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Zusammenfassung

Aufwendungen flir haushaltsnahe Dienstleistungen und Handwerkerleis-
tungen erméafRigen die zu zahlende Einkommensteuer. Diese Steuerer-
mafigung gehort zu den groldten Steuersubventionen. Fur das Jahr 2008
minderte sie das Einkommensteueraufkommen um nahezu 1 Mrd. Euro.
Fur das Jahr 2010 schatzt das Bundesfinanzministerium die Minderung
auf Uber 4 Mrd. Euro. Inzwischen wird nahezu jeder dritte Steuerpflichti-
ge begunstigt.

Mit der Steuerermalligung wollte der Gesetzgeber einen Anreiz fir mehr
legale Beschaftigung in Privathaushalten geben, die Schwarzarbeit be-
kampfen sowie Handwerk und Mittelstand unterstitzen.

Der Bundesrechnungshof hat bei seiner Prifung festgestellt:

Die Steuerermalligung fur haushaltsnahe Dienstleistungen und Hand-
werkerleistungen hat unvertretbar hohe Mithahmeeffekte (Tz. 3.3):

e Rund 70 % der gepriften Falle von Handwerkerleistungen betrafen
Steuerermaldigungen fur Leistungen von Schornsteinfegern, die der
Steuerpflichtige nicht vermeiden kann, oder Arbeiten, die aus Grin-
den der Betriebssicherheit notwendig sind, wie das Warten von Hei-
zungen und Aufzigen.

e Fast 30 % der gepruften Falle von haushaltsnahen Dienstleistungen
betrafen Steuerermalligungen fur Hausmeister- und Reinigungs-
dienste, die in Nebenkostenabrechnungen eines Vermieters oder
Verwalters ausgewiesen waren. Diese Leistungen werden ohnehin
legal vergeben, weil die Kosten den Mietern oder Miteigentimern
nachzuweisen sind.

Die Finanzamter gewéhren die SteuerermafRigung in 80 bis 90 % aller
Falle ohne jegliche Prifung der Anspruchsvoraussetzungen. Urséachlich
hierfir ist das eingesetzte maschinelle Verfahren der Steuerverwaltung
(Tz. 3.4). Dieses Verfahren entscheidet anhand von Wertgrenzen, ob ein
Fall durch Beschéftigte der Finanzamter zu bearbeiten ist. Dabei ist es
jedoch nicht in der Lage zu erkennen, ob beispielsweise

e tatsachlich Aufwendungen fir férderfahige haushaltsnahe Dienstleis-
tungen oder Handwerkerleistungen geltend gemacht wurden,
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e der vorgeschriebene Vorrang von Betriebsausgaben, Werbungskos-
ten, Sonderausgaben, Kinderbetreuungskosten und auf3ergewdhnli-
chen Belastungen beachtet wurde oder

e ausschliel3lich forderfahige Arbeitskosten geltend gemacht wurden.

Die bestehenden Kontrolldefizite bei der Steuerermafdigung fur haus-
haltsnahe Dienstleistungen und Handwerkerleistungen kdnnen bei der
derzeitigen Besteuerungspraxis der Finanzamter nicht behoben werden.

In zahlreichen vom Bundesrechnungshof eingesehenen Féallen waren die
Steuerfestsetzungen fehlerhaft. Die Finanzamter hatten beispielsweise
fur Materialkosten, Skontoabziige oder fir Neubaumalinahmen Steuer-
ermafligungen gewahrt, obwohl die Regelung dies nicht vorsieht
(Tzn. 3.5.1, 3.5.2, 3.5.4, 3.5.5, 3.5.6).

Die Finanzamter konnten Doppelférderungen nicht vermeiden, obwohl
das Gesetz eine Steuerermalligung neben einer Férderung durch die
Kreditanstalt fur Wiederaufbau (KfW) ausschlief3t. Die Finanzamter er-
hielten keine Informationen, welche Mal3hahmen die KfW gefdérdert hatte.
Bei einer Stichprobe stellte der Bundesrechnungshof in der Halfte der
Falle Doppelférderungen fest (Tz. 3.5.3).

Der Bundesrechnungshof kommt aufgrund seiner Feststellungen zu fol-
gendem Befund:

e Wenn Steuerpflichtige bestimmte Dienst- oder Handwerkerleistungen
ohnehin legal durchfiihren lassen, ist es nicht sinnvoll, diese steuer-
lich zu fordern und dadurch hohe Mitnahmeeffekte zu verursachen
(Tz. 4.2).

e Wenn die Anspruchsvoraussetzungen der Steuerermafigung groR-
tenteils nicht Gberpriift werden oder durchgefiihrte Uberprifungen
vielfach fehlerhaft sind, sind unrechtmafige Férderungen zwangslau-
fig (Tz. 4.2).

e Wenn darlber hinaus die Bearbeiter zu wenige Informationen haben,
um Doppelférderungen zu vermeiden, ist eine gesetzeskonforme Be-
steuerung nicht zu erreichen (Tz. 4.3).

e Wenn zweifelhaft ist, ob mit der Steuerermafdigung das Ziel erreicht
wird, die Schwarzarbeit in Privathaushalten zu bekampfen sowie
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Handwerk und Mittelstand zu unterstiitzen, sind die Steuerermaéfi-
gung und ihre Umsetzung aul3erst problematisch (Tz. 4.4).

Da zudem Ansatzpunkte fehlen, die aufgedeckten Probleme wirkungsvoll
und mit vertretbarem Aufwand zu vermeiden, empfiehlt der Bundesrech-
nungshof, die Steuerermaflligung auf haushaltsnahe Dienstleistungen
und fur Handwerkerleistungen abzuschaffen. Uber die bei einer Abschaf-
fung der Steuerermaf3igung anfallenden Mehreinnahmen ist politisch zu
entscheiden (Tz. 7).

Die Empfehlung des Bundesrechnungshofes erstreckt sich nicht auf die
Begunstigung von Dienstleistungen fir Pflege und Betreuung, die nicht
Gegenstand seiner Feststellungen sind.
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1 Gegenstand der Untersuchung

Die SteuerermafRigung nach 8§ 35a Einkommensteuergesetz (EStG) fur haus-
haltsnahe Beschaftigungsverhaltnisse, fur haushaltsnahe Dienstleistungen,
Pflege- und Betreuungsleistungen sowie fur Handwerkerleistungen hat seit ihrer
EinfUhrung im Jahr 2003 eine stetig wachsende Bedeutung erfahren. Der Bun-
desrechnungshof untersuchte, ob die mit der Steuererméfigung verfolgten Zie-
le erreicht wurden und wie die Finanzamter die Norm anwendeten. Hierzu fihr-
te er Erhebungen beim Bundesfinanzministerium und in mehreren Bundeslan-
dern durch. Der Bundesrechnungshof sah Steuererklarungen der Veranla-
gungszeitrdume 2005 bis 2008 ein. Dabei kam die Steuerermalligung fur haus-
haltsnahe Beschaftigungsverhaltnisse sowie fur Pflege- und Betreuungsleistun-
gen selten vor' und erwies sich als unproblematisch. Sie ist daher nicht Ge-
genstand seiner Feststellungen.

2 Rechtslage
2.1 Kurziberblick

Nach § 35a EStG mindern Ausgaben fiur haushaltsnahe Beschaftigungsverhalt-
nisse oder haushaltsnahe Dienstleistungen einschlie3lich Pflege- und Betreu-
ungsleistungen sowie fir Handwerkerleistungen unter bestimmten Vorausset-
zungen die tarifliche Einkommensteuer. Seit 2009 gelten folgende Férdermdg-

lichkeiten:
Tabelle 1
Fordermadglichkeiten
Fordertatbestand Foérderhdhe Hochstbetrag der
Steuerermafigung
Nicht sozialversicherungspflichtige Beschafti- | 20 % der Aufwen- 510 Euro
gungsverhaltnisse (Minijobs), 8 35a Absatz 1 | dungen
EStG
Sozialversicherungspflichtige Beschafti- Jeweils 20 % der Insgesamt 4 000 Euro

gungsverhéltnisse, haushaltsnahe Dienstleis- | Aufwendungen
tungen, Pflege- und Betreuungsleistungen,
§ 35a Absatz 2 EStG

Handwerkerleistungen, § 35a Absatz 3 EStG 20 % der Aufwen- 1 200 Euro
dungen

! Nur 4,8 % aller ErmaRigungsbetrage fur § 35a EStG und nur 0,7 % aller veranlagten Félle entfielen auf die beiden

Tatbestande.
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Die Steuerpflichtigen beantragen die SteuerermafRligung, indem sie Art und Ho-
he der Aufwendungen in der Steuererklarung angeben. Die Steuerermaligung
kann nur gewahrt werden, wenn die Ausgaben nicht Betriebsausgaben, Wer-
bungskosten, Sonderausgaben? oder Kinderbetreuungskosten sind und soweit
sie nicht als auf3ergewdhnliche Belastung bertcksichtigt wurden (Gebot der
Vorrangigkeit).

Was unter beginstigten Beschéaftigungsverhaltnissen, was unter haushaltsna-
hen Dienstleistungen einschlief3lich Pflege- und Betreuungsleistungen und was
unter Handwerkerleistungen zu verstehen ist, beschreiben Verwaltungsanwei-
sungen. Die aktuelle Anweisung umfasst inzwischen 30 Seiten.

2.2 Rechtsentwicklung und gesetzgeberische Zielsetzung

Mit dem Zweiten Gesetz fiir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt® wurde
die SteuererméafRigung nach 8§ 35a EStG zum 1. April 2003 eingefihrt. Seither
konnen Steuerpflichtige einen Teil der Ausgaben fur haushaltsnahe Beschafti-
gungsverhaltnisse oder haushaltsnahe Dienstleistungen von ihrer Einkommen-
steuerschuld abziehen. Die Ausgaben wurden je nach Zweckbestimmung in un-
terschiedlicher Hohe geférdert. Es sollte ein Anreiz fir legale Beschaftigungs-
verhaltnisse in Privathaushalten gegeben und die dort vorzufindende Schwarz-
arbeit bekampft werden.* Der Steuerpflichtige musste anfangs dem Finanzamt
die Aufwendungen fur die Dienstleistungen mit einer Rechnung und die Zahlung
auf das Konto des Leistungserbringers mit einem Beleg des Kreditinstitutes
nachweisen. Dieses Erfordernis ist mit dem Jahressteuergesetz 2008° entfallen.
Seitdem sind die Belege nur noch vorzulegen, wenn das Finanzamt sie anfor-
dert.

Das Gesetz zur steuerlichen Férderung von Wachstum und Beschaftigung®
dehnte § 35a EStG ab dem Veranlagungszeitraum 2006 erheblich aus. Hier-
nach kénnen Ausgaben fir Handwerkerleistungen bei Renovierungs-, Erhal-
tungs- und ModernisierungsmalRnahmen sowie Betreuungsleistungen fir pfle-
gebedurftige Personen steuererméfRigend berlcksichtigt werden. Fur Betreu-

Das Jahressteuergesetz 2010 vom 8. Dezember 2010, BGBI. | S. 1768, stellt klar, dass auch fir Sonderausgaben
der gesetzliche Vorrang gilt, Artikel 1 Nummer 23 Buchstabe b).

Gesetz vom 23. Dezember 2002, BGBI. | S. 4621.
Bundestagsdrucksache 15/91, S. 19.

Gesetz vom 20. Dezember 2007, BGBI. | S. 3150.
Gesetz vom 26. April 2006, BGBI. S. 1091.

o o b~ W
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ungsleistungen war eine ErmaRigung von 20 % der Aufwendungen, héchstens
jedoch von 1 200 Euro vorgesehen.

Mit der steuerlichen Férderung von Handwerkerleistungen sollten gezielt das
Handwerk und der Mittelstand unterstiitzt werden.” Auch hierfiir war eine Steu-
erermalRigung von 20 % der Aufwendungen, héchstens jedoch von 600 Euro
vorgesehen. Aufwendungen von mehr als 3 000 Euro waren insoweit nicht for-
derfahig. Wie bei den haushaltsnahen Dienstleistungen musste der Steuer-
pflichtige die Aufwendungen und ihre Bezahlung mit Belegen nachweisen. For-
derfahig sind nur die aufgewendeten Arbeitskosten.

Das nachfolgende Jahressteuergesetz® schrankte die Begiinstigung von Hand-
werkerleistungen noch im gleichen Jahr wieder ein. Es nahm die nach dem
CO,-Gebaudesanierungsprogramm der Kreditanstalt fir Wiederaufbau (Kfw)
geférderten MalRnahmen von der steuerlichen Begilnstigung aus. Ziel war es,
Doppelférderungen zu vermeiden.®

Weitere Veréanderungen brachten das ,Gesetz zur Umsetzung steuerrechtlicher
Regelungen des MalRRnahmenpakets Beschaftigungssicherung durch Wachs-
tumsstarkung“*°
hen Dienstleistungen“.!* Beide traten ab dem Veranlagungszeitraum 2009 in
Kraft. Sie vereinheitlichten die Fordersatze und hoben die Hochstbetréage fur die
meisten Steuererm&figungen des 8§ 35a EStG an. Die Verdoppelung des

und das ,Gesetz zur Forderung von Familien und haushaltsna-

Hochstbetrages fur Handwerkerleistungen auf 1 200 Euro sollte — im Biindel mit
weiteren Mallhahmen — der weltweiten Konjunkturabschwachung entgegenwir-
ken. Die erhohte steuerliche Férderung von haushaltsnahen Dienstleistungen
einschliel3lich Pflege- und Betreuungsleistungen sollte zu mehr legaler Beschaf-
tigung in den Privathaushalten und zu gré3erer Nachfrage von Dienstleistungen
fuhren.*? Nach der Gesetzesbegriindung soll die Bundesregierung zwei Jahre
nach Inkrafttreten der Regelung die verbesserte Absetzbarkeit von Handwerker-
leistungen evaluieren.™

7 Bundestagsdrucksache 16/753, S. 7 und 11.
Gesetz vom 13. Dezember 2006, BGBI. | S. 2878.
Bundestagsdrucksache 16/2712, S. 11 und 55.

1 Gesetz vom 21. Dezember 2008, BGBI. | S. 2896.
' Gesetz vom 22. Dezember 2008, BGBI. | S. 2955.
2 Bundestagsdrucksache 16/10809, S. 10.

¥ Bundestagsdrucksache 16/10930, S. 5.
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3 Feststellungen
3.1 Finanzielles Volumen

Die Bundesregierung schatzte die Steuermindereinnahmen (ohne Solidaritats-
zuschlag) aufgrund der Steuerermafiigung fur haushaltsnahe Dienstleistungen
und Handwerkerleistungen fur die Haushaltsjahre 2007 bis 2009 auf jahrlich
3,2 Mrd. Euro und fiir das Jahr 2010 auf 4,1 Mrd. Euro.**

Die obersten Finanzbehdrden der Lander teilten dem Bundesrechnungshof mit,
dass sich die fir den Veranlagungszeitraum 2007 festgesetzten ErmafRigungs-
betrage auf insgesamt 770 Mio. Euro™ und firr den Veranlagungszeitraum 2008
auf 920 Mio. Euro™® beliefen.

3.2 Bundesweite Inanspruchnahme der Steuerermafligung

Die obersten Finanzbehoérden der Lander berichteten dem Bundesrechnungs-
hof auch die Anzahl der ErméaRigungsfalle und ihren Anteil an den jahrlich zu
bearbeitenden Steuererklarungen:*’

Tabelle 2
Zahl der ErmaRigungsfalle und ihr Anteil an den veranlagten Fallen

Veranlagungszeitraum | Veranlagungszeitraum | Veranlagungszeitraum
2006 2007 2008
Fallzahl in % der Fallzahl in % der Fallzahl in % der
veranlagten veranlagten veranlagten
Falle Falle Falle
Handwerkerleistungen 3,3 Mio. 12,4 4,8 Mio. 18,1 5,9 Mio. 22,2
Haushaltsnahe Dienst- | 1 Mio. 37 1,4 Mio. 55 1,8 Mio. 6,8
leistungen
Gesamt™® 4,3 Mio. 16,1 6,2 Mio. 23,6 7,7 Mio. 29,0

4 21.und 22. Subventionsbericht: Bundestagsdrucksache 16/6275, Anlage 2, Nr. 44 und Anlage 3, Nr. 11 und Bun-
destagsdrucksache 17/465, Anlage 2, Nr. 41 und Anlage 3, Nr. 11.

Veranlagungsstand bundesweit durchschnittlich 88,5 %.

Wegen der Vergleichbarkeit der Daten wurden die mitgeteilten Ergebnisse von 2008 (bundesweiter Veranla-
gungsstand von 65,8 %) auf den Veranlagungsstand fir 2007 hochgerechnet.

" Stichtag 31. Dezember 2009.
18 Vgl. Ausfiuihrungen in Fu3note 16.

In der Gesamtsumme sind auch die Falle enthalten, die beide Tatbestande erfiillen. Wie hoch ihr Anteil ist, kann
aus den mitgeteilten Ergebnissen nicht abgeleitet werden.

15

16

19
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Die Fallzahlen sind im Vergleich zur Summe der festgesetzten ErméaRigungsbe-
trage starker angestiegen. Dadurch sank die durchschnittliche Steuerermafli-
gung in den Jahren 2006 bis 2008 bei den haushaltsnahen Dienstleistungen
von 98 Euro auf 77 Euro und bei den Handwerkerleistungen von 163 Euro auf
133 Euro.

3.3 Art der SteuerermalRigung in den aufgesuchten Finanzamtern

3.3.1 Haushaltsnahe Dienstleistungen

Der Bundesrechnungshof unterschied die geltend gemachten Aufwendungen
fur haushaltsnahe Dienstleistungen in Hausmeister- und Reinigungsdienste und
in sonstige Dienstleistungen. Im Veranlagungszeitraum 2008 enthielten mindes-
tens 55 % der Falle Aufwendungen fir Hausmeister- und Reinigungsdienste
(teils ausschlieBlich, teils zusammen mit sonstigen Dienstleistungen). Bei einem
weiteren Teil der Falle war die Art der haushaltsnahen Dienstleistung nicht
mehr erkennbar, weil die Steuerpflichtigen sie nicht angegeben hatten oder den
Finanzamtern keine Nachweise mehr vorlagen.

Abbildung 1
Anteil der Falle mit Hausmeister- und Reinigungsdiensten

120

100 +

80 4----

60 4----

40 4----

Prozent der eingesehenen Falle

20 4----

2005 2006 2007 2008
Veranlagungszeitraum

| sonstige Dienstleistungen einschlieBlich @ nur Hausmeister- und O Hausmeister- und Reinigungsdienste und
der Félle, in denen die Art der Aufwendungen Reinigungsdienste daneben sonstige Dienstleistungen
nicht mehr erkennbar war

In etwa der Halfte der Falle, in denen Hausmeister- und Reinigungsdienste gel-
tend gemacht wurden, waren diese in der Nebenkostenabrechnung des Ver-
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mieters oder Verwalters ausgewiesen. Fiur 2008 betraf dies 28 % der eingese-
henen Falle.

3.3.2 Handwerkerleistungen

Bei den geltend gemachten Aufwendungen fir Handwerkerleistungen unter-
schied der Bundesrechnungshof zwischen Kaminkehrer- und/oder Wartungs-
leistungen fur Heizungen und Aufzugsanlagen einerseits und sonstigen Hand-
werkerleistungen andererseits. Sofern die Art der sonstigen Handwerkerleistun-
gen noch erkennbar war, zeigten sie ein breites Spektrum. Sie entfielen vorwie-
gend auf Dach-, Bodenbelag-, Badezimmer- oder Heizungserneuerung, Pflas-
ter- oder Fassadenarbeiten.

Abbildung 2
Anteil der Falle mit Kaminkehrer und Wartungsarbeiten

40

39

Prozent der eingesehenen Falle

2006 2007 2008
Veranlagungszeitraum

B Art der Aufwendungen nicht mehr erkennbar

@ nur sonstige Handwerkerleistungen

@ nur Kaminkehrer und/oder Wartung

O sonstige Handwerkerleistungen und Kaminkehrer und/oder Wartung

Der Anteil der Falle, in denen zumindest teilweise Aufwendungen fur Kaminkeh-
rer und/oder Wartung anerkannt waren, stieg in den Veranlagungszeitraumen
2006 bis 2008 von 39 auf 71 %. 39 % aller Falle des Veranlagungszeitraumes
2008 enthielten ausschliel3lich Aufwendungen fur Kaminkehrer und/oder War-
tung.
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3.4 Einsatz des maschinellen Risikomanagements bei der Steuerfest-
setzung

Die Steuerfestsetzung in den Finanzamtern ist inzwischen vom maschinellen
Verfahren (Risikomanagementverfahren) gepragt. Die Bearbeiter in den Fi-
nanzamtern sind angewiesen, zunéchst die Daten aus den Steuererklarungen
unverandert in das maschinelle Verfahren zu tbernehmen. Dabei sollen sie le-
diglich sichten, ob die gesetzlich vorgeschriebenen Belege beiliegen. Hierzu
zahlten bis einschlie3lich Veranlagungszeitraum 2007 die Rechnungen und die
Zahlungsnachweise fiir haushaltsnahe Dienstleistungen oder Handwerkerleis-
tungen. Ein programmgesteuerter Risikofilter pruft anschlielend anhand von
Wertgrenzen, ob der Fall durch Beschaftigte der Finanzamter (personell) bear-
beitet werden soll. Die Plausibilitdt der Angaben des Steuerpflichtigen Iasst sich
maschinell mit diesem Filter jedoch nicht priufen. So kann das maschinelle Ver-
fahren z. B. nicht erkennen, ob

e Aufwendungen fir férderfahige haushaltsnahe Dienstleistungen oder Hand-
werkerleistungen geltend gemacht wurden,

e der Vorrang von Betriebsausgaben, Werbungskosten, Sonderausgaben
oder Kinderbetreuungskosten und aufl3ergewohnlichen Belastungen beach-
tet wurde,

e flr die Leistungen eine Rechnung und ein Zahlungsbeleg vorliegen oder

e ausschliel3lich Arbeitskosten geltend gemacht wurden.

Das Verfahren gibt vor, ob die Steuer maschinell festgesetzt wird (risikoarmer
Fall) oder ob der Fall personell zu prufen ist (risikobehafteter Fall). Risikohin-
weise bestimmen den Umfang der personellen Prufung.

Bis einschliel3lich Veranlagungszeitraum 2007 forderten die Risikohinweise
Bearbeiterinnen und Bearbeiter auf, die Aufwendungen fir die Steuerermafi-
gung anhand der Rechnung und des Zahlungsnachweises zu prifen. Ab Veran-
lagungszeitraum 2008 lautet der Risikohinweis: ,Aufwendungen prifen und ge-
gebenenfalls Rechnung und Zahlungsnachweis anfordern.”

Die Finanzbehérden der Lander kdnnen die Wertgrenzen des Risikofilters in ei-
gener Verantwortung festlegen; dabei dirfen sie allerdings bestimmte Schwel-
lenwerte nicht Uberschreiten. Die Anwendung der Schwellenwerte fihrt dazu,
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dass weniger Falle personell zu priifen sind. Im Ubrigen gelten fir die verschie-
denen Ermafigungstatbestande in 8 35a EStG gesonderte und voneinander
unabhangige Wertgrenzen.

Die aufgesuchten Finanzamter wendeten das maschinelle Risikomanagement-
verfahren seit dem Veranlagungszeitraum 2007 an. Sie legten die Wertgrenzen
des Risikofilters zugrunde. Ab Mai 2009 arbeitete ein Finanzamt bei den Hand-
werkerleistungen mit den Schwellenwerten.

Die Wertgrenzen des Risikofilters fuhrten dazu, dass 79 % der haushaltsnahen
Dienstleistungen des Veranlagungszeitraumes 2007 grundsétzlich inhaltlich
nicht geprift wurden. Bei den Handwerkerleistungen blieben 66 % der Falle un-
geprift. Dies ergaben Auswertungen der Veranlagungsergebnisse zu den
haushaltsnahen Dienstleistungen und Handwerkerleistungen in den aufgesuch-
ten Finanzamtern.

Ab dem Veranlagungszeitraum 2009 wurden die Wertgrenzen des Risikofilters
und die Schwellenwerte erhdht. Zahlen Uber die ungeprift gebliebenen Falle fur
diesen Zeitraum lagen dem Bundesrechnungshof nicht vor. Bei Anwendung der
erhohten Wertgrenzen waren im betrachteten Veranlagungszeitraum 2007
91 % der Falle mit haushaltsnahen Dienstleistungen und 79 % der Handwerker-
leistungen ohne personelle Uberprifung geblieben. Waren die erhohten
Schwellenwerte ausgeschopft worden, waren sogar 93 % der Falle mit Hand-
werkerleistungen ungeprift geblieben.

3.5 Normenvollzug
Der Bundesrechnungshof prufte bei allen von ihm eingesehenen Fallen, d. h.

auch bei den risikoarmen Féllen, ob die folgenden Anspruchsvoraussetzungen
erfullt waren:

Zutreffende Abgrenzung von haushaltsnaher Dienstleistung und Handwer-
kerleistung

e Keine Neubaumalinahme
e Keine Doppelférderung
e Zutreffende Abgrenzung von Material- und Arbeitskosten

e Beachten des Vorranggebotes
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e Keine Barzahlungen sowie Abzug von Skonti oder von Erstattungsleistun-
gen

e Kein gemeinsamer Haushalt von Alleinstehenden

Der Bundesrechnungshof fand in 25 % der Steuerfestsetzungen Fehler vor. Er
stellte folgende Unzulénglichkeiten fest:

3.5.1 Abgrenzen von haushaltsnaher Dienstleistung und Handwerkerleistung

Das zutreffende Abgrenzen von haushaltsnahen Dienstleistungen und Hand-
werkerleistungen kann wegen der Fordergrenzen bedeutsam sein. War die
Leistung in den Rechnungen nicht eindeutig beschrieben, klarten die Bearbeiter
den Sachverhalt oft nicht auf. Dies kam besonders haufig bei Rechnungen des
Garten- und Landschaftsbaus vor. Nach der Verwaltungsanweisung gehoren
Arbeiten wie Rasenmahen, Laubfegen oder Heckeschneiden als gartenpflegeri-
sche Mallnahmen zu den haushaltsnahen Dienstleistungen. Das Anpflanzen
von Hecken und Baumen oder das Baumefallen sind dagegen gartengestalteri-
sche MaRnahmen, die als Handwerkerleistungen einzuordnen sind. Ahnliche
Schwierigkeiten ergaben sich bei den Schénheitsreparaturen. Miturséchlich
hierfir war eine geanderte Verwaltungsauffassung. Sie sah bis 2005 das Strei-
chen und Lackieren von Fenstern und Turen im Innenbereich eines Geb&udes
als haushaltsnahe Dienstleistung an.?° Seit 2006 sind diese Leistungen aber als
Handwerkerleistung zu behandeln.?

Die fehlerhafte Beurteilung hatte in einigen Fallen steuerliche Konsequenzen:
War wegen anderer Mallnahmen der gesetzliche Hochstbetrag fur die Hand-
werkerleistung oder im umgekehrten Falle fur die haushaltsnahe Dienstleistung
bereits ausgeschopft, ergab sich eine unrechtmaflige — weil zusatzliche — Steu-
erermalidigung.

3.5.2 Ausschluss der Férderung bei Neubaumalinahmen

§ 35a EStG begunstigt Renovierungs-, Modernisierungs- und Erhaltungsmal3-
nahmen als Handwerkerleistung, sofern sie nicht bei einer NeubaumalRnahme

2 Tz.5des BMF-Schreibens vom 1. November 2004, BStBI 2004 | S. 958.
2L Tz. 11 des BMF-Schreibens vom 3. November 2006, BStBI 2006 | S. 711.
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angefallen sind.?> Als NeubaumaRnahme gelten alle Arbeiten, die Wohn- oder
Nutzflache schaffen oder erweitern.

In mehreren Féllen gewahrten die Finanzamter eine Steuerermalf3igung, obwohl
eine Neubaumaflnahme vorlag, beispielsweise das Ausbauen von Dachrau-
men. Da Aufwendungen fur Handwerkerleistungen nur bis 3 000 Euro beglns-
tigt waren, beantragten die Steuerpflichtigen oftmals nur die Forderung einer
einzelnen MalRnahme, obgleich ein ganzes Biindel von Malinahmen durchge-
fuhrt worden war. Haufig lieR nur eine Gesamtschau erkennen, ob eine Neu-
baumal3nahme vorlag. Dies klarten die Bearbeiter jedoch nur vereinzelt auf.

3.5.3 Vermeiden einer Doppelférderung

Die Steuerermafigung nach § 35a EStG ist fur solche MaRnahmen ausge-
schlossen, fir die die KW nach dem CO,-Gebaudesanierungsprogramm zins-
vergunstigte Darlehen oder Zuschisse bewilligt hat. Die Finanzamter erhalten
von der Foérderung durch die KfW keine Nachricht. Die Steuererklarungsvordru-
cke fur 2009 weisen erstmals darauf hin, dass ein Nebeneinander von KfW-
Forderung und SteuerermaRigung nicht méglich ist.?® Bis dahin enthielten ledig-
lich die Anleitungen zur Steuererklarung und die Merkblatter zu den Forderan-
trdgen der KfW einen derartigen Hinweis. Das Jahressteuergesetz 2010 sieht
vor, den Ausschlussgrund auf alle offentlich geférderten Malihahmen auszu-
dehnen, fir die zinsverbilligte Darlehen oder steuerfreie Zuschiisse gewahrt
werden.?*

Der Bundesrechnungshof erhielt von der KfW Listen Uber bewilligte Forderan-
trdge nach dem CO,-Gebaudesanierungsprogramm. Er Uberprifte stichpro-
benweise solche Falle. In 50 % der Falle gewahrten die Finanzamter die Steu-
erermalf3igung nach 8 35a EStG, obwohl die Steuerpflichtigen einen zinsverbil-
ligten Kredit oder einen Zuschuss von der KfW erhalten hatten.

Das CO,-Gebaudesanierungsprogramm ist zum 31. Marz 2009 ausgelaufen.
Seit dem 1. April 2009 wird die Férderung mit dem Programm ,Energieeffizien-
tes Sanieren” weitergefuhrt.

?  Tz. 14 des BMF-Schreibens vom 26. Oktober 2007, BStBI 2007 | S. 783.
2 vygl. Zeile 77 des Steuererklarungsvordruckes ESt 1 A fir 2009.
*  Artikel 1 Nummer 23 Buchstabe a) des Jahressteuergesetzes 2010 vom 8. Dezember 2010, BGBI. | S. 1768.



Drucksache 40/11
16

3.5.4 Abgrenzen von Material- und Arbeitskosten

Nur die Arbeitskosten einer haushaltsnahen Dienstleistung oder Handwerker-
leistung sind steuerlich begunstigt. Einige Steuerpflichtige hatten die Arbeits-
und Materialkosten fehlerhaft aufgeteilt, ohne dass die Finanzamter dies korri-
gierten. Der Bundesrechnungshof fand auch Steuerfalle vor, in denen die
Rechnungen auffallig hohe Arbeitskostenanteile enthielten. Beispielsweise hatte
ein Dachdecker mehr als 20 000 Euro Arbeitskosten berechnet mit dem Zusatz
.das Material wurde bauseits gestellt".

3.5.5 Vorrangprifung

Die Steuerermalf3igung nach 8§ 35a EStG kommt nur dann in Betracht, wenn die
Aufwendungen nicht Betriebsausgaben, Werbungskosten, Sonderausgaben
oder Kinderbetreuungskosten sind und soweit sie auch nicht als auRergewdhn-
liche Belastungen beriicksichtigt wurden.

Diese gesetzlich angeordnete Vorrangprifung nahmen die Bearbeiter kaum
vor. Dies betraf Gberwiegend Falle, in denen die Steuerpflichtigen in ihrer ge-
mieteten oder selbstgenutzten Immobilie ein hdusliches Arbeitszimmer nutzten.
So berucksichtigten die Finanzamter die auf das Arbeitszimmer entfallenden
Wartungskosten oder Kaminkehrergebihren als Betriebsausgabe oder Wer-
bungskosten und gewahrten hierfir zusatzlich die Steuererméfigung nach
§ 35a EStG.

3.5.6 Barzahlungen, Abzug von Skonti oder von Erstattungsleistungen

Die Bearbeiter beachteten nicht immer, dass die Rechnungsbetrage auf das
Konto des Leistenden zu Uberweisen waren. Einige der eingereichten Rech-
nungen lieRen erkennen, dass die Aufwendungen bar beglichen worden waren.
Es blieb auch unbeanstandet, wenn Steuerpflichtige ihre Aufwendungen nicht
um erhaltene Skonti oder Versicherungserstattungen gemindert hatten.

3.5.7 Gemeinsamer Haushalt von Alleinstehenden
Die Steuerermaldigung fur haushaltsnahe Dienstleistungen und Handwerkerleis-

tungen steht Alleinstehenden, die mit einem anderen Alleinstehenden einen
gemeinsamen Haushalt fiihren, insgesamt nur einmal zu. Der Steuerpflichtige
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hat den Namen des anderen Alleinstehenden in der Steuererklarung an-
zugeben. Macht er dies nicht, haben die Finanzamter keinen Anlass zu prtfen,
ob ein gemeinsamer Haushalt von Alleinstehenden besteht. Im Ubrigen kénnen
die Finanzamter einen gemeinsamen Haushalt durch eine Nachfrage beim Mel-
deregister nur schwer ermitteln.?® In einzelnen Fallen stellte der Bundesrech-
nungshof fest, dass nur fur einen der beiden Alleinstehenden eine Einkom-
mensteuerfestsetzung durchzufihren war. Bei diesem setzte das Finanzamt re-
gelmafiig die gesamte Steuerermalligung fest, unabhangig davon, wer die Kos-
ten getragen hatte. Vereinzelt machte jeder Alleinstehende die Aufwendungen
geltend und beide erhielten den vollen ErméRigungsbetrag.

3.6 Evaluierung

Das Bundesfinanzministerium hatte einen Forschungsauftrag erteilt, die 20
grofdten Steuerverginstigungen zu evaluieren. Die Gutachter kamen fur die
haushaltsnahen Dienstleistungen und die Handwerkerleistungen im Jahr 2009
zu folgenden Ergebnissen:®

Die Auswirkungen der Foérderungen auf die Schwarzarbeit seien schwer zu
quantifizieren. Allerdings sei die Schwarzarbeit insgesamt und bei den haus-
haltsnahen Dienstleistungen jahrlich um 4 % zurickgegangen und 8§ 35a EStG
habe zu diesem Riickgang beigetragen.?” Nach Auffassung der Gutachter sei
jedoch fraglich, ob die forderfahigen Leistungen richtig ausgewahlt wurden. Die
Subventionierung sei in mehreren Bereichen nicht sinnvoll, weil diese kaum
schwarzarbeitstauglich seien. Dort seien fast ausschlief3lich oder zu grol3en Tei-
len Mitnahmeeffekte zu erwarten. Dies gelte vor allem fir alle Arbeiten, bei de-
nen die Gewabhrleistung des Dienstanbieters fir den Nachfrager von aus-
schlaggebender Bedeutung sei. Eine vergleichbare Situation ergebe sich bei
Dienst- oder Handwerkerleistungen, die Dritten in Rechnung gestellt werden,
vor allem bei Mietnebenkosten. Auch bei Leistungen, die in Anspruch genom-
men werden mussten, wie die des Kaminkehrers, sei eine illegale Beschafti-
gung kaum vorstellbar, sodass die steuerliche Forderung ausschlie3lich Mit-
nahmeeffekte habe.

25

Bemerkungen des Bundesrechnungshofes 2006, Bundestagsdrucksache 16/3200 Nr. 56.

Vgl. Studie des Finanzwissenschaftlichen Forschungsinstituts an der Universitat zu Koln aus dem Jahr 2009, sie-
he unter http://www.wiso.uni-koeln.de/finanzfors/pdf/P174_Band Il Finalversion.pdf.

2 3. 124 ff. des Gutachtens.

26
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Die Gutachter resiimierten, dass die forderfahigen Leistungen des 8§ 35a EStG
deutlich zu gro3zuigig seien. Nach ihrer Auffassung lasse sich das Ziel der
~Starkung von Handwerk und Mittelstand“ nur schlecht rechtfertigen, weil ein
besonderes Forderbediirfnis bei den Handwerkerleistungen nicht zu erkennen
sei. Die Forderung konne die Nachteile kleinerer und mittlerer Unternehmen
nicht ausgleichen.?® Seit der steuerlichen Begiinstigung sei eine spiirbare
Preissteigerung von 8,8 % im Jahresvergleich festzustellen. Diese Entwicklung
liege deutlich Gber der allgemeinen Preissteigerungsrate. Aber auch bei den
haushaltsnahen Dienstleistungen sahen die Gutachter hohe Mitnahmeeffekte.?*

Das Forschungsgutachten schloss insbesondere mit folgenden Empfehlun-
gen:¥®

o Die primare Empfehlung ist, die beginstigten Leistungen im Bereich der haus-
haltsnahen Dienstleistungen und insbesondere der Handwerkerleistungen [...] zu
Uberprifen und einige der aktuell forderfahigen Leistungen wieder zu streichen.

o Die empirischen Wirkungen der danach verbliebenen Férderungen sind so schnell
wie mdglich zu ermitteln. Die Dringlichkeit der Datenbereitstellung durch die Fi-
nanzbehorden [...] ist hoch, weil die Férdermalinahmen aufgrund ihres grof3en An-
teils an Mitnahmeeffekten fiskalisch recht teuer sind. [...].

e Forderungen, die Zuschisse wegen des erwartbar hohen Anteils an Mithahmeef-
fekten ganzlich zu streichen, kdnnten auf der gegenwartigen Datenlage ebenfalls
nicht zurtickgewiesen werden. [...].“

Das Bundesfinanzministerium hat bislang keine Rickschlisse aus den For-
schungserkenntnissen gezogen.

% 5. 124 des Gutachtens.
# 3. 14 des Gutachtens.
% s.160 des Gutachtens.
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4 Wirdigung
4.1 Mitnahmeeffekte

Die Feststellungen des Bundesrechnungshofes weisen auf auf3erordentlich ho-
he Mithahmeeffekte bei der Forderung von haushaltsnahen Dienstleistungen
und von Handwerkerleistungen hin. Solche Effekte entstehen dann, wenn ein
gewilnschtes Verhalten auch ohne finanziellen Anreiz eintritt, der Steuerpflichti-
ge also die Leistung auch ohne Steuererméfigung legal in Auftrag gegeben
hatte. Der Bundesrechnungshof geht in folgenden Féallen von Mitnahmeeffekten
aus:

e Leistungen, die Dritten in Rechnung gestellt werden, z. B. Mietnebenkosten.
Da die Kosten fir diese Leistungen durch Rechnungen nachgewiesen wer-
den mussen, werden diese Leistungen kaum illegal bezogen.

e Leistungen, die der Betriebssicherheit von Anlagen dienen, wie Wartungsar-
beiten an Heizungen oder Aufzligen. Diese Leistungen werden wegen ihrer
Bedeutung und im Hinblick auf Gewéhrleistungsanspriiche regelmafiig legal
vergeben.

e Leistungen, die aufgrund eines behdrdlichen Annahmezwanges ausgefthrt
werden, wie Kaminkehrerleistungen. Diese Leistungen konnen nicht
.Schwarz" bezogen werden.

Nach den Untersuchungsergebnissen des Bundesrechnungshofes ist die Steu-
erermalRigung fir Hausmeister- und Reinigungsdienste mittlerweile weit verbrei-
tet. Im Veranlagungszeitraum 2008 wurde in 28 % der eingesehenen Félle mit
haushaltsnahen Dienstleistungen, die in Nebenkostenabrechnungen enthalten
waren, eine Steuerermalligung gewahrt (Tzn. 3.2, 3.3). Da die Kosten fiir derar-
tige Dienste in der Regel auf die Mieter umgelegt werden, kénnen die meisten
Mieterhaushalte hierflir eine SteuerermaRigung beanspruchen. 57 % aller
Haushalte sind Mieterhaushalte.®! Der stetige Anstieg der Falle (Tabelle 2) deu-
tet darauf hin, dass das Wissen um diese Steuerermaf3igung zunimmt. Der Mit-
nahmeeffekt dirfte kinftig weiter steigen.

*  Laut Pressemitteilung Nr. 084 des Statistischen Bundesamtes vom 9. Marz 2009 sind 57 % aller Haushalte Mie-

terhaushalte, siehe unter http://www.destatis.de.
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Gleiches gilt fur Handwerkerleistungen. Dort hat der Bundesrechnungshof in
71 % der fur 2008 eingesehenen Falle Mitnahmeeffekte festgestellt, in denen
zumindest teilweise Wartungs- und Kaminkehrerleistungen geltend gemacht
wurden. Auch hier ist zukinftig mit steigenden Fallzahlen zu rechnen. Denkbar
ist auch, dass in der Vergangenheit manche Steuerpflichtige ihre Aufwendun-
gen fur Wartung und Kaminkehrerarbeiten nicht geltend machten, weil der
Hochstbetrag bereits durch andere Aufwendungen ausgeschopft war. Der ab
2009 verdoppelte Hochstbetrag bietet nun einen gréf3eren Spielraum.

Der Bundesrechnungshof geht davon aus, dass auch in anderen als in den von
ihm aufgezeigten offenkundigen Féllen Mithahmeeffekte auftreten. In dem Um-
fang, in dem die beginstigten Leistungen bereits vor Einfihrung des 8 35a
EStG legal vergeben wurden, dirfte ein besonderer Anreiz fur den legalen Leis-
tungsbezug nicht erforderlich sein.

Der Bundesrechnungshof halt die hohen Mithahmeeffekte der Steuerermafi-
gungen fur inakzeptabel. Wenn Steuerpflichtige bestimmte Dienst- oder Hand-
werkerleistungen ohnehin legal durchfiihren lassen, ist eine Férderung nicht
sinnvoll. Bund und Lander verzichten damit in zahlreichen Féllen ohne Grund
auf Steuereinnahmen.

4.2 Maschinelles Risikomanagement

Die Finanzamter gewahrten die SteuerermafRigung nach 8 35a EStG in den
meisten Fallen ohne Prifung (Tz. 3.4). Die fehlenden Kontrollen waren aus-
schlie3lich auf das maschinelle Risikomanagement zurtickzufihren. In diesen
Fallen bestimmte allein der Risikofilter, dass eine personelle Prufung unterblieb.

Der Bundesrechnungshof geht davon aus, dass der Anteil der ungepriften
Steuerfalle weiter ansteigen wird. Nach der Erhéhung der Wertgrenzen durften
Uber 90 % der begunstigten Falle ungeprift bleiben. Der Bundesrechnungshof
erachtet die fehlenden Kontrollen der Anspruchsvoraussetzungen des § 35a
EStG als nicht hinnehmbar.

Zum einen fordern der Untersuchungsgrundsatz (§ 88 Abgabenordnung (AO))
und der Grundsatz der Gesetzmaligkeit der Besteuerung (8§ 85 AO), die Anga-
ben der Steuerpflichtigen in jedem Fall zumindest auf ihre Schlissigkeit zu pru-
fen. Dies kann auch maschinell geschehen. Hierzu ist das maschinelle Verfah-
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ren beim § 35a EStG jedoch nicht in der Lage. Es kann nicht erkennen, ob die
eingetragenen Aufwendungen der Art und der Hohe nach forderfahig sind.
Tragt beispielsweise der Steuerpflichtige anstelle der lediglich begunstigten Ar-
beitskosten den gesamten Rechnungsbetrag einschlie3lich der Materialkosten
ein und liegt dieser Betrag unterhalb der Wertgrenzen des Risikofilters, bleibt
dies vom maschinellen Risikomanagement unerkannt und unbeanstandet. Un-
erkannt und unbeanstandet bliebe auch, wenn der Steuerpflichtige als férderfa-
hige Leistung die Reparatur eines Kfz eintragen wirde, weil der Risikofilter nur
Zahlen und keine Texte miteinander vergleichen kann. Es darf aber nicht von
der Hohe der Aufwendungen abhangig sein, ob die Finanzamter die fiur die
Steuerermalfigung maf3geblichen Voraussetzungen prifen. Die in § 35a EStG
festgelegten Anspruchsvoraussetzungen gelten fur jeden Fall.

Zum anderen hélt es der Bundesrechnungshof fir erforderlich, an die Gewah-
rung von Steuersubventionen®® dieselben Anforderungen zu stellen wie an Fi-
nanzhilfen oder andere staatliche Leistungen. Dort ist in der Regel das Vorlie-
gen samtlicher Anspruchsvoraussetzungen nachzuweisen. Die Finanzamter
gewahrten die SteuerermalRligung in 80 bis 90 % der Falle allein aufgrund der
Angaben der Steuerpflichtigen zur Héhe der Aufwendungen. Da die Steuerer-
malfigung ebenso wie andere Subventionen mit staatlichen Mitteln finanziert
wird, darf es nicht von der Art der Vergunstigung abhangen, ob die Anspruchs-
voraussetzungen dargelegt und gepruft werden. Der Bundesrechnungshof halt
daher das maschinelle Risikomanagement in seiner jetzigen Ausgestaltung fur
ungeeignet, um Uber die Steuerermafdigung fur haushaltsnahe Dienstleistungen
und Handwerkerleistungen zu entscheiden. Die Mangel dieses Verfahrens kon-
nen dazu fuhren, dass das Steuerformular zu einem Blankoscheck wird, den
der Steuerpflichtige ausfllt und den das Finanzamt einlést.

4.3 Normenvollzug

Der Bundesrechnungshof beanstandet, dass die Finanzamter nicht prifen
konnten, ob die KfW bereits Handwerkerleistungen nach dem CO,-Gebaude-
sanierungsprogramm geférdert hatte, fir die die SteuerermaRigung beantragt
wurde (Tz. 3.5.3). Sie waren ausschliel3lich auf die Angaben der Steuerpflichti-
gen angewiesen. Dies reichte jedoch nicht aus. Bei 50 % der Stichproben des
Bundesrechnungshofes kam es zu Doppelférderungen. Die KfW ist nach An-

2  Alle steuerlichen Vergiinstigungen, die steuersystematisch nicht erforderlich sind. In der Diktion der Subventions-

berichte der Bundesregierung sind dies Steuervergunstigungen und sonstige steuerliche Regelungen.
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sicht des Bundesrechnungshofes aufgrund der Mitteilungsverordnung i. V. m.
§ 93a AO verpflichtet, den Finanzbehdrden die von ihr gewéhrten Férdermal3-
nahmen mitzuteilen, wenn diese den Wegfall der steuerlichen Vergilnstigung
zur Folge haben kénnen.

Da kunftig auch bei allen anderen 6ffentlichen Forderungen die Steuerermali-
gung ausgeschlossen sein soll, miusste das Bundesfinanzministerium daftr
sorgen, dass alle Trager der Férderungen (KfW, Lander, Kommunen) die Fi-
nanzamter Uber bewilligte Férderantrage unterrichten. Anderenfalls kénnen die
Finanzamter in diesen Fallen Doppelférderungen nicht vermeiden.

Die Informationen der KfW und anderer 6ffentlichen Stellen wirden bei den Fi-
nanzamtern allerdings zu zusatzlichem Aufwand fihren. Sie missten den Steu-
erfallen zugeordnet und mit den Angaben der Steuerpflichtigen verglichen wer-
den. Dies wirde die maschinelle Fallbearbeitung unterbrechen und die Steuer-
festsetzung verzdgern.

Die gesetzliche Vorgabe, Alleinstehenden, die in einem gemeinsamen Haushalt
leben, die Steuerverginstigung insgesamt nur einmal zu gewahren, kénnen die
Finanzamter in der Regel nicht erfullen. Sie haben keine Anhaltspunkte, die auf
einen gemeinsamen Haushalt hinweisen, sondern sind ausschlie3lich auf die
Angaben des Steuerpflichtigen angewiesen (Tz. 3.5.7). Die vom Bundesrech-
nungshof festgestellten Verst6Re waren Zufallsfunde. Es muss nach seiner An-
sicht aber sichergestellt sein, dass die Finanzamter gesetzliche Vorgaben um-
setzen kénnen. Eine Regelung, die nicht zu vollziehen ist, kann die ihr zuge-
dachte Wirkung nicht entfalten. Gesetzmaligkeit und Gleichmaligkeit der Be-
steuerung sind dann nicht gewahrleistet.

4.4 Zielerreichung

Das Bundesfinanzministerium hat ein Gutachten zur Evaluierung der Steuer-
vergunstigung (Tz. 3.6) erstellen lassen. Rickschlisse aus den Erkenntnissen
des Gutachtens hat es aber nicht gezogen.

Der Bundesrechnungshof hat aufgrund der wissenschaftlichen Erkenntnisse er-
hebliche Zweifel, ob die Gesetzesziele erreicht wurden, Uber die Férderung der
haushaltsnahen Dienstleistungen und Handwerkerleistungen mehr legale Be-
schaftigung zu schaffen und Schwarzarbeit zu verringern. Nach seiner Ansicht



Drucksache 40/11
23

ist die steuerliche Foérderung nur dann erfolgreich, wenn speziell in dem gefor-
derten Bereich ein besonderer Riickgang der Schwarzarbeit zu verzeichnen
und hierfur die Forderung ursachlich ist. Weil nach dem Gutachten auch in den
nicht geférderten Bereichen derselbe Rickgang bei der Schwarzarbeit zu ver-
zeichnen war, ist vielmehr davon auszugehen, dass die Férderung keinen Er-
folg hat und damit ihr Ziel verfenhlt.

Die Frage, ob die Steuerermalligung fur Handwerkerleistungen der Wirtschaft
mehr Wachstumsimpulse geben konnte und Handwerk sowie Mittelstand stark-
te, beantwortet das Gutachten nicht. Es fuhrt lediglich aus, dass die Steuerer-
mafigung nicht geeignet sei, die Nachteile kleiner und mittlerer Unternehmen
auszugleichen. Eine besondere Forderungswirdigkeit sei nicht zu erkennen.

Nach Auffassung des Bundesrechnungshofes spricht das Preisgefalle zwischen
legalem und illegalem Leistungsbezug gegen eine funktionierende Anreizwir-
kung der Steuerermafigung zur Vermeidung von Schwarzarbeit. Der legale
Leistungsbezug wird zwar mit 20 % der Aufwendungen — begrenzt auf einen
Hochstbetrag — geférdert. Es mussen aber im Vergleich zu illegalen Leistungen
19 % Umsatzsteuer sowie die in die Preise eingeflossenen Sozialabgaben und
Ertragsteuern bezahlt werden. lllegale Leistungen sind damit weiterhin deutlich
gunstiger. Fur diejenigen, die friher Dienst- oder Handwerkerleistungen illegal
einkauften, weil sie billiger waren oder sie sich den legalen Einkauf finanziell
nicht leisten konnten, besteht daher nach wie vor ein Grund, dies auch weiter-
hin zu tun.

5 Empfehlung

Die Untersuchung des Bundesrechnungshofes hat gezeigt, dass die Finanzam-
ter bei 80 bis 90 % der Falle mit einer SteuerermaRigung fir haushaltsnahe
Dienstleistungen oder Handwerkerleistungen das Vorliegen der Voraussetzun-
gen nicht prifen. Ebenso wenig konnen sie derzeit Doppelférderungen aus-
schlie3en. Diese Kontrolldefizite sind nicht hinnehmbar. Um eine gesetzeskon-
forme und gleichméafige Besteuerung sicherzustellen, ware ein Prifen in jedem
Einzelfall erforderlich. Dies ist jedoch mit den Zielen des maschinellen Risiko-
managements nicht zu vereinbaren. Diese sind darauf ausgerichtet, dass die
Finanzamter nur noch einen kleinen Bruchteil der Steuererklarungen personell
prufen. In der Masse der Falle ist aber die Prifung dem maschinellen Risikofil-
ter Ubertragen, der nicht einmal die Schlussigkeit der erklarten Angaben erken-
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nen kann. Das aufwendige Auswerten von Kontrollmitteilungen, z. B. der KfW,
ist mit dem eingeschlagenen Weg, die Steuern in den meisten Féallen aus-
schlie3lich maschinell festzusetzen, ebenfalls nicht vereinbar.

Auch lassen die mit 28 % und 71 % unvertretbar hohen Mithahmeeffekte diese
Steuersubvention in einem kritischen Licht erscheinen.

Einige der forderfahigen Leistungen zu streichen, wie es z. B. das Forschungs-
gutachten vorschlagt, beseitigt diese Problematik nach Meinung des Bundes-
rechnungshofes nicht. Dies wirde vielmehr die Rechtsanwendung erheblich er-
schweren. Das Abgrenzen der forderfahigen von den nicht forderfahigen Auf-
wendungen wirde schwieriger. Aul3erdem wiuirde ein weiteres Differenzieren
bei den forderfahigen Leistungen dem Anliegen einer Steuervereinfachung®
zuwiderlaufen.

Der Bundesrechnungshof hélt es angesichts der hohen finanziellen Belastung,
die die SteuerermaRigung jahrlich verursacht, nicht fur vertretbar, die aufgezeig-
ten Vollzugsdefizite, Mitnahmeeffekte und Zielverfehlungen dauerhaft hinzu-
nehmen. Ansatzpunkte, um die Probleme bei der Umsetzung der Steuererma-
Bigung wirksam und mit vertretbarem Aufwand zu vermeiden, sind nicht er-
kennbar. Der Bundesrechnungshof hat daher empfohlen, die Steuerermafligung
fur haushaltsnahe Dienstleistungen und Handwerkerleistungen abzuschaffen.
Seine Empfehlung bezieht sich nicht auf Dienstleistungen fur Pflege und
Betreuung.

6 Stellungnahme des Bundesfinanzministeriums

Das Bundesfinanzministerium will ungeachtet des hohen Férdervolumens und
der hohen Mitnahmeeffekte zunéachst das Ergebnis einer Gesetzesevaluierung
abwarten, bevor es Entscheidungen trifft. Auch das Forschungsgutachten habe
empfohlen, noch zwei bis drei Jahre Daten zu erfassen, um zu einem aussage-
kraftigeren Ergebnis zu kommen.

Das Bundesfinanzministerium hat eingeraumt, die untersuchte Steuervergunsti-
gung sei besonders komplex und missbrauchsanféllig. Deshalb seien die An-

¥ vgl. z. B. S. 4 des Koalitionsvertrages vom 26. Oktober 2009 zwischen CDU, CSU und FDP sowie Tz. 7.1 des
Gutachtens des Préasidenten des Bundesrechnungshofes als Bundesbeauftragter fur Wirtschaftlichkeit in der Ver-
waltung Uber die Probleme beim Vollzug der Steuergesetze, Band 13 der Schriftenreihe des Bundesbeauftragten
fur Wirtschaftlichkeit in der Verwaltung, August 2006.
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spruchsvoraussetzungen einer effizienten maschinellen aber auch personellen
Prufung nur eingeschrankt zuganglich. Daneben hat es jedoch ausgefuhrt, es
sei aus organisatorischer Sicht nicht vorstellbar, jeden Einzelfall zu prufen. Das
maschinelle Risikomanagement sei am besten geeignet, mit den gegebenen
Mitteln die Ziele der Vollstandigkeit, Gesetz- und GleichmaRigkeit der Besteue-
rung zu erreichen. Ziel des maschinellen Risikomanagements sei nicht, jedes
Risiko auszuschalten, sondern die hochstmdogliche Balance zwischen Chancen
und Risiken zu finden. Diesem Gedanken folge auch das Bundesverfassungs-
gericht, wenn es bei der Entscheidung der Finanzbehoérden, ein Risikomana-
gementsystem einzufuhren, ZweckmaRigkeitserwéagungen zulasse. Die Risiko-
regeln zielten darauf ab, die risikoarmen Félle — unter bewusster Inkaufnahme
von Risiken — von den besonders risikobehafteten Fallkonstellationen zu tren-
nen und die knappen personellen Ressourcen der Finanzbehdrden auf die risi-
kobehafteten Falle zu konzentrieren.

Ferner stimmt das Bundesfinanzministerium dem Bundesrechnungshof zu,
dass Doppelforderungen derzeit nicht wirksam vermieden werden kdnnen. Es
hat angekiindigt, diese Frage mit den obersten Finanzbehérden der Lander zu
erortern.

7 AbschlieRende Wirdigung und Empfehlung
Der Bundesrechnungshof hélt an seiner Auffassung fest.

Die Stellungnahme des Bundesfinanzministeriums bestétigt die vom Bundes-
rechnungshof aufgezeigte Problematik. Dem zweifellos hohen Fehler- und
Missbrauchsrisiko bei der Anwendung der Vorschrift kénnte die Finanzverwal-
tung nur durch eine hohe Kontrolldichte begegnen, die jedoch nach Angaben
des Bundesfinanzministeriums nicht realisierbar ist. Da 80 bis 90 % der Félle
ohne jede Prifung bleiben, ist das maschinelle Risikomanagement nicht geeig-
net, die Gesetz- und GleichméaRigkeit der Besteuerung zu erreichen. Im Ergeb-
nis bedeutet dies, dass die Vorschrift gegenwaértig nicht gesetzeskonform voll-
zogen werden kann. Zudem ware selbst ein gesetzeskonformer Vollzug der
Norm mit erheblichen Mitnahmeeffekten verbunden. Die starken Zweifel an der
Eignung der Vorschrift zum Erreichen ihrer Ziele bestiinden auch in diesem Fal-
le fort.
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Daher bleibt der Bundesrechnungshof bei seiner Empfehlung, die Steuererma-
Bigung fir haushaltsnahe Dienstleistungen und Handwerkerleistungen abzu-
schaffen.

Entgegen der Darstellung des Bundesfinanzministeriums sieht auch das For-
schungsgutachten wegen der hohen Mitnahmeeffekte sofortigen Handlungsbe-
darf. Ein weiteres Abwarten — wie vom Bundesfinanzministerium erwogen —
fuhrt dazu, die unvertretbar hohen Mitnahmeeffekte weitere Jahre in Kauf zu
nehmen.

Es liegt in der Hand des Gesetzgebers, die Empfehlung aufzugreifen und um-
zusetzen sowie Uber die dann anfallenden Mehreinnahmen zu entscheiden.

Der Bericht ist am 15. Dezember 2010 vom Ausschuss des Grofen Senats des
Bundesrechnungshofes beschlossen worden.

Bonn, den 1. Februar 2011

Der Prasident Der Vizeprasident
des Bundesrechnungshofes des Bundesrechnungshofes
Prof. Dr. Dieter Engels Norbert Hauser
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