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Die neue Rechtslage der Verlustverrechnung
gemal 8 2 Abs. 3 und 8 10d Einkommensteuergesetz

Mit den Neuregelungen zur Verlustverrechnung hat der Ge-
setzgeber das Einkommensteuerrecht wesentlich kompli-
zierter gemacht. Die Bestimmungen sind fur Verwaltung und
Steuerburger kaum nachzuvollziehen und nur mit Hilfe von
DV-Programmen umsetzbar. Die Anwendung der Neurege-
lungen durch die Steuerverwaltung ist vielfach fehlerhaft.

Das Ziel, mit der Einfihrung der Mindestbesteuerung die
Einnahmesituation nachhaltig zu verbessern, wird voraus-
sichtlich nicht erreicht; vielmehr sind kinftig Minderein-
nahmen zu beflrchten.

1 Vorbemerkung
1.1 Rechtslage

Durch das Steuerentlastungsgesetz 1999/2000/2002 vom 24.06.1999 (StEntlG) wur-
den die steuerlichen Regelungen zur Behandlung von Verlusten grundlegend geén-
dert. Mit der Neufassung der 882 Abs. 3 und 10d Einkommensteuergesetz (EStG)
wurde die Moglichkeit der Verlustverrechnung deutlich eingeschréankt, die Neuein-
fuhrung des 8§ 2b EStG sollte den steuerpolitisch unerwiinschten Verlustzuweisungs-
modellen entgegenwirken.

Bis einschlieBlich Veranlagungszeitraum (VZ) 1998 konnten negative Einkiinfte
sowohl innerhalb der selben Einkunftsart als auch zwischen den verschiedenen Ein-
kunftsarten unbegrenzt mit positiven Einkiinften ausgeglichen werden. Ausgenom-
men hiervon waren lediglich besonders zu behandelnde Verluste wie z. B. negative
auslandische Einkunfte, fur die besondere, engere Verlustverrechnungsregelungen
galten.

Seit dem VZ 1999 ist nach § 2 Abs. 3 EStG der Verlustausgleich nur noch innerhalb
der selben Einkunftsart uneingeschrankt zugelassen (sog. horizontaler Verlustaus-
gleich). Die Mdoglichkeit des Verlustausgleichs zwischen den verschiedenen Ein-
kunftsarten (sog. vertikaler Verlustausgleich) wurde hingegen erheblich einge-
schrankt. Die Begrenzung greift in den Fallen, in denen die positiven Einkinfte nach
Anwendung des horizontalen Verlustausgleichs den Betrag von 51.500 € (ber-
steigen. In diesen Fallen kann der vertikale Verlustausgleich nur noch bis 51.500 €
unbegrenzt erfolgen, dariiber hinaus sind héchstens 50 % der verbleibenden positi-
ven Einkinfte ausgleichsféhig. Im Ergebnis verbleibt somit trotz weiterer vorhande-
ner Verluste ein positiver Gesamtbetrag der Einkiinfte (sog. Mindestbesteuerung).
Bei Zusammenveranlagungen sind die vorstehend beschriebenen Rechenschritte
zunachst fir jeden Ehegatten getrennt vorzunehmen. Verbleiben danach fir einen
Ehegatten nicht ausgeglichene Verluste, kann eine Verlustibertragung auf den ande-
ren Ehegatten in Betracht kommen, soweit bei diesem noch ein Ausgleichspotenzial
vorhanden ist.

Stammen die nach dem Verlustausgleich verbleibenden positiven Einkunfte oder die
nicht ausgeglichenen Verluste aus mehreren Einkunftsarten, so ist die betrags-
maRige Aufteilung auf die einzelnen Einkunftsarten im Wege von Verhéltnisrechnun-
gen vorzunehmen (Bildung von sog. Einkunftstdpfen).
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Die nach der Neuregelung nicht ausgeglichenen Verluste kdnnen nach §10d EStG
grundsatzlich zuruck- oder vorgetragen werden (sog. Verlustabzug). Dabei wird die
Systematik des §2 Abs. 3 EStG fortgesetzt. So ist der horizontale Verlustabzug mit
den positiven Einkiinften des Ricktrags- oder Vortragsjahres unbeschrankt maglich,
der vertikale Verlustabzug wiederum nur zu 50 % der danach verbleibenden posi-
tiven Einkinfte. Von entscheidender Bedeutung ist, dass dabei die durch §2
Abs. 3 EStG gesteckten Obergrenzen der Verlustverrechnung nicht Uberschritten
werden konnen, d.h. die Verluste des Ricktrags- oder der Vortragsjahre und die in
diese VZ zuriick- oder vorgetragenen Verluste dirfen auch zusammengerechnet die
vorstehend genannten Grenzen nicht Uberschreiten. Ist demnach z.B. in einem
Ricktragsjahr das vertikale Ausgleichsvolumen durch Verluste dieses Jahres bereits
ausgeschopft, so bleibt fur einen weiteren vertikalen Verlustabzug mit zurtickzutra-
genden Verlusten kein Raum mehr.

Im Gegensatz zur bisherigen Regelung, die einen Verlustriicktrag in die beiden vor-
angegangenen VZ ermdglichte, ist ein Ricktrag nur noch auf das Vorjahr mdglich,
auBerdem wurde der bis VZ 1998 noch 10 Mio. DM (rd. 5,1 Mio. €) betragende
Hochstbetrag kontinuierlich herabgesetzt und zuletzt ab 2002 auf 511.500 € be-
grenzt. Geandert wurde auch die Abzugsposition des Verlustabzugs. War der Ver-
lustabzug bisher nach den Sonderausgaben, auflergewdhnlichen Belastungen und
den wie Sonderausgaben zu behandelnden Forderbetragen vom Gesamtbetrag der
Einklinfte vorzunehmen, so ist der Abzug nunmehr unmittelbar nach dem Gesamt-
betrag der Einkiinfte vorzunehmen. Geblieben ist die Bestimmung, dass der Steuer-
burger auf den Rucktrag ganz oder teilweise verzichten kann. Hierbei wird ihm die
weitere Moglichkeit erdffnet, die Rucktragsbeschrankung fir jede Einkunftsart
getrennt zu beantragen.

Die Systematik der 882 Abs. 3 und 10d EStG hat auch zur Folge, dass die geson-
derte Feststellung von Verlusten nunmehr streng getrennt nach Einkunftsarten
durchzufuhren ist. Wie bisher konnen die festgestellten Verluste zeitlich und betrags-
mafRig unbegrenzt vorgetragen werden. Hierbei wird auch nochmals die Wirkungs-
weise der Mindestbesteuerung deutlich: Trotz verbleibender positiver Einkinfte
gehen die Verluste nicht endgultig verloren, sie werden lediglich zeitlich gestreckt
wirksam.

Besondere Regelungen fur die Verlustverrechnung z.B. bei negativen auslandischen
Einkiinften bestehen weiterhin, allerdings in z.T. gednderter Form.

1.2 Ubergangsregelung

Verluste, die zum 31.12.1998 gesondert festgestellt wurden (sog. Altverluste), werden
weiterhin nach der bis 1998 geltenden Fassung des §10d EStG behandelt. Hieraus
folgt auch, dass die Altverluste bei Verlustfeststellungen ab 31.12.1999 ebenfalls
getrennt von den Ubrigen Verlusten festgestellt werden missen.

Nicht besonders geregelt wurden die Félle, bei denen ein Ricktrag vom VZ 1999 in
den VZ 1998 vorzunehmen war. Demnach missen nach herrschender Auffassung fur
den VZ 1998 zunachst fiktiv die dort angefallenen positiven und negativen Einkiinfte
nach MalRgabe des 82 Abs. 3 EStG n.F. ausgeglichen werden. Nur wenn danach
die Hochstbetrage noch nicht ausgeschopft sind, verbleibt noch Raum fiir einen
Verlustriicktrag.
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1.3 Zielsetzung des Gesetzgebers

Ziel des StEntlG war es u.a., mehr Steuergerechtigkeit zu schaffen sowie das
Steuerrecht zu vereinfachen. Mit Hilfe vieler EinzelmaRnahmen sollten Steuerver-
gunstigungen abgebaut und das Steuerrecht bereinigt werden; daneben erhoffte
man sich auch eine Verringerung der Blrokratiekosten. Zur Gegenfinanzierung der
Steuerreform war beabsichtigt, die Steuerbemessungsgrundlage zu verbreitern. Die
Mehrbelastungen sollten insbesondere diejenigen treffen, die bisher Steuervergiins-
tigungen und ,,Steuerschlupflocher ausnutzten. Zu diesem Zweck wurde die vor-
stehend aufgezeigte Begrenzung der Verlustverrechnung zwischen allen Einkunfts-
arten eingefihrt. Flankierend erfolgte der Ausschluss der Verlustverrechnung bei
Verlustzuweisungsgesellschaften (8 2b EStG). Das Instrument des Verlustriicktrags
wurde entgegen der urspriinglichen Absicht beibehalten, aber durch die Neufassung
des §10d EStG eingeschrankt.

Auf Grund der Neuregelungen erwartete der Gesetzgeber eine erhebliche Steigerung
des Einkommensteueraufkommens, die allein fir die Jahre 1999 bis 2002 auf
zusammen fast 2 Mrd. € geschatzt wurde.

1.4 Kritik von steuerfachlicher Seite

Die Steuerfachwelt kritisiert die Neuregelungen zumeist heftig®; sie wurden ironisie-
rend schon als ,Arbeitsbeschaffung fiir die steuerberatenden Berufe“ bezeichnet.
Angefihrt wird insbesondere die Kompliziertheit der Regelungen. Kaum jemand
konne die erforderlichen Berechnungen nachvollziehen; dies gelte insbesondere fir
die betroffenen Steuerblrger. Weiter wird beméangelt und als verfassungsrechtlich
bedenklich bezeichnet, dass entgegen der urspriinglichen Intention des Gesetz-
gebers nunmehr keine Unterscheidung getroffen werde zwischen echten betriebs-
wirtschaftlichen und rein buchmaRigen Verlusten. Der Gesetzgeber verkenne auch,
dass die rein buchmégigen Verluste fast ausschlieBlich auf gesetzlichen Sonder-
regelungen basierten und somit von ihm selbst geschaffen worden seien. Diese
regelmaRig als Subvention gedachten Vergunstigungen wirden somit zumindest
teilweise wieder riickgangig gemacht.

Nach Auffassung verschiedener Steuerexperten verstof’en die Neuregelungen zu-
dem gegen das dem Einkommensteuerrecht innewohnende Prinzip der Besteuerung
nach der Leistungsfahigkeit; auch hierin sei ein Verfassungsverstol3 zu sehen.

1.5 Bisherige Rechtsprechung zu den Neuregelungen

Das Finanzgericht (FG) Munster hat in einem Beschluss vom 07.09.2000 ernstliche
Zweifel an der VerfassungsmaRigkeit des neuen 8§ 2 Abs. 3 EStG gedaulert, weil diese
Vorschrift gegen das Leistungsfahigkeitsprinzip verstofRe. Dieser Rechtsauffassung
ist der Bundesfinanzhof allerdings nicht gefolgt2. Er vertritt die Auffassung, dass ein
Verstol} gegen das Leistungsfahigkeitprinzip nicht vorliege, weil dieses stets im Rah-
men der Rechts- und Sozialordnung zu interpretieren sei. Daher kénne der Gesetz-
geber bertcksichtigen, dass Verluste haufig planvoll und bewusst zur Verrechnung
mit positiven Einkinften herbeigefihrt wirden.

Dessen ungeachtet hegte in der Folgezeit auch das FG Berlin Zweifel an der Verfas-
sungsmafigkeit des § 2 Abs. 3 EStG8. Es sieht sich dabei nicht im Widerspruch zum
Bundesfinanzhof, da in dessen Entscheidung lediglich die Ausgleichsfahigkeit von
Buchverlusten zu beurteilen gewesen sei. Die Auffassung der FG Minster und
Berlin wurde auch vom FG Dusseldorf geteilt*.

1 Z.B. Hallerbach in Herrmann/Heuer/Raupach, § 2 EStG Anm. R 8 f.
Seeger in Schmidt, EStG, §2 Rz. 77 f.
Boudré, NWB, Fach 3 S. 11015

Beschluss vom 09.05.2001 (BStBI |1 2001, S. 552)
Beschluss vom 04.03.2002 (EFG 2002, S. 597)

4 Beschllisse vom 04.03.2002 und 08.05.2002 (NWB Nr. 48 vom 25.11.2002,
Eilnachrichten 1543/2002)
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2 Anlass, Ziel und Umfang der Erhebungen

Die gravierenden Anderungen und die dadurch komplizierter gewordenen Bestim-
mungen zur Verlustverrechnung haben den RH bewogen zu untersuchen, wie diese
Regelungen von der Steuerverwaltung in der Praxis umgesetzt werden. Ziel der
Untersuchung war es, mittels Querschnittserhebungen etwaige Fehlerquellen bei der
rechtlichen Umsetzung der Neuregelungen aufzudecken und ggf. Anregungen zur
Qualitatsverbesserung zu geben. Des Weiteren sollte untersucht werden, in welchem
Umfang dv-technische Unterstiitzung in diesem Bereich besteht und ob die Be-
diensteten ausreichend geschult sind. Zusétzlich sollte ein Vergleich zwischen der
Alt- und Neuregelung vorgenommen werden, um feststellen zu kénnen, zu welchen
steuerlichen Auswirkungen die Neuregelung fuhrt. Nicht in die Untersuchung einbe-
zogen wurde die Neuregelung des § 2b EStG.

Der RH hat bei vier Finanzadmtern insgesamt 399 Steuerfalle — davon 35 Mindest-
besteuerungsfalle — mit zusammen 970 VZ eingesehen. Daneben wurden weitere
127 Steuerfalle lediglich an Hand der elektronischen Datensétze uUberpriift. Fir einen
Vergleich der steuerlichen Auswirkung der Mindestbesteuerung mit der bis 1998
geltenden Rechtslage wurden weitere 30 Mindestbesteuerungsfalle herangezogen.
Neben den VZ 1999 bis 2001 wurde auch der VZ 1998 in die Erhebungen einbezo-
gen, um die Ubergangsproblematik von der Alt- zur Neuregelung untersuchen zu
koénnen.

3 Prufungsfeststellungen
3.1 Allgemeines

Ein Blick in die Gesetzesformulierungen macht bereits deutlich, dass die Neurege-
lungen nicht nur sehr umfangreich, sondern auch &uflert kompliziert geraten sind.
Der Gesetzestext ist selbst nach mehrmaliger genauer Lektiire schon auf Grund des
uniibersichtlichen Satzbaus kaum zu verstehen. Beispielhaft soll dies der in der
Folge zitierte § 2 Abs. 3 veranschaulichen:

»,Die Summe der Einklnfte, vermindert um den Altersentlastungsbetrag und den
Abzug nach §13 Abs. 3, ist der Gesamtbetrag der Einklnfte. Bei der Ermittlung
der Summe der Einkiinfte sind zunéchst jeweils die Summen der Einkiinfte aus
jeder Einkunftsart, dann die Summe der positiven Einklnfte zu ermitteln. Die
Summe der positiven Einklnfte ist, soweit sie den Betrag von 51.500 € Ubersteigt,
durch negative Summen der Einkiinfte aus anderen Einkunftsarten nur bis zur
Halfte zu mindern. Die Minderung ist in dem Verhaltnis vorzunehmen, in dem die
positiven Summen der Einklnfte aus verschiedenen Einkunftsarten zur Summe
der positiven Einkiinfte stehen. Ubersteigt die Summe der negativen Einkiinfte
den nach Satz 3 ausgleichsfahigen Betrag, sind die negativen Summen der Ein-
kunfte aus verschiedenen Einkunftsarten in dem Verhaltnis zu bertcksichtigen, in
dem sie zur Summe der negativen Einklinfte stehen. Bei Ehegatten, die nach den
8826, 26b zusammen veranlagt werden, sind nicht nach den Séatzen 2 bis 5 aus-
geglichene negative Einkiinfte des einen Ehegatten dem anderen Ehegatten zuzu-
rechnen, soweit sie bei diesem nach den Satzen 2 bis 5 ausgeglichen werden kon-
nen; kdnnen negative Einklnfte des einen Ehegatten bei dem anderen Ehegatten
zu weniger als 51.500 € ausgeglichen werden, sind die positiven Einkiinfte des
einen Ehegatten Uber die Satze 2 bis 5 hinaus um den Unterschiedsbetrag bis zu
einem Hochstbetrag von 51.500 € durch die noch nicht ausgeglichenen negativen
EinkUinfte dieses Ehegatten zu mindern, soweit der Betrag der Minderungen bei
beiden Ehegatten nach den Satzen 3 bis 6 den Betrag von 103.000 € zuziglich der
Halfte des den Betrag von 103.000 € Ubersteigenden Teils der zusammengefass-
ten Summe der positiven Einkiinfte beider Ehegatten nicht Ubersteigt. Kbnnen
negative Einklinfte des einen Ehegatten bei ihm nach Satz 3 zu weniger als
51.500 € ausgeglichen werden, sind die positiven Einkiinfte des anderen Ehe-
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gatten Uber die Satze 2 bis 6 hinaus um den Unterschiedsbetrag bis zu einem
Hochstbetrag von 51.500 € durch die noch nicht ausgeglichenen negativen Ein-
kunfte des einen Ehegatten zu mindern, soweit der Betrag der Minderungen bei
beiden Ehegatten nach den Satzen 3 bis 7 den Betrag von 103.000 € zuziiglich der
Halfte des den Betrag von 103.000 € Ubersteigenden Teils der zusammengefass-
ten Summe der positiven Einkiinfte beider Ehegatten nicht Ubersteigt. Die Satze 4
und 5 gelten entsprechend.*”

Beim &hnlich formulierten §10d Abs. 1 EStG erschweren dartiber hinaus die standi-
gen Querverweise das Verstandnis in hohem MaRe. So erdffnet z.B. §10d Abs. 1
S. 4 EStG ein regelrechtes Verweisungslabyrinth: In dieser Vorschrift wird auf §10d
Abs. 2 S. 4 verwiesen; dieser Satz enthalt einen weiteren Verweis auf § 2 Abs. 3 S. 6,
wo wiederum auf 8 2 Abs. 3 S. 2 ff verwiesen wird.

Die Steuerverwaltung hat versucht, die Regelungen mit Hilfe von zahlreichen Fallbei-
spielen transparenter und verstandlicher zu machen. Die Fallbeispiele erstrecken
sich Uber nicht weniger als 49 Seiten des aktuellen ESt-Handbuchs, sind sehr kom-
plex und erfordern ein intensives Studium, um Uberhaupt einigermafen nachvoll-
zogen werden zu konnen.

3.2 DV-Unterstiitzung

Vor dem unter Pkt. 3.1 aufgezeigten Hintergrund war es unerlasslich, der Steuerver-
waltung eine DV-Unterstiitzung an die Hand zu geben, die die Bearbeiter davon
befreit, in Verlustfallen eigene Berechnungen durchflihren zu missen. Solche waren
nur mit einem enormen Zeitaufwand mdoglich gewesen, der den weiteren Fortgang
der Veranlagungsarbeiten in einem nicht hinnehmbaren Umfang behindert hatte.
Allerdings sind die Berechnungen des DV-Programmes zumindest bei den kom-
plexeren Steuerféllen kaum nachvollziehbar. Sie werden in den Bescheiden auch
nicht dargestellt, was alleine schon daran scheitert, dass sie sich tber mehrere
Seiten hinziehen wirden und zudem auch kaum versténdlich wéaren. Dies bedeutet
aber, dass sich sowohl die Bediensteten der Steuerverwaltung als auch die Steuer-
burger oftmals blind auf die maschinell ermittelten Ergebnisse verlassen mussen.

Die dv-technische Umsetzung erwies sich anfanglich als sehr schwierig. So war
noch im Mai 2000 weder ein Ricktrag in den VZ 1998 noch die Durchfliihrung der
Verlustfeststellungen zum 31.12.1999 moglich. Die Arbeiten mussten daraufhin
zuriickgestellt werden und gerieten nicht selten anschliefend in Vergessenheit.

3.2.1 Erforderliche manuelle Eingriffe

Neben den technischen Anfangsschwierigkeiten ergaben sich bei der Einfiihrung der
Gesetzesénderungen auch erhebliche Anwenderprobleme. Zahlreiche Verfahrens-
abbruche konnten vielfach nur mit Mihe behoben werden. Diese Experimentier-
phase erforderte einen erheblichen Zeitaufwand und fuhrte schon alleine deshalb zu
Akzeptanzproblemen, die bis in die Gegenwart fortwirken und die Fehleranféalligkeit
der Bearbeitung nicht unbedeutend beeinflussen dirften.

Wenngleich die Berechnungsprogramme und Verfahrensablaufe inzwischen weiter
verbessert wurden und — von Ausnahmen abgesehen — grundsétzlich fehlerfrei
arbeiten, sind dennoch weiterhin manuelle Eingaben in einer nicht unbedeutenden
Zahl von Fallen erforderlich, was sich nach Einschatzung des RH auch in Zukunft
zumeist nicht vermeiden lassen dirfte. Diese Eingaben sind jedoch ein wesentlicher
Ausloser fur die oftmals fehlerhafte Fallbearbeitung.

3.2.2 Bearbeitungs- und Prifhinweise

Mit der Ausgabe von Bearbeitungs- und Prifhinweisen bei der maschinellen Ver-
arbeitung von Verlustfallen wird den Bearbeitern — wie im Ubrigen ESt-Bereich
auch - ein Instrumentarium zur Kontrolle der Veranlagungsergebnisse zur Verfiigung
gestellt und Hilfestellung bei der Durchfiihrung weiterer Arbeitsschritte geleistet. Da-
bei erfordert die Komplexitat der neuen Verlustverrechnung eine relativ groRe Anzahl
solcher Hinweise.
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Der RH hat vielfach festgestellt, dass den Hinweisen nicht die nétige Aufmerksam-
keit gewidmet wurde, was nach seiner Einschatzung nicht zuletzt auf eine gewisse
Rechtsunsicherheit zurickzufihren war. Hinzu kommt, dass die Bearbeiter nicht tag-
lich mit Verlustfallen befasst sind und der Zwang zur beschleunigten Durchfiihrung
der Veranlagungen auf Grund der hohen Fallzahlenbelastung einen Zeitdruck aus-
Ubte, der die Bediensteten davon abhielt, sich intensiver mit den Hinweisen - z.B.
durch Einsichtnahme in die Arbeitsanleitung — zu beschéaftigen.

Es war aber auch erkennbar, dass den Bearbeitern die Formulierungen der Hinweise
nicht immer zweifelsfrei verstéandlich waren und sie z.T. zu falschen Ruckschlissen
verleiteten. Gerade im Hinblick auf die schwierige Rechtsmaterie bestehen in diesem
Bereich noch Optimierungsmoglichkeiten. Der RH hat dem FM entsprechende Ver-
besserungsvorschlage unterbreitet.

3.2.3 Programmfehler bei Verlustriicktragen in den Veranlagungszeitraum 1998

Fir die in den VZ 1998 zuriickzutragenden Verluste wurde keine Ubergangsregelung
getroffen (s. Pkt. 1.2). Nach herrschender Meinung ist deshalb fir den VZ 1998
nachtraglich eine fiktive Berechnung im Sinne des 82 Abs. 3 EStG n.F durchzu-
fihren, um beurteilen zu kénnen, ob die Hochstbetrdge nach neuem Recht bereits
ausgeschopft sind oder ob und ggf. in welcher H6he ein Verlustriicktrag aus 1999 in
den VZ 1998 noch durchfihrbar ist.

Die Erstellung eines entsprechenden DV-Programms stiel offenbar auf erhebliche
Schwierigkeiten, die nicht vollumfassend gelost werden konnten. Bei bestimmten
Fallgestaltungen ergeben sich daher unzutreffende Ergebnisse. Dies ist der Steuer-
verwaltung auch bekannt, wird aber hingenommen. Der RH hat einen Steuerfall auf-
gegriffen, bei dem ein Ricktrag in den VZ 1998 in Hohe von 182.700 DM vorgenom-
men wurde, obwohl in diesem VZ das zur Verfigung stehende Verlustverrechnungs-
volumen bereits ausgeschopft war. Diese fehlerhafte Steuerberechnung macht deut-
lich, dass selbst mit den Mitteln einer modernen DV-Unterstiitzung ein solch kompli-
ziertes Gesetz nicht vollumfanglich umsetzbar ist.

3.2.4 Arbeitsanleitung fir die maschinelle Festsetzung der ESt und fir die Fest-
stellung des verbleibenden Verlustabzugs

In der Arbeitsanleitung wird beschrieben, welche Eintrage im Dialogverfahren not-
wendig sind, bei welchen Fallkonstellationen bestimmte Werte programmgesteuert
zur Verfigung gestellt werden und unter welchen Voraussetzungen bestimmte Ver-
fahrensschritte vollautomatisiert ablaufen. Die Komplexitat der neuen Verlustver-
rechnungsbestimmungen fiihrte jedoch dazu, dass die Ausfiihrungen in der Arbeits-
anleitung nicht nur sehr umfangreich, sondern — programmbedingt — Uber mehrere
Abschnitte verteilt und deshalb recht untbersichtlich sind.

Nach den Feststellungen des RH hatten viele Bearbeiter aber auch deshalb Prob-
leme mit der Systematik der Arbeitsanleitung, weil es sich bei Verlustfeststellungen
um keine allzu haufig vorkommenden Fallgestaltungen handelt. Hinzu kamen oftmals
mangelnde Rechtskenntnisse, die dazu fuhrten, dass manche Erlauterungen in der
Arbeitsanleitung offenbar nicht verstanden wurden. Die Bearbeiter versuchten gele-
gentlich, mit selbst erstellten Ubersichtslisten die einschlagigen Kennziffern zusam-
menzufassen. Hierbei besteht jedoch die Gefahr, dass diese Listen unvollstandig
oder gar fehlerhaft sind.
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3.2.5 DV-Unterstiitzung zur Nachvollziehbarkeit der Verlustverrechnung

Da den Bearbeitern keine DV-Hilfsprogramme zur nachvollziehbaren Berechnung zur
Verfigung stehen, behalfen sie sich bei Rickfragen damit, dass sie verschiedene
umfangreiche manuelle Berechnungsbogen ausftllten, die fur den Erlass von ESt-
Bescheiden zur Verfiigung gestellt werden, welche nicht im maschinellen Verfahren
gerechnet werden kdnnen. Nach Aussagen von Bediensteten war hiermit ein Auf-
wand von jeweils mehreren Stunden verbunden. Wenngleich sich die Zahl solcher
Ruckfragen von Seiten der Steuerpflichtigen bisher noch in relativ engen Grenzen
hielt, kann nicht ausgeschlossen werden, dass sich in Zukunft ein groRerer Er-
klarungsbedarf ergeben wird. Die Auswirkungen auf den Arbeitsaufwand bei den
Teilbezirken waren vollig unverhaltnismagig.

3.3 Zusammenfassung der Einzelfeststellungen

In 173 der 399 gepriften Steuerfélle mit zusammen 970 VZ ergaben sich Prifungs-
feststellungen. Dies entspricht einer Beanstandungsquote von 43,3 % bezogen auf
die Zahl der Steuerfélle. Das finanzielle Ergebnis der Feststellungen betrug insge-
samt mehr als 1,8 Mio. €, teilweise auch zu Gunsten der Steuerpflichtigen. In diesem
Betrag sind die Mehr- oder Mindersteuern, die voraussichtlich aus der Erhdhung
oder Minderung der Verlustvortragsvolumen resultieren werden, lediglich mit ge-
schatzten 25 % der Bemessungsgrundlage enthalten.

Daneben hat der RH an Hand der Daten aus dem Festsetzungsspeicher weitere
127 Steuerfalle herausgefiltert, bei denen die Verlustriicktrage und/oder Verlustfest-
stellungen nicht durchgefiihrt worden waren. Diese Steuerfélle wurden nicht ein-
gesehen, jedoch in Listen festgehalten und den Amtern zur Verfiigung gestellt, um
die erforderlichen Arbeiten noch durchzufiihren. Bezieht man diese Falle mit ein, so
erhoht sich die Beanstandungsquote auf 57,0 %.

Die 173 beanstandeten Falle umfassen zusammen 318 Einzelfeststellungen, die zu
den in Ubersicht 1 dargestellten Themenbereichen ergingen.

Ubersicht 1
VZ 1998 VZ VZ VZ Ins-
und friiher 1999 | 2000 | 2001 |gesamt

Unterlassener oder unzutreffender Verlustriicktrag 0 13 31 2 46
Unterlassene oder unzutreffende Verlustfeststellung 3 40 113 22 178
Eintragungsfehler (z.B. Doppelerfassung) 0 21 32 2 55
Unzutreffende Zuordnung der Einkiinfte bei Ehegatten 0 3 4 0 7
Héhe der Verluste 2 4 5 1 12
Sonstiges (z.B. Verluste in Erbfallen) 3 14 2 1 20

Bei der Mehrzahl der fehlerhaften Veranlagungen und Feststellungen haben die Un-
sicherheit im Umgang mit den maschinellen Verfahren und die Rechtsunsicherheit,
zuweilen auch Rechtsunkenntnis, zusammengewirkt.

3.4 Steuerliche Auswirkungen der Neuregelungen zur Verlustverrechnung
3.4.1 Steuerfélle, in denen die Mindestbesteuerung nicht greift

Die Mindestbesteuerung greift erst dann, wenn nach der Durchfuihrung des horizon-
talen Verlustausgleichs positive Einkiinfte von mehr als 51.500 € (bei Zusammenver-
anlagung 103.000 €) verbleiben (s. Pkt. 1.1). Liegen die positiven Einklnfte unter die-
sen Betragen, so sind die restlichen Verluste aus den anderen Einkunftsarten bis zu
einem Gesamtbetrag der Einkiinfte von 0 € voll ausgleichsfahig; verbleiben danach
weitere Verluste, kdnnen diese im Wege des Verlustriick- oder Verlustvortrags
bertcksichtigt werden.
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Nach den Feststellungen des RH diirfte der Anteil der Steuerfalle, bei denen die Ver-
luste im Verlustentstehungsjahr nicht ausgeglichen werden und bei denen auch im
Rucktragsjahr und in den Vortragsjahren die Mindestbesteuerung nicht greift, min-
destens 90 % aller Féalle mit nicht ausgeglichenen Verlusten ausmachen. In den vom
RH gepriften Fallen, in denen die Mindestbesteuerung nicht greift, ergaben sich
gegenuber den bisherigen Regelungen z.T. nicht unerhebliche Mehrsteuern. Sie
resultierten ausschliel3lich aus der geénderten Abzugsposition des Verlustriicktrags
bzw. -vortrags.

3.4.2 Mindestbesteuerungsfalle

Der RH hat fur 35 Mindestbesteuerungsfalle untersucht, welche steuerlichen Mehr-
belastungen fiir die Steuerpflichtigen aus der Mindestbesteuerung erwuchsen. Die
Berechnung erfolgte durch einen Vergleich der Ergebnisse der tatsachlichen Steuer-
festsetzung mit einer fiktiven Berechnung der ESt nach den bis 1998 geltenden Be-
stimmungen der Verlustverrechnung. Dabei wurde Folgendes festgestellt:

— In 11 Fallen ergab sich auf Grund der neuen Rechtslage einerseits eine hohere ESt
von zusammen 495.000 DM, andererseits jedoch ein erhéhtes Verlustvortrags-
volumen von 1.481.000 DM.

— In 9 Féallen blieb die ESt unverandert, das Verlustvortragsvolumen erhdhte sich
jedoch um 1.658.000 DM.

— Fur die restlichen 15 Félle verringerte sich die ESt-Belastung insgesamt um
327.000 DM, wobei das Verlustvortragsvolumen in 12 Féallen unverandert blieb und
sich in 3 Fallen um zusammen 130.000 DM erhoéhte.

In weiteren 30 Mindestbesteuerungsféllen, die ausschliefldlich an Hand der Daten aus
dem Festsetzungsspeicher untersucht wurden, verblieb nach der Verlustbeschran-
kung lediglich ein Gesamtbetrag der Einkiinfte von jeweils weniger als 50.000 DM,
sodass nach Abzug der Sonderausgaben, auRergewohnlichen Belastungen und
sonstiger Abzugsbetrage sowie unter Berticksichtigung des Grundfreibetrags keine
oder nur noch eine sehr geringe ESt festgesetzt wurde. Andererseits erbrachte in
diesen Fallen die Verlustbeschrankung ein gegeniiber der bisherigen Rechtslage
hoéheres riick- und/oder vortragsféhiges Verlustvolumen von insgesamt 627.000 DM.

Zusammengefasst flhrte die Mindestbesteuerung in den vorstehenden Fallen zwar
zu einer Mehreinnahme fiir den Fiskus von 168.000 DM, andererseits jedoch zu einer
Vermehrung der Verlustvortragsvolumen um 3.896.000 DM (1.992.000 €). Bereits bei
einem angenommenen Steuersatz von nur 25 % bedeutet dies fur kiinftige VZ vor-
aussichtliche Steuermindereinnahmen von anndhernd 500.000 €. Vermutlich werden
die Mindersteuern jedoch auf Grund der vorgefundenen Fallkonstellationen bedeu-
tend hoher liegen. Zusatzlich ist darauf hinzuweisen, dass die Mehreinnahmen z. T.
auch aus der gednderten Abzugsposition der Verlustvortrage resultieren und somit
nicht der Auswirkung der eigentlichen Mindestbesteuerung zuzuschreiben sind.

4 Bewertung der Prifungsfeststellungen und Vorschlage
4.1 Verstandlichkeit und Nachvollziehbarkeit der Gesetzesnormen

Das Vorhaben des Gesetzgebers, mit Hilfe neuer Vorschriften zur Verlustverrechnung
bei grolReren Steuerféllen eine Mindestbesteuerung einzufiihren und somit uner-
winschte Steuergestaltungen zu verhindern, hat zu einem Regelwerk gefihrt, das
fiir den Steuerbuirger nicht mehr verstandlich ist und auch fir Steuerfachleute selbst
bei intensiver Beschaftigung mit dieser Materie eine nur schwer zu bewaltigende
Herausforderung darstellt. Soweit es ein weiteres Ziel des StEntlG war, das Steuer-
recht zu vereinfachen, wére es jedenfalls bei den Neuregelungen zur Verlustverrech-
nung verfehlt.
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Erschwerend kommt hinzu, dass selbst in den Fallen, in denen die Mindestbesteue-
rung nicht greift, die errechneten Ergebnisse in den ESt-Bescheiden oft nur schwer
oder — fur den steuerlichen Laien und damit fir fast alle Steuerbirger — gar nicht
nachvollziehbar sind. Andererseits kann aber die Aufnahme der Berechnungsschritte
in die Bescheide oder in einer Anlage hierzu kaum empfohlen werden. Je nach Fall-
gestaltung wirden sie einen Umfang von mehreren Seiten erfordern und auf Grund
der Kompliziertheit der Rechenschritte das Verstandnis nicht fordern, sondern eher
weitere Verwirrung stiften. Dem Steuerbtrger verbleibt somit vielfach nur die Mog-
lichkeit, fachlichen Rat einzuholen. Ob ihm dann immer geholfen werden kann, ist
nach den Untersuchungsergebnissen des RH durchaus fraglich. Die von Steuerfach-
seite haufig geduBerten Zweifel an der VerfassungsmaRigkeit dieser Rechtsnormen
wegen ihrer unzureichenden Bestimmtheit sind vor diesem Hintergrund durchaus
nachvollziehbar.

4.2 Umsetzung der Gesetzesnormen durch die Steuerverwaltung
4.2.1 Standardfalle

Bereits im Gesetzgebungsverfahren war die Erwartung gedul3ert worden, dass die
Neuregelungen zur Verlustverrechnung durch den Einsatz von DV-Programmen um-
gesetzt werden kdnnen. Nach anfanglichen Schwierigkeiten sind diese Programme
inzwischen im Wesentlichen ausgereift und in der Lage, die Bearbeiter in Standard-
fallen weitgehend von manuellen Eingaben im Dialogverfahren zu entlasten. Die Er-
hebungen des RH haben aber vielfach Defizite in der Rechtsanwendung und erheb-
liche Unkenntnis Uber den Ablauf der maschinellen Programme erkennen lassen.
Dies fuhrte dazu, dass die noch notwendigen Eingaben entweder falsch oder gar
nicht durchgefiihrt wurden. Darliber hinaus erfolgten vielfach tGberflissige Eingaben,
die wiederum in erheblichem MalRe unzutreffend waren. Die Unrichtigkeit der hier-
durch entstandenen Veranlagungs- und Feststellungsergebnisse wurde im An-
schluss ebenso wenig erkannt wie das Fehlen entsprechender Bescheide. Auffallig
war, dass die Bearbeitungsdefizite auch Elemente der Neuregelung betrafen, die in
gleicher oder zumindest @hnlicher Form bereits in den bisherigen Vorschriften ent-
halten waren.

4.2.2 Sonderfalle

In einer Reihe von Féllen missen zusatzliche Dateneingaben erfolgen, weil die
bendtigten Werte nicht im Festsetzungsspeicher abgelegt sind (z.B. Wechsel von
Zusammenveranlagung zu getrennter Veranlagung, Beriicksichtigung vererbter Ver-
luste, Steuerfalle von anderen Bundeslandern, Anderungen und Berichtigungen). Be-
reiteten schon die Standardfélle den Bearbeitern erhebliche Schwierigkeiten, so war
bei diesen Sonderféllen eine noch wesentlich héhere Fehlerquote festzustellen.

4.2.3 Verlustricktrage in den Veranlagungszeitraum 1998

Die Schnittstelle zwischen der Alt- und Neuregelung verkomplizierte die maschinel-
len Verfahrensablaufe zusatzlich. Hinsichtlich des Ricktrags in den VZ 1998 ist es
nicht gelungen, samtliche Fallgestaltungen fehlerfrei umzusetzen. Die Steuerverwal-
tung hat dies — wohl resignierend — hingenommen. Im Hinblick darauf, dass die
Mehrzahl dieser Falle bereits veranlagt sein durfte, verzichtet der RH darauf, die Ver-
waltung zu einer Richtigstellung des DV-Programms aufzufordern. Dieser Sachver-
halt macht jedoch nochmals ganz deutlich, dass die Komplexitat des Einkommen-
steuerrechts die Grenze dessen, was dem Steuerbiirger und auch der Steuerverwal-
tung zugemutet werden kann, bereits Uberschritten hat. Die Frage der Verfassungs-
maRigkeit solcher Regelungen wurde bereits angesprochen.
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4.2.4 Verwaltungsaufwand

Der Verwaltungsaufwand fir die Finanzamter bei der Veranlagung von Standardfal-
len ist gegeniiber den bisherigen Regelungen nur wenig grofRer geworden. Dies gilt
aber nur dann, wenn — ausgehend vom Verlustentstehungsjahr — alle erforderlichen
weiteren Arbeiten umgehend und konsequent durchgefiihrt werden. Nur unter dieser
Voraussetzung ist das DV-Programm in der Lage, den Bearbeitern die grofitmogliche
Unterstlitzung zu bieten. Die Bearbeitung der Sonderfalle ist wesentlich aufwandiger,
weil die erforderlichen, nunmehr einkunftsbezogenen Dateneingaben neben der
Erlangung der Rechtskenntnisse die exakte Umsetzung der entsprechenden Anwei-
sungen in den verschiedenen Abschnitten der Arbeitsanleitung notwendig machen.

Bisher haben die Steuerbirger erstaunlicherweise nur vereinzelt mit Ruickfragen oder
Einspriichen reagiert. Sollte sich dieses Verhalten in Zukunft &ndern, wirde allein der
Erklarungsbedarf einen erheblichen Zeitaufwand zur Folge haben.

4.3 Fortbildung

Die neuen Vorschriften zur Verlustverrechnung Uberfordern nach den Erkenntnissen
des RH viele Bedienstete der Steuerverwaltung. Die selbst bei einfacheren Fallen
erkennbaren Bearbeitungsmangel lassen den Schluss zu, dass die Behandlung
dieser Thematik im Rahmen von allgemeinen Schulungen nicht geeignet war, einem
Grof3teil der Bediensteten wenigstens gewisse Grundregeln zu vermitteln. Somit feh-
len oftmals selbst einfachere Rechtskenntnisse, die auch bei einem noch so guten
DV-Programm Voraussetzung fir eine fehlerfreie Umsetzung sind.

Der RH schlagt daher vor, Fortbildungsmalinahmen z.B. in Form von Workshops zu
ergreifen. Nach Einschatzung des RH konnte der beste Schulungseffekt dadurch
erreicht werden, dass zumindest die grundlegenden Rechtskenntnisse, die es erlau-
ben, die Wirkungsweise und die Mdglichkeiten der DV-Programme zu erkennen,
nochmals vermittelt werden. Im Rahmen dieser Workshops sollte auch das Dialog-
verfahren eingelibt werden.

Mit Hilfe der Fortbildungsmalinahmen kénnten die Bediensteten zudem besser fir
die steuerliche Bedeutung einer zutreffenden Bearbeitung der Verlustfalle sensibili-
siert werden. Der wahrend der Erhebungen des RH teilweise angetroffenen Betrach-
tungsweise, dass Verlustfalle ,,steuerlich nichts bringen* und nur von geringer Be-
deutung sind, kbnnte somit entgegengewirkt werden. Gerade diese Betrachtung war
nach dem Eindruck des RH haufig der Ausgangspunkt fir eine unzutreffende
Behandlung der Verlustfélle.

4.4 Verbesserungen bei der DV-Unterstiitzung

Flankierend zu den angeregten Fortbildungsmafinahmen wére nach Auffassung des
RH eine bessere Verstandlichkeit und eine Erganzung der bei der Verarbeitung der
Veranlagungen und Verlustfeststellungen ergehenden Hinweise angezeigt.

Nach Einschatzung des RH kdnnte es fiir eine bessere Bearbeitung der Verlustfélle
weiter hilfreich sein, den Finanzamtern eine Zusammenfassung der verschiedenen
Anweisungen in der Arbeitsanleitung an die Hand zu geben, in der in komprimierter
Form nochmals auf die Abgrenzung zwischen rein programmgesteuerten Ablaufen
und notwendigen Eingaben sowie auf die zu beachtenden Arbeitsschritte und Kenn-
ziffern hingewiesen wird. Ein wichtiges Ziel sollte dabei auch sein, unnétige manuelle
Eingaben zu vermeiden.

Zusatzlich sollte den Finanzamtern ein separates DV-Hilfsprogramm zur Verfiigung
gestellt werden, das die Rechenschritte der Verlustverrechnung fir die Bediensteten
transparent und nachvollziehbar macht. Mit Hilfe eines solchen Programms konnten
auch Anfragen von Steuerbirgern mit wesentlich geringerem Aufwand beantwortet
werden. DV-Hilfsprogramme sind bereits seit langerem auf dem Markt.
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4.5 Steuerliche Auswirkung der Gesetzesnormen und rechtspolitische
Uberlegungen

Die Untersuchung des RH hat ergeben, dass die grofite Steuerwirksamkeit und da-
mit eine spurbare Verbesserung der Einnahmesituation des Fiskus im Wesentlichen
aus der geanderten Abzugsposition der Verlustvortrage resultieren dirfte. Dem-
gegenuber durfte der vom Gesetzgeber erhoffte steuerliche Effekt der Mindest-
besteuerung fraglich sein. Wenngleich die Steuereinnahmen in einigen Mindestbe-
steuerungsfallen geringfligig anstiegen, so darf doch keinesfalls auBer Acht gelassen
werden, dass die in den meisten Féllen eingetretene erhebliche Erhéhung der Ver-
lustvortragsvolumen zu nicht unbedeutenden Mindereinnahmen in den kiinftigen
Jahren fihrt. Insoweit bestétigen sich die gelegentlich von Steuerfachleuten
geauBerten Vermutungens.

Die aufgezeigten steuerlichen Folgen der Mindestbesteuerung werden im Wesentli-
chen dadurch verursacht, dass die nach dem Gesamtbetrag der Einkiinfte abzuzie-
henden Sonderausgaben, auflergewdhnlichen Belastungen und sonstigen Abzugs-
betréage auf Grund der Verlustkappung vielfach ihre volle Steuerwirksamkeit entfalten
und zudem der Grundfreibetrag nicht ins Leere lauft. Hinzu kommt, dass die zeitliche
Streckung des Verlustabzugs fiir die Steuerpflichtigen wegen des progressiven Tarifs
sogar gunstiger sein kann. Diese Vorteile werden gerade die Steuerburger, die bisher
Steuerverginstigungen und -schlupflécher ausnutzten und somit wohl Hauptadres-
saten der Mindestbesteuerung sein sollten, nach allen Erfahrungen der zurticklie-
genden Jahre in Zukunft verstéarkt in ihre steuerlichen Uberlegungen einbeziehen. Die
Steuerpflichtigen trifft allenfalls noch ein Liquiditats- und Zinsnachteil.

Die Kompliziertheit der Neuregelungen zur Mindestbesteuerung, die mangelnde Ver-
standlichkeit und Nachvollziehbarkeit, die hohe Fehlertrachtigkeit, der entstandene
und kiinftig wohl noch zunehmende Verwaltungsaufwand sowie die in Zukunft ab-
sehbaren Mindereinnahmen stehen in krassem Widerspruch zur steuerlichen Wirk-
samkeit. Nach Auffassung des RH wiirde ein Verzicht auf die Mindestbesteuerung
unter Beibehaltung der eingeschrankten Riicktragsmoglichkeiten und der geénder-
ten Abzugsposition der Verlustvortrage und -riicktrage im Wesentlichen den fiskali-
schen Vorstellungen des Gesetzgebers geniigen.

Soweit der Gesetzgeber beabsichtigt hat, mit der Mindestbesteuerung uner-
winschte Steuergestaltungen zu begrenzen und Steuerschlupflocher zu schliel3en,
sollte nach anderen Losungswegen gesucht werden, zumal der Gesetzgeber selbst
solche Steuergestaltungen durch entsprechende Bestimmungen des Ertragssteuer-
rechts erst eroffnet hat.

5 Ausblick

Der RH warnt vor dem Hintergrund seiner Prifungsfeststellungen davor, die in jing-
ster Zeit angestellten und noch wesentlich weiter reichenden Uberlegungen zur Aus-
weitung der Verlustverrechnungsvorschriften umzusetzen. Nach Einschatzung des
RH ware es sinnvoller, den umgekehrten Weg einzuschlagen, und das EStG durch ei-
nen Verzicht auf die Mindestbesteuerung sowie eine Reduzierung von Bestimmun-
gen mit Subventionscharakter und mit aufersteuerlichen Lenkungsintentionen zu
vereinfachen. Der RH hat bereits 1997 bei seiner Untersuchung zur effektiven Steu-
erbelastung von Beziehern hoher Einkinfte (Denkschrift 1997, Nr. 4) die entspre-
chende Zielrichtung aufgezeigt.

5 Z. B. Hallerbach in Herrmann/Heuer/Raupach, § 2 EStG Anm. R 8 Paus, Steuerwarte 1999,
8

4
S.81
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6 Stellungnahme des Ministeriums

Das FM erhebt keine grundsatzlichen Einwendungen gegen den Beitrag. Es halt
in Ubereinstimmung mit dem RH weitere Verbesserungen bei der DV-Unterstiitzung
fur wiinschenswert und wird auch priifen, ob und inwieweit die Ubernahme von DV-
Hilfsprogrammen zur Berechnung der Verlustverrechnung mdoglich ist. Skeptisch
auRert sich das FM hinsichtlich der vom RH vorgeschlagenen FortbildungsmafRnah-
men, da es sich bei der Verlustverrechnung um eine auBerordentlich schwer
zugangliche Materie handele.

7 Schlussbemerkung

Die vom RH vorgeschlagenen Fortbildungsmalinahmen waren sicherlich entbehrlich,
wenn es gelange, die weitere Verkomplizierung der Verlustverrechnung nicht nur zu
verhindern, sondern die Regelungen zu vereinfachen. Wird die Verlustverrechnung
jedoch beibehalten oder noch verschérft, sollte von FortbildungsmalRnahmen nicht
abgesehen werden. Zu erwéagen ware die Ausbildung von wenigen Multiplikatoren.
Zu bedenken ist hierbei auch, dass es den Bearbeitern in den Amtern vielfach bereits
an den einfacheren DV-Verfahrens- und Rechtskenntnissen mangelt. Vordringlich
durfte daher die Verbesserung der Grundlagenkenntnisse sein, um die hier auf-
gezeigten Bearbeitungsmangel bei den schon einfacheren Fallgestaltungen abzu-
stellen. Das Abhandeln schwieriger Fallgestaltungen bis in die letzten, kaum nach-
vollziehbaren Verastelungen der Verlustverrechnung erscheint hierbei nachrangig.



