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ANALYSEN UND BERICHTE

PROGNOSEN

Risiken der Steuerschatzung

Wolfgang Schatft, Hamburg

Neben sonstigen Unsicherheiten unterliegen die Eckdaten der 6ffentlichen Haushalte fiir das kommende
Jahr dem Risiko eines geringeren als noch im Sommer dieses Jahres geschatzten Steuerautkommens.
Welche Probleme sind generell mit Steuerschétzungen verbunden? Ist schon aus heutiger Sicht mit Min-

dereinnahmen zu rechnen?

eute steht die Finanzpolitik vor der Aufgabe, Ange-

botsschwéchen zu Gberwinden und Anpassungen
an den Strukturwandel zu erleichtern. Angesichts der
Kapitalknappheit und des hohen Zinsniveaus kann eine
derartige Politik der Revitalisierung der Wirtschaft nur
dann erfolgreich sein, wenn sich der Staat am Kapital-
markt zurlickhalt, wenn er seine Neuverschuldung be-
grenzt und zuriickfihrt. Erweisen sich Steuerschatzun-
gen infolge unvorhergesehener oder unvorhersehbarer
Verschlechterung der Konjunktur als zu optimistisch,
stehen die verantwortlichen Politiker vor der unange-
nehmen Alternative, vor der Offentlichkeit ein htheres
Defizit als geplant rechtfertigen zu missen oder aber
weitere KonsolidierungsmaBnahmen zu ergreifen.

Die offizielle Schatzung des Steueraufkommens er-

folgt etwa dreimal im Jahr durch den Arbeitskreis ,,Steu-
erschatzungen® beim Bundesminister der Finanzen'.
Der Arbeitskreis wurde gebildet, um auf der Grundlage
einheitlicher Annahmen Uber die zukunftige gesamtwirt-
schaftliche Entwicklung zu einer von allen Mitgliedern
getragenen Vorausschéatzung des Steueraufkommens
zu gelangen und um den Erfahrungsaustausch der ein-
zelnen steuerschatzenden Institutionen zu vertiefen?,
Bei der Etablierung dieses Arbeitskreises stand nicht
zuletzt die Absicht dahinter, die Vorausschatzung des
Steuerautkommens zu objektivieren und aus der politi-
schen Diskussion zu nehmen. Dem Arbeitskreis werden
allerdings die sogenannten Eckwerte fur die kurz- und

Wolfgang Schaft, 36, Dipl.-Volkswirt, ist Leiter der
Forschungsgruppe Offentliche Finanzen, Grund-
sétze der Finanzpolitk im HWWA-Institut fir Wirt-
schaftsforschung-Hamburg.
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mittelfristige Wirtschaftsentwicklung vom interministe-
riellen Arbeitskreis ,Gesamtwirtschaftliche Voraus-
schatzungen“ bzw. vom Bundesministerium fur Wirt-
schaft vorgegeben. Es ist zwar davon auszugehen, daf3
in diesen amtlichen Annahmen auch Prognosen ver-
schiedener Institutionen mitber{icksichtigt werden; den-
noch besteht das Risiko, daB allein schon durch den
Zielcharakter der Eckwerte die erwartete konjunkturelle
Entwicklung Uber- oder unterschatzt wird. Die Abhéan-
gigkeit des Arbeitskreises von den vorgegebenen Eck-
daten fihrt dazu, daB die angestrebte Objektivierung
der Steuerschéatzung nicht méglich ist. Sofern die im Ar-
beitskreis mitarbeitenden Institute andere gesamtwirt-
schaftliche Prognosen haben, werden sie in ihren eige-
nen Publikationen unterschiedliche Steuerschatzungen
veroffentlichen.

Konjunkturbedingte Risiken

Konjunkturbedingte Risiken der letzten — offiziell noch
glltigen — Steuerschatzung vom Juni 1981 gibt es
schon flir das laufende Haushaltsjahr, insbesondere
aber fir 1982. Bis zum Fruhjahr dieses Jahres bestand
noch eine weitgehende Ubereinstimmung der Progno-
sen (iber einen giinstigeren Konjunkturverlauf, bei dem
nach einem realen Rickgang des Wirtschaftswachs-
tums bereits in der zweiten Jahreshalfte 1981 wieder ei-

' In diesem Gremium sind unter dem Vorsitz des Vertreters des Bun-
desministers der Finanzen das Bundesministerium fir Wirtschaft, die
Finanzministerien der Lander, die Bundesbank, der Sachverstéandigen-
rat, das Statistische Bundesamt, die Buridesvereinigung der kommuna-
len Spitzenverbande und die funf fiihrenden wintschaftswissenschaftli-
chen Forschungsinstitute vertreten.

2 Vgl. H.G. Paulus: Steuerschitzungen als Instrument der Stfent-
lichen Haushaltswirtschaft, in: Wirtschaftsstudium, Jg. 1977, H. 4, S.
175 ff.
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PROGNOSEN

ne neue Aufwartsbewegung erwartet wurde®. Heute
mufB man wohl eher davon ausgehen, daB die Talsohle
zwar offenbar erreicht ist, die Bedingungen fiir einen
neuen Aufschwung dagegen wohl erst nach der Jahres-
wende 1982 erflillt sein werden*.

Die der Steuerschéatzung zugrunde liegenden Annah-
men fir 1981 diirften wohl insbesondere hinsichtlich der
Einkommensverteilung revisionsbediirftig sein; die Ent-
wicklung der Unternehmereinkommen verlauft in die-
sem Jahr voraussichtlich viel schlechter als bisher er-
wartet, die der Arbeitnehmer (Bruttolohn- und Gehalts-
summe) dagegen wohl etwas besser. Von daher kann
erwartet werden, daB sich fir das laufende Jahr Mehr-
einnahmen bei der Lohnsteuer ergeben, die jedoch
durch Mindereinnahmen bei der veranlagten Einkom-
mensteuer und der Kérperschaftsteuer iberkompen-
siert werden. Die bisherige Entwicklung der kassenma-
Bigen Steuereinnahmen scheint diese Erwartung zu be-
statigen. Die fiir das laufende Haushaltsjahr gegeniiber
der letzten Steuerschatzung zu erwartenden Steuer-
ausfalle kénnen durchaus bei mehr als 1 Mrd..DM lie-
gen.

Fir 1982 sind die konjunkturbedingtén Risiken der
Steuerschétzung noch héher anzusetzen. Die aus heu-
tiger Sicht erwarteten héheren Arbeitslosenzahlen und
die damit verbundene geringere Zunahme der Arbeit-
nehmereinkommen kdnnen das Lohnsteueraufkom-
men um etwa 12 Mrd. DM geringer ausfallen lassen,
alsin der bisher letzten Steuerschatzung erwartet. Auch
die Entwicklung der Bruttoeinkommen aus Unterneh-
mertétigkeit und Vermégen laBt befurchten, daf3 es bei
der veranlagten Einkommensteuer und der Kérper-
schaftsteuer zu unvorhergesehenen Steuerausféllen in
einer GréBenordnung von mehr als 3 Mrd. DM kommen
wird. Die Zunahme der Inlandsnachfrage — Bemes-
sungsgrundlage fiir die Umsatzsteuern — wird 1982 vor-
aussichtlich ebenfalls geringer sein, als der erwahnten
Steuerschatzung zugrunde gelegt worden war. Eine
Revision der Schatzung des Umsatzsteueraufkom-
mens kann hier Mindereinnahmen von etwa 1 Mrd. DM
ergeben. Nach groben Schétzungen laBt sich das kon-
junkturbedingte Risiko der Steuerschétzung fiir 1982
auf insgesamt mehr als 6 Mrd. DM quantifizieren. Legt
man diese Zahl bei aller Unsicherheit fiir 1982 zugrun-
de, so wirde dies allein fir den Bundeshaushalt 1982
einen Steuerausfall von etwa 3 Mrd. DM bedeuten.

Technische Risiken

Neben den konjunkturbedingten Risiken der Steuer-
schatzung ergeben sich aus der ,technischen“ Ablei-
tung des zukiinftigen Aufkommens einzelner Steuern
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aus den gesamtwirtschaftlichen Eckdaten Risiken me-
thodischer Art. Das Verfahren der Steuerschétzung
beinhaltet in einem ersten Schritt die Schatzung der
Steuerbemessungsgrundlagen®. Die fiir die Schatzung
der wichtigsten Steuern herangezogenen Eckdaten
kénnen indes nur als Annaherungswerte fir die eigentli-
chen Bemessungsgrundlagen betrachtet werden.

Die in einem zweiten Schritt erfolgende Ableitung des
kassenméBigen Steueraufkommens aus der Bemes-
sungsgrundlage ist mit weiteren Unsicherheiten ver-
bunden. Hier besteht insbesondere bei den Veranla-
gungssteuern infolge der verzdgerten Veranlagung
durch die Finanzamter die Schwierigkeit, aus der ge-
schéatzten Steuerschuld das kassenméBige Aufkom-
men abzuleiten.

Die Entwicklung zuverlassiger Schatzverfahren wird,
insbesondere bei den groBen Einkommen- und Ertrag-
steuern (Lohnsteuer, veranlagte Einkommensteuer,
Koérperschaftsteuer, Gewerbesteuer) und der Umsatz-
und Einfuhrumsatzsteuer, nicht zuletzt durch immer
haufigere Steuerrechtsanderungen erschwert. Zwar
werden die Auswirkungen dieser Steuerrechtsanderun-
gen vom Bundesfinanzministerium quantifiziert und
vom Arbeitskreis ,Steuerschatzungen entsprechend
berticksichtigt, doch bestehen auch hier Unsicherhei-
ten. Dartiber hinaus lassen sich die einmal geschéatzten
Steuerausfalle bzw. -mehreinnahmen infolge von
Rechtsanderungen auch durch die Entwicklung der
kassenméBigen Steuereinnahmen nicht nachtréglich
Uberprifen.

Elastizitatsprobleme

Fur die Schatzung der aufkommensstarksten Steuer,
der Lohnsteuer, wird die Btuttolohn- und -gehaltssum-
me als Bemessungsgrundlage herangezogen. Zwi-
schen diesen beiden GréBen besteht — nach Bereini-
gung der kassenméBigen Lohnsteuer um den Lohn-
steuerjahresausgleich, die Arbeitnehmersparzulage
und andere Positionen — eine durch den progressiven
Steuertarif bedingte Elastizitatsbeziehung. Gegenwar-
tig ist die Zuwachsrate der Lohnsteuer etwa doppelt so
hoch wie die der Léhne. Diese Lohnsteuerelastizitat
verandert sich in erheblichem Umfang nicht nur durch
Steuerrechtsanderungen, sondern auch durch Verén-
derungen der Einkommenspyramide. Beispielsweise

3 Vgl. Gemeinschaftsdiagnose der wirtschaftswissenschaftlichen For-
schungsinstitute im Frihjahr 1981,

4 Vgl.H.-J. Schmah|: Die wirtschaftliche Entwicklung 1981/82, in:
Konjunktur von morgen, Nr. 595 vom 3. 9. 81, HWWA-Institut fir Wint-
schaftsforschung-Hamburg (Hrsg.).

5 vgl. H-H. Harte!: Steuerschatzung, in: Handwoérterbuch der
Wirtschaftswissenschaft (HAWW), Bd. 7, Stuttgart 1977, S. 399-405.

489



PROGNOSEN

erhdht sich bei stark steigender Arbeitslosigkeit in den
unteren Lohn- und Gehaltsgruppen die Lohnsteuerela-
stizitat. Die der Lohnsteuerschatzung zugrunde geleg-
ten Modellberechnungen kénnen die kiinftige Entwick-
lung dieser Elastizitat nur in Grenzen erfassen.

Bei der Vorausschatzung der veranlagten Einkom-
mensteuer, der Kérperschaftsteuer und auch der Ge-
werbesteuer sind die Unsicherheiten bei den Ableitun-
gen wesentlich gréBer. In Ermangelung geeigneter ge-
samtwirtschaftlicher Gewinngréfen wird das Bruttoein-
kommen aus Unternehmertétigkeit und Vermdgen an-
nédherungsweise als Bemessungsgrundlage fur die
Steuerschatzung verwendet; dies ist aber eine stati-
stisch unsichere GréBe mit Residualcharakter. Bei der
Ableitung des kassenmaBigen Steueraufkommens ist
zu beriicksichtigen, daf} die Veranlagung, d. h. die Fest-
stellung der Steuerschuld durch die Finanzamter, erst
nach einem oder mehreren Jahren erfolgt. Die auf diese
Steuerschuld zu leistenden Vorauszahlungen, die den
groBten Teil des kassenmaBigen Aufkommens umfas-

8 J. Kérner: Methoden zur mehrjshrigen Vorausschatzung des
Einkommensteueraufkommens, Ifo-Institut fur Wirtschaftsforschung,
Studien zur Finanzpolitik, Nr. 25, Minchen 1980;J. Kérn e r: Metho-
den zur mehrjahrigen Vorausschatzung des Kdérperschaftsteuerauf-
kommens, Ifo-Institut fir Wirtschaftsforschung, Studien zur Finanzpoli-
tik, Nr. 26, Minchen 1980.

sen, stehen aber nur in lockerer Beziehung zu der aktu-
ellen Gewinn- und Einkommensentwicklung®. Der an-
dere Teil, die AbschluBzahlungen abzlglich Erstattun-
gen, hangt davon ab, wie gut die Finanzamter in der
Vergangenheit die Vorauszahlungen an die Steuer-
schuld angepaBt haben. Auch hierliber sind die Infor-
mationen unzureichend. An Ansétzen zur Verbesse-
rung der Schatzungsmethoden hat es bisher nicht ge-
fehlt’, und zweifellos kénnen durch eine verstéarkte Auf-
bereitung statistischer Daten durch die Finanzamter
diese Methoden noch starker abgesichert werden; be-
seitigen lassen werden sich die Schétzungsrisiken aber
nicht.

7 Vgl.u.a:A. Boss: Zurkinftigen Entwicklung des Lohnsteuerauf-
kommens in der Bundesrepublik Deutschland, in: Die Weltwirtschaft,
Kiel 1978, S.34ff.;0.dela Chevallerie: Gesamtwirtschaftliche
Gewinnanalyse und Prognosen fir die Schatzung der Einkommen- und
Karperschaftsteuer, Untersuchung im Auftrag des Bundesministers der
Finanzen, Deutsches Institut fir Weltwirtschaft (DIW), Berlin 1980; H.
Gorgens: Die Ermittlung der Lohnsteuer und ihre Aufkom-
menselastizitat durch Schichtungsgeraden, Rheinisch-Westfélisches
Institut far Wirtschaftsforschung, ,Mitteilungen”, Essen 1968, S. 161 ff.;
H. Karrenberg: Zur Vorausschatzung des Lohnsteueraufkom-
mens, Rheinisch-Westfalisches Institut fir Wirtschaftsforschung, ,Mit-
teilungen“, Essen 1977, H. 4, S. 257 ff.; J. Koérner, a. a. O; K.
Lébbe, A, Roth: Methoden der mittelfristigen Steuervoraus-
schatzung (Schriftenreine des Rheinisch-Westfalisches Instituts fur
Wirtschaftsforschung, N. F., H. 30), Berlin 1971;D. Teichmann:
Bestimmungsgrinde der direkten Steuern, in: DIW-Vierteljahreshefte
zur Wirtschaftsforschung, 1974, H. 3, S. 228 ff.; 63. Sitzung des Arbeits-
kreises , Steuerschatzung“ im September 1980 tber Methodenfragen.
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