

= Kinder
= Eltern

Ehepartner

Sonstige

512 232

Mit 535 von 889 Personen bilden Kinder die mit Abstand gréRte Gruppe

(60 Prozent) der Unterhaltsempfanger insgesamt. Bei den Empfangern im
Inland betragt der Anteil der Kinder sogar 84 Prozent. Bei den im Ausland le-
benden unterstitzten Personen handelt es sich dagegen mit 83 Prozent weit
Uberwiegend um die Eltern der Steuerpflichtigen.

2.3 Qualitdt der Einkommensteuererkldrungen

Wir untersuchten sowohl, inwieweit die Angaben der Steuerpflichtigen zu
den Unterhaltsleistungen zutreffen, als auch den Einfluss von ELSTER auf
die Qualitat der Einkommensteuererklarungen.

2.31 Erklarungsverhalten der Steuerpflichtigen

178 der untersuchten 539 Einkommensteuererklarungen enthielten zu den
Unterhaltsleistungen unzutreffende oder unvollstdndige Angaben. Das ent-
spricht genau einem Drittel. Wurden die Steuererklarungen von Steuerbera-
tern oder Lohnsteuerhilfevereinen erstellt, war die Qualitat in diesem Bereich
nicht signifikant besser als bei Erklarungen nicht beratener Steuerpflichtiger.

Fur die haufige Fallkonstellation, dass ein unterstitztes Kind im Jahresver-
lauf zeitweise beim Steuerpflichtigen und zeitweise am auswartigen Ort der
Ausbildung bzw. des Studiums wohnt, stellten wir ein unterschiedliches Er-
klarungsverhalten fest. Auch die Finanzamter beurteilten diese Sachverhalte
uneinheitlich. Unklar ist hier, ob das Kind wahrend des auswartigen Aufent-
halts zum Haushalt des Steuerpflichtigen gehdrt. Bejaht man dies, kdnnen
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insoweit Unterhaltsleistungen ohne Nachweise bis zum gesetzlichen Hochst-
betrag gewahrt werden. Die Finanzverwaltung hat bislang nicht eindeutig ge-
regelt, ob und flir welche Zeitrdume pauschale oder nachgewiesene Unter-
haltsleistungen angesetzt werden konnen. Hier bedarf es einer praktikablen
und einheitlichen Lésung.

23.2 Qualitatspriufung durch ELSTER

Wir stellten fest, dass ELSTER die Steuerpflichtigen bei bestimmten Fall-
konstellationen Gberhaupt nicht oder nicht in geeigneter Weise auf fehlende
oder unschlissige Angaben in der Steuererklarung hinweist, obwohl es
hierzu grundsétzlich in der Lage ware. Uber die betroffenen Sachverhalte
haben wir die Finanzverwaltung im Einzelnen informiert.

In diesen Fallen verhindert ELSTER auch nicht die Ubermittiung der unvoll-
standigen bzw. unplausiblen Steuererklarung an die Finanzamter.

Wird dann aber bei der Veranlagung ein Risiko-Hinweis zu den Unterhalts-
leistungen ausgegeben, miissen die Bearbeiter den erklarten Sachverhalt
manuell prifen. Hierdurch entsteht Ermittlungsaufwand, der durch eine Opti-
mierung von ELSTER vermeidbar ware. So mussten die Bearbeiter bei In-
landssachverhalten vielfach zunachst die nicht erklarte Identifikationsnum-
mer der unterstitzten Person ermitteln, um dann anhand der elektronisch
Ubermittelten Daten (eDaten) zu dieser Person z. B. Aufschluss Uber deren
eigene Einkunfte und Bezlge zu erhalten.

Erkennen dagegen weder ELSTER noch das RMS den risikobehafteten
Sachverhalt, kann es in der Folge zu einer vollautomatischen, aber fehler-
haften Steuerfestsetzung kommen.

2.3.3  Unzutreffend erklartes Abzugsvolumen

In den untersuchten Erklarungen machten die Steuerpflichtigen Abzugsbe-
trage fur Unterhaltsleistungen von 2,8 Mio. Euro geltend. Hiervon waren zu-
treffend nur 2,3 Mio. Euro steuermindernd zu bertcksichtigen.

2.4 Bearbeitungsqualitat

241 Unterstiitzung der Bearbeiter durch ELSTER bei elektronisch
tibermittelten Steuererklarungen

Einkommensteuererklarungen kdnnen entweder elektronisch tber ELSTER
oder in Papierform an das Finanzamt Ubermittelt werden. Das elektronische
Verfahren ist nur fir Steuerpflichtige mit Gewinneinkiinften? verpflichtend.

2 Dies sind Einkinfte aus Land- und Forstwirtschaft, aus selbststandiger Tatigkeit und aus
Gewerbebetrieb. Ein Steuerpflichtiger, der ausschlief3lich andere Einkiinfte erzielt, hat die
Wahl zwischen elektronischer und Papierform.
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80 Prozent der gepriften Veranlagungen lagen elektronisch eingereichte
Einkommensteuererklarungen zugrunde.

Bei ELSTER-Erklarungen beanstandeten wir 28 Prozent der gepriiften
Sachverhalte. Bei Papiererklarungen lag die Beanstandungsquote hingegen
bei 35 Prozent, und damit um ein Viertel hoher. Dies Iasst darauf schlief3en,
dass die von ELSTER angebotene Unterstilitzung sowohl beim Ausfillen der
Steuererklarung, hier der Anlage Unterhalt, als auch bei deren Bearbeitung
Fehler vermeiden kann.

ELSTER generiert Risiko-Hinweise fiir die Bearbeiter in den Finanzamtern
und ermittelt die abzugsfahigen Unterhaltsleistungen anhand der erklarten
Daten maschinell. Insoweit ist es Teil des Risikomanagementverfahrens.

Mehrfach stellten wir fest, dass die Bearbeiter, wenn sie durch einen Hin-
weis zur Prifung des Falls aufgefordert wurden, den von ELSTER zutreffend
ermittelten Abzugsbetrag geléscht und durch fehlerhafte eigene Eingaben
ersetzt hatten.

Zudem stellten wir fest, dass ELSTER bei Unterhaltsleistungen, die von
mehreren Personen erbracht wurden, den Abzugsbetrag - trotz zutreffender
Erklarung - dann fehlerhaft auf die unterstiitzenden Personen aufteilt, wenn
die Unterstitzungszeitraume im Kalenderjahr nicht deckungsgleich sind. Die
Steuerverwaltung hat deswegen bereits Kontakt mit dem fiir die ELSTER-
Programmierung federfiihrenden Bundesland aufgenommen.

24.2 Unterstiitzung der Bearbeiter durch das Risikomanagement-
system

Das RMS erzeugt bei der Veranlagung programmgesteuert Hinweise fir den
Bearbeiter, wenn es einen Sachverhalt als risikobehaftet erkennt. Dies war
bei 703 der untersuchten 889 Sachverhalte (79 Prozent) der Fall. Hierzu gab
das RMS 23 verschiedene Risiko-Hinweise aus.

90 Prozent hiervon waren allerdings allgemeiner Natur dahingehend, ,den
Gesamtfall“ oder ,die Unterhaltsleistungen® zu prufen (unspezifische Hinwei-
se).

Nur aufgrund der restlichen 10 Prozent der Hinweise waren Angaben zu
konkret beschriebenen Teilbereichen zu prifen (zielgerichtete Hinweise).
Bei den zielgerichteten Hinweisen lag die Beanstandungsquote im Verant-
wortungsbereich der Bearbeiter lediglich bei 14 Prozent. Bei den unspezifi-
schen Hinweisen, die der manuellen Bearbeitung zugewiesen waren, war
sie mehr als doppelt so hoch.

Zu den von uns als besonders fehleranfallig festgestellten Teilbereichen ste-
hen den Finanzamtern allerdings bislang keine zielgerichteten Hinweise zur
Verfigung (siehe nachfolgend Punkt 2.4.3).

Bei elektronischen ELSTER-Erklarungen sind zielgerichtete Risiko-Hin-
weise ohne Einschrankung moglich. Die Steuerverwaltung macht hiervon
bisher allerdings nur eingeschrankt Gebrauch. So fehlen z. B. Hinweise zu
den eigenen Einkunften und Bezligen sowie zum Vermogen der unterstitz-
ten Personen. Soweit zu anderen Bereichen zielgerichtete Hinweise bereits
vorhanden sind, werden diese teilweise als ,risikounwirksam*® eingestuft und
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deshalb bei der Veranlagung nicht ausgegeben. Einzelne dieser Hinweise
kdnnten die Bearbeitungsqualitat verbessern.

24.3 Beanstandete Veranlagungen und Unterhaltssachverhalte

Von den gepriften 797 Veranlagungen wurden 242, somit 30 Prozent, als
fehlerhaft beanstandet. Fir die darin enthaltenen 889 Unterhaltssachverhal-
te ergab sich mit 262 fehlerhaft bearbeiteten eine Quote von 29 Prozent. Die
Zahl der Einzelfehler betrug insgesamt 273. Fiir 2016 und 2018 war die Be-
arbeitungsqualitat nahezu identisch.

Bei Auslandssachverhalten liegt die Beanstandungsquote bezogen auf die
Unterhaltssachverhalte bei 39 Prozent, die entsprechende Quote bei In-
landsféllen demgegeniber nur bei 25 Prozent.

78 Prozent der festgestellten Fehler sind dem Verantwortungsbereich der
Bearbeiter und 22 Prozent dem Verantwortungsbereich des RMS zuzuord-
nen. Die Fehlerschwerpunkte unterscheiden sich in beiden Bereichen kaum.

Fehlerschwerpunkte bei Inlandssachverhalten

Bei Leistungen an Personen im Inland (161 Einzelfehler) entfallen 80 Pro-
zent der Fehler auf zwei Schwerpunkte.

Abbildung 2: Fehler und Fehlerursachen bei Inlandssachverhalten (161)

9
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= Eingabe-/Rechenfehler

= Sonstige Fehler

Zwei Drittel der Beanstandungen betreffen fehlerhaft ermittelte Einklnfte
und Bezlige oder nicht beriicksichtigtes Vermdgen der unterstiitzten Person,
weil die Bearbeiter z. B. die unzutreffenden Erklarungsdaten nicht mit den
verfugbaren eDaten zum Unterhaltsempfanger abglichen oder nicht erkann-
ten, dass Einnahmen des Unterhaltsempfangers aus einem Minijob an fal-
scher Stelle erklart wurden, was im Ergebnis zu einem zu niedrigen Ansatz
der anzurechnenden Einkiinfte und Bezige fihrte. In diesem Zusammen-
hang ist darauf hinzuweisen, dass Daten zu Minijobs fur die Bearbeiter ge-
nerell nicht durch Zugriffsmdglichkeiten auf elektronische Datenbestande

- etwa der Minijob-Zentrale - ermittelbar sind. Die Finanzverwaltung halt eine
systemische Lésung fur entbehrlich und ein Auskunftsersuchen im Einzelfall
fur ausreichend.

Einen zweiten Fehlerschwerpunkt bilden die Beitrage zur Basisabsicherung
des Unterhaltsempfangers in der Kranken- und Pflegeversicherung. Diese
kénnen unter Umstanden den Héchstbetrag flr Unterhaltsleistungen erho-
hen. In den von uns beanstandeten Fallen wurden diese Beitrage entweder
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in unzutreffender Hohe erklart und bertcksichtigt oder es lagen die Voraus-
setzungen fir die Erhéhung des Hochstbetrags nicht vor.

Fehlerschwerpunkte bei Auslandssachverhalten

Der Fehlerschwerpunkt bei Auslandssachverhalten (112 Einzelfehler) lag bei
unzureichend belegten Unterhaltsleistungen.

Abbildung 3: Fehler und Fehlerursachen bei Auslandssachverhalten (112)
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Nahezu die Halfte der Beanstandungen betrafen die fehlende Unterhaltser-
klarung des Unterhaltsempfangers oder das Fehlen anderer Nachweise, wie
z. B. den des Geldtransfers an die unterstiitzte Person.

12 Prozent der Fehler entfielen auf die unterbliebene Kiirzung des Hochst-
betrags. Dieser ist z. B. zeitanteilig zu vermindern, wenn mit der Zahlung
des Unterhalts erst im Laufe des Jahres begonnen wurde.

Mangels eDaten sind die Angaben der Steuerpflichtigen zu Auslandssach-
verhalten - im Unterschied zu Inlandssachverhalten - nur Uberprtfbar, wenn
entsprechende Nachweise vorliegen. Aufgrund des Wegfalls der Belegvorla-
gepflicht missten hierzu Belege angefordert werden. Hierzu sind die Bear-
beiter, wenn ihnen ein Auslandsfall durch einen Risiko-Hinweis zur Prifung
Uberwiesen wird, nach den einschlagigen Bearbeitungsvorgaben allerdings
nicht generell verpflichtet. Bei anderen Sachverhalten mit Auslandsbezug
hingegen wird die Anforderung von Belegen vorgegeben.

2.5 Finanzielles Ergebnis der Priifung

Die in den untersuchten Steuerfallen festgestellten Fehler fiihrten per saldo
zu Mehrsteuern und Steuerausfallen® von rund 190.000 Euro. Unterstellt,
diese Ergebnisse lieRen sich landesweit Gbertragen, ergabe sich ein Betrag
in einer GréRenordnung von 20 Mio. Euro.

3 Jeweils Einkommensteuer, Solidaritdtszuschlag und gegebenenfalls Kirchensteuer.
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3 Empfehlungen

3.1 Qualitat elektronischer Steuererklarungen tiber ELSTER verbes-
sern

Bei elektronischen Einkommensteuererklarungen sollte ELSTER fir die
Steuerpflichtigen um zusatzliche Hinweise und Plausibilitatsprifungen zu
den Unterhaltsleistungen erganzt werden.

3.2 Bearbeitungsqualitat durch zielgerichtete Hinweise fiir die Bear-
beiter steigern

Die Bearbeitungsqualitat sollte verbessert werden, indem z. B.

e bei ELSTER-Erklarungen einzelne der bislang unterdrickten Risiko-Hin-
weise klnftig ausgegeben werden,

o weitere zielgerichtete Risiko-Hinweise, z. B. zum Vermdégen sowie zu den
Einkunften und Bezlgen, generiert werden,

¢ die allgemein gehaltenen Risiko-Hinweise um eine beispielhafte Aufzah-
lung méglicher Risikobereiche erganzt werden,

¢ die Finanzamter sich bei Auslandssachverhalten, die vom RMS dem Be-
arbeiter zur Priifung zugewiesen werden, mangels alternativer Uberprii-
fungsmaglichkeiten grundsatzlich die erforderlichen Nachweise vorlegen
lassen.

4 Stellungnahme des Ministeriums

Das Finanzministerium erhebt gegen die Feststellungen und Empfehlungen
des Rechnungshofs keine Einwendungen.

Es unterstitzt die Empfehlung, bei Auslandssachverhalten die erforderlichen
Nachweise generell anzufordern, wenn das RMS zur Prifung der Unter-
haltsleistungen auffordert. Es teilt auRerdem die Einschatzung, dass die
Qualitat elektronisch Ubermittelter Steuererklarungen durch zusétzliche
ELSTER-Hinweise und -Plausibilitatsprifungen erhdéht werden kann.

Um die Bearbeitungsqualitat zu verbessern, will das Ministerium auRerdem
die Empfehlung des Rechnungshofs prifen, ob zu ELSTER-Erklarungen bei
der Veranlagung weitere zielgerichtete Risiko-Hinweise generiert und ein-
zelne der bislang unterdriickten Hinweise kiinftig ausgegeben werden.

Das Ministerium mdchte die Schaffung von zusatzlichen Hinweisen bei der
Erstellung der elektronischen Steuererklarung fur den Steuerpflichtigen pri-
fen. Ungeachtet dessen sei fur Inlandsfalle ohne Angabe der Identifikations-
nummer bereits das IT-Programm gedndert worden. In solchen Fallen werde
kunftig ein spezieller Hinweis fir die Finanzamter ausgegeben.
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5 Schlussbemerkung

Der Rechnungshof begrii3t die bereits ergriffenen und die noch beabsichtig-
ten Malinahmen zur Verbesserung der Erklarungs- und Bearbeitungsquali-
tat.

Soweit ELSTER unplausible oder unvollstidndige Angaben auf Erklarungs-
ebene weiterhin zulassen sollte, muss aber deren Korrektur bei der Veranla-
gung in geeigneter Weise sichergestellt werden.
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