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Vergleich1

Thiess Buttner und Bjorn Kauder*

Ein internationaler Vergleich der Steuerschatzung offenbart Unterschiede in der institutionellen

Ausgestaltung der Steuerschatzung. Beziiglich der Methoden finden sich demgegeniiber weniger

deutliche Unterschiede zwischen den Ldndern. Die Wahl der Schatzverfahren hidngt insbesonde-

re von der zu schitzenden Steuerart ab. Die Prognosequalitiat der deutschen Steuerschatzung ist

im internationalen Vergleich relativ gut. Dabei ist die Qualitidt der Prognosen zwar zu einem guten

Teil durch die Steuerstruktur und den zeitlichen Vorlauf der Steuerschiatzung bestimmt. Es zeigt

sich aber auch, dass die in Deutschland vergleichsweise groBe Unabhangigkeit der Steuerschit-

zung die Prognosequalitat positiv beeinflusst.

Die Prognose des Steueraufkommens ist
generell mit einer Reihe von Unsicherhei-
ten behaftet. Da ist zun&chst die Frage
nach der Einschéatzung der allgemeinen
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung und
den Konsequenzen fur die Steuereinnah-
men. Auch gibt es zahlreiche Sonderfak-
toren fUr einzelne Steuern aufgrund struk-
tureller Veréanderungen. DarUber hinaus
hat die Entwicklung der Einnahmen még-
licherweise Rulckwirkungen Uber den
Budgetzusammenhang auf die gesamt-
wirtschaftliche Entwicklung. Zudem er-
schweren Rechts&nderungen und Refor-
men das Prognosegeschaft. Obschon die
Steuerschatzung in allen Landern mit die-
sen Unsicherheiten zurechtkommen
muss, bestehen vielfaltige Unterschiede
in der Vorgehensweise, wie eine verglei-
chende Analyse der Steuerschatzung in
zwolf OECD-Landern offenbart?, die das
ifo Institut im Auftrag des Bundesfinanz-
ministeriums durchgeflhrt hat. Dabei wur-
den nicht nur die Schétztechniken selbst,
sondern auch die institutionellen und or-
ganisatorischen Aspekte der Steuerschat-
zung einbezogen.

Institutionelle Ausgestaltung und
Unabhangigkeit

Ein wichtiger Aspekt der Steuerschétzung
ist zunéchst die institutionelle Ausgestal-
tung. In rund der Halfte der betrachteten
Lander ist die Steuerschatzung einer ein-
zelnen Institution anvertraut, typischerwei-
se dem Finanzministerium oder dem
Schatzamt, bei der anderen Halfte sind
mehrere Institutionen involviert. Neben der
institutionellen Zuordnung der Steuer-
schatzung gibt es in den meisten Landern
weitere Ausgestaltungsmerkmale, die

zum Ziel haben, die Unabhéngigkeit der
Steuerschéatzung zu wahren. In der Regel
beinhaltet dies die Einbeziehung exter-
ner Experten.

Fur die Unabhangigkeit der Steuerschat-
zung ist neben der Schatzung selbst auch
die Quelle der verwendeten Daten von
Bedeutung. So kdnnten von Regierungs-
seite erstellte Prognosen der gesamtwirt-
schaftlichen Entwicklung verzerrt sein und
entsprechende Auswirkungen auf die
Steuerschéatzung implizieren. Alternativ
greifen Steuerschatzer auf selbst erstell-
te Prognosen der gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung zurtick oder verwenden ex-
terne Quellen. Entlang der verschiedenen
Lander zeigt sich bezlglich dieser Fra-
gen ein heterogenes Bild: Ein Teil der
Prognosen der gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung stammt von unabhangigen
Institutionen oder den Steuerschatzern
selbst, ein Teil von der Regierung, mit-
unter auch dann, wenn letztere nicht fur
die Steuerschatzung verantwortlich
zeichnet.

Tabelle 1 stellt die diskutierten Merkmale
der Steuerschatzung in einer stark stili-
sierten Form dar, um auf dieser Grundla-
ge eine Einordnung der betrachteten Rah-
menbedingungen in einer Skala der Un-

* Die Verfasser danken Toru Oe fur wertvolle Infor-
mationen bezuglich Japans.

Dieser Beitrag stellt Ergebnisse des vom Bundes-
ministerium der Finanzen an das ifo Institut verge-
benen Forschungsauftrags »Methoden der Steu-
erschéatzung im internationalen Vergleich« vor. Er
basiert in wesentlichen Teilen auf einer Zusammen-
fassung, die im Monatsbericht (Juni 2008, 55-65)
des Bundesministeriums der Finanzen verdffent-
licht wurde.

Die untersuchten Lander sind: Belgien, Frankreich,
GroBbritannien, Irland, Italien, Japan, Kanada, Neu-
seeland, Niederlande, Osterreich, USA und
Deutschland.
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besondere die Absténde nicht Uberinterpre-

Laszitltionelle Zuordnung und Unabhingigkeit tiert werden sollten. Die Frage der Aussa-
_ . gekraft wird indessen im Rahmen der empi-

Land Foir:sct:‘tﬂ?gs' ;X;:;?een G;fozm‘gg';t' Ug%?:;?t”' rischen Analyse wieder aufgegriffen.

) 2 3 4

Osterreich 0,5 0 1 0,750

Niederlande 1 -1 1 0,750 Organisatorischer Rahmen und

Deutschland 0,5 0,5 0 0,625 Vorgehensweise

Belgien 0 0 1 0,250

USA: OMB 0 1 0 0,250 In allen untersuchten Landern ist die Steu-

USA: CBO 0 1 0 0,250 erschatzung Grundlage der Haushaltspla-

Kanada 0 1 1 0,250 nung bzw. flieBt in diese ein, wobei die

g?:fis:i}tl::fj 0 L L 0220 Schétzzeitpunkte in der Regel temporal an

nien 0 0,5 0 0,125 die Haushaltsplanung angepasst sind.

Frankreich 0 0 0 0,000 Uber diese »Standardsteuerschatzung« hi-

Italien 0 0 0 0,000 naus, die zumeist als kurzfristige Schét-

Irland 0 0 0 0,000 zung bezeichnet wird, gibt es jedoch noch

Japan 0 0 0 0,000 weitere Funktionen, die von Schéatzungen

Quelle: ifo Institut.

abhéangigkeit vorzunehmen. Die erste Spalte basiert auf der
zuerst diskutierten institutionellen Zuordnung der Steuer-
schétzung, d.h. ob Regierung (= 0), Forschungsinstitute (= 1)
oder Regierung und Forschungsinstitute gemeinsam mit der
Steuerschétzung (= 0,5) betraut sind.

In einigen Fallen sind zwar keine Forschungsinstitute betei-
ligt, aber zur Wahrung der Unabhangigkeit werden externe
Experten hinzugezogen (siehe Spalte 2). Dies gilt beispiels-
weise fUr die Schatzung des Congressional Budget Office
(CBO) bzw. des Office of Management and Budget (OMB)
in den USA. Bei GroBbritannien ist ein Wert von 0,5 einge-
tragen, um die nur partielle Hinzuziehung externer Exper-
ten abzubilden. Fur Deutschland ist durch die Einbindung
der Forschungsinstitute zwar bereits externe Expertise be-
rUcksichtigt. Zusatzlich ist aber ein Wert von 0,5 in der zwei-
ten Spalte eingetragen, um die Einbindung der Bundesbank
in die Steuerschétzung zu wuirdigen. Die dritte Spalte be-
zieht sich auf die Quelle der gesamtwirtschaftlichen Prog-
nose. Eine 1 gibt an, dass eine externe Prognose verwen-
det wird.

Der Indikator der Unabh&ngigkeit in der letzten Spalte fasst
die vorangegangenen Dimensionen zusammen. Er variiert
zwischen O (= keine Unabhangigkeit) und 1 (= weitestgehen-
de Unabhéangigkeit). Der Wert ergibt sich als Kombination
der Spalten 1 bis 3.3 Im Ergebnis zeigt der Indikator der Un-
abhangigkeit die hdchsten Werte fiir Osterreich und die Nie-
derlande, gefolgt von Deutschland. Geringe, aber immer
noch von Null verschiedene Werte finden sich fir Belgien,
die USA, Kanada, Neuseeland und GroBbritannien.

Naturlich ist der Indikator der Unabhangigkeit angreifbar.
Es handelt sich nur um eine grobe Einstufung, so dass ins-
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mit anderen Fristen wahrgenommen wer-

den. Dies sind vor allem Schéatzungen fur

die mittlere Frist, welche regelméBig die
Funktion der mittelfristigen Finanzplanung der einzelnen
Lander Gbernehmen (oft fur eine Legislaturperiode).

Eine weitere, wenngleich weniger bedeutende Funktion der
Steuerschatzung liegt in der Kontrolle des laufenden Haus-
halts. So gibt es in Osterreich eine Prognose fiir die »ultra-
kurze« Frist, welche diese Funktion wahrnimmt. Doch auch
in weiteren Landern kdnnen die Steuerschatzungen, welche
wahrend des Fiskaljahres stattfinden, als Kontrollinstrument
genutzt werden. So kénnen, beispielsweise bei der Mai-
schatzung in der Bundesrepublik Deutschland, Uberra-
schend stark rlcklaufige Steuereinnahmen zu Haushalts-
sperren fuhren.

Allen Landern ist gemein, dass zumindest Prognosen flr
das laufende und das folgende Jahr erstellt werden. Wei-
tergehend lasst sich beobachten, dass die dartber hinaus-
gehenden Schéatzhorizonte im Euroraum kaum voneinan-
der abweichen. Dies ist damit zu erklaren, dass im Zuge
des Stabilitats- und Wachstumspaktes jedes Mitglied des
Euroraumes jahrlich ein Stabilitdtsprogramm (Nicht-Euro-

3 Das Berechnungsschema ist wie folgt: Wenn ein Forschungsinstitut mit
der Prognose beauftragt ist, ist der Wert zunachst 1. Ist die Regierung
mitbeteiligt, wie im Falle Osterreichs, ist der Wert 0,5. In allen anderen
Fallen, auch wenn das Parlament anstelle der Regierung die Prognose ver-
antwortet, ist der Ausgangswert 0. Insoweit aber externe Experten hinzu-
gezogen werden, wird der Wert um 0,25 angehoben. In GroBbritannien
und Deutschland ergibt sich aufgrund des niedrigeren Ansatzes in Spal-
te 2 eine Steigerung nur um die Hélfte, also um 0,125. In den Niederlan-
den werden Experten des Finanzministeriums hinzugezogen, deswegen
wird die Unabhéangigkeit hier um 0,25 abgesenkt. SchlieBlich wird noch
die gesamtwirtschaftliche Prognose berticksichtigt. Wenn die Steuerschat-
zung ohne Beteiligung von unabhangigen Forschungsinstituten erstellt
wird, erhéht sich die Unabhangigkeit durch die Verwendung einer exter-
nen gesamtwirtschaftlichen Prognose um 0,5. Sind bereits Forschungs-
institute involviert, aber nicht allein verantwortlich, erhoht sich die Unab-
hangigkeit um 0,25.
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lander: Konvergenzprogramm) bei der Europaischen Kom-
mission vorlegen muss, was eine jéhrliche Mittelfristschéat-
zung der Steuereinnahmen erforderlich macht. Doch auch
die Lander, welche nicht Teil der Europaischen Union sind,
kennen Ublicherweise mittelfristige Schatzungen. So wird
die Steuereinnahmenentwicklung in Neuseeland fur die fol-
genden vier, in Kanada fUr die folgenden funf, und beim
CBO in den Vereinigten Staaten gar flr die folgenden zehn
Jahre geschétzt.

Neben dem Schatzhorizont und der Haufigkeit unterschei-
den sich die Schatzungen zwischen den Landern auch in
Bezug auf den Schétzzeitpunkt. So liegen die Prognosen
in den USA 8 bzw. 8,5 Monate vor dem Beginn des Fiskal-
jahrs, wahrend in anderen Landern der Vorlauf mitunter kir-
zer als ein Monat ist. Diese Unterschiede reflektieren zu ei-
nem guten Teil auch Unterschiede im Haushaltsprozess, fur
welchen weniger oder mehr Zeit veranschlagt wird. Sie sind
bei der Beurteilung der Prognosequalitat indessen zu be-
ricksichtigen (siehe unten).

Methodische Unterschiede

Bei der Steuerschétzung kommen zahlreiche unterschied-
liche Verfahren zum Einsatz (vgl. Bundesministerium der Fi-
nanzen (BMF) 2008, fiir eine Ubersicht). Dennoch offenbart
die Analyse der Methoden der Steuerschatzung in den
GrundzUtgen ein dhnliches Vorgehen in den verschiedenen
Landern. In sémtlichen Staaten wird eine nach Steuerarten
differenzierte Prognose durchgefihrt, wobei gelegentlich Ein-
zelsteuern in Gruppen aggregiert werden. Letztere unter-
scheiden sich in ihrer Anzahl und GroBe deutlich. Die Glie-
derung und Gruppierung der prognostizierten Steuerarten
reflektiert nattirlich die Steuerstruktur und die Erhebungs-
techniken, aber auch die Aggregate der volkswirtschaftli-
chen Gesamtrechnungen. Da die Steuerschéatzung zeitna-
he Informationen Uber das laufende Aufkommen bendtigt,
werden auch oft Einzelkomponenten einer Steuer, beispiels-
weise Quellensteuern, die bei einer spateren Steuererkla-
rung angerechnet werden, separat geschatzt. Dies gilt zum
Beispiel bei der Einkommensteuer, wo in einigen Landern
die Lohnsteuer der abhangig Beschaftigten separat prog-
nostiziert wird.

FUr einige Lander wird berichtet, dass die Prognosen ge-
nerell in einem zweistufigen Vorgehen durchgefihrt werden,
wobei regelmaBig zunéchst das Aufkommen des Basisjah-
res geschatzt und um Anomalien bereinigt wird, ehe die er-
warteten Wachstumsraten der gesamtwirtschaftlichen Kenn-
zahlen darauf angewendet werden.

Ein typisches Charakteristikum der Steuerschatzung in den
untersuchten Landern ist, dass stérker von der Wirtschafts-
entwicklung getriebene Steuern mit indirekten Prognosever-

fahren geschatzt werden. Dies gilt vor allem fur Einkommen-
steuern und Unternehmensteuern. FUr die Prognose der Be-
messungsgrundlage werden makrodkonomische Variablen,
wie beispielsweise das BIP und das Preisniveau sowie Teil-
komponenten der volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen,
wie Einkommen aus Unternehmertéatigkeit und Vermodgen
und die Lohn- und Gehaltssumme herangezogen, um auf
Grundlage der entsprechenden erwarteten Wachstumsra-
ten die Entwicklung der Bemessungsgrundlagen zu prog-
nostizieren.

Wahrend die Prognosen der gesamtwirtschaftlichen Ent-
wicklung in Deutschland und Belgien als exogene Varia-
blen in die Steuerschétzung eingehen, werden in anderen
Landern Ruickwirkungen der Steuerschatzung auf die ge-
samtwirtschaftliche Prognose berlcksichtigt. So erfolgt in
GroBbritannien und in den Niederlanden ein iterativer Pro-
zess zur Abstimmung der Prognosen der gesamtwirtschaft-
lichen Entwicklung und des Steueraufkommens. In Irland,
in den Vereinigten Staaten (CBO) und in Neuseeland erfolgt
demgegenuber nur eine gegenseitige Prifung und Kennt-
nisnahme der Prognosen.

Uberwiegend kommen bei der indirekten Analyse Makrosi-
mulationen, die Elastizitatenmethode sowie 6konometrische
Modelle zum Einsatz. Vereinzelt wird vom Einsatz von Mi-
krosimulationen berichtet. Sie werden in den Niederlanden
und den USA flr die Schatzung der Einkommensteuern ver-
wendet, in GroBbritannien und den USA auch zur Schat-
zung von Einnahmen aus Korperschaftsteuern.

Fur weniger aufkommensstarke Steuerarten, wie beispiels-
weise einzelne Verbrauchsteuern, und auch fUr Steuern mit
geringem Bezug zu makrodkonomischen GréBen werden
haufig direkte Prognoseverfahren verwendet. Diese benut-
zen im Rahmen von Trendextrapolationen oder Zeitreihen-
analysen Daten aus vergangenen Jahren, um die Trendent-
wicklung zu ermitteln. Auch Uber den Einsatz vektorautore-
gressiver Verfahren wird berichtet.

Zwar beinhalten die meisten Prognosen Steuerrechtsénde-
rungen, in den Details zeigen sich allerdings Unterschiede.
Diese beziehen sich zunéachst auf die Berlicksichtigung ge-
planter, aber noch nicht beschlossener Steuerrechtsande-
rungen. Zudem gibt es Unterschiede bezUglich der Bertick-
sichtigung der makrodkonomischen Ruckwirkungen von
Steuerrechtsanderungen auf die Steuereinnahmen. Geplan-
te Steuerrechts&nderungen werden in einigen Landern ein-
gearbeitet, so z.B. in Osterreich bereits, wenn sie in der
Koalitionsvereinbarung genannt werden. Auch in Irland wer-
den im Budgetplan vorgeschlagene Steuerrechtséanderun-
gen bei der Prognose des Steueraufkommens berticksich-
tigt. Die makrodkonomischen Wirkungen von Steuerrechts-
anderungen werden ebenfalls in einzelnen Landern einge-
arbeitet. Wahrend sie in den Niederlanden und in Irland di-

61. Jahrgang - ifo Schnelldienst 14/2008
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rekt berlcksichtigt werden, findet dies in Abb. 1

Osterreich und beim CBO in den Vereinigten

Vorhersagefehler im Vergleich

Staaten Uber die gesamtwirtschaftliche Prog- g5 INV-H-
nose zumindest indirekt statt. Dartber hin- o ©

aus werden gelegentlich auch antizipierte 5 ® C
Verhaltensanderungen in die Steuerschat- o ©

zung eingearbeitet. Dies geschieht beispiels-
weise in den Niederlanden, in Deutschland

e 8
und bei der CBO-Schéatzung in den Vereinig- 0
ten Staaten. -5 8 8
:

Prognosequalitédt im Vergleich

CBO (a)
OMB (b)

Eine einfache Mdéglichkeit zur Untersuchung
der GUte der Steuerschatzung besteht in
der Analyse der Prognosefehler, also der
Abweichung zwischen den prognostizier-
ten Werten und dem schlieBlich beobach-
teten Aufkommen. Im Allgemeinen sollten diese Abwei-
chungen natUrlich klein sein. Allerdings ist darauf hinzuwei-
sen, dass die Steuerschéatzung in erster Linie dazu dient,
die Haushaltsplanung vorzubereiten. Wenn der Haushalt
dann Programme finanziert, die sich direkt oder indirekt auf
die Steuereinnahmen auswirken, entsteht eine verander-
te Situation. Wenn sich hieraus Abweichungen zwischen
Prognose und Realisierung ergeben, kann das nicht der
Prognose als Vorhersagefehler angerechnet werden, son-
dern entspringt letztlich der Zielsetzung der Steuerschat-
zung, eine Vorgabe fur die Politik zu liefern, nicht aber die
Politik selbst zu pradeterminieren. In der fdderalen Steu-
erschatzung der USA hat sich wohl aus diesem Grunde
die Praxis eingeblirgert, bei Revisionen der Steuerschat-
zung drei verschiedene Typen von Abweichungen zu un-
terscheiden. So werden politische, wirtschaftliche und tech-
nische Abweichungen unterschieden (vgl. Auerbach 1999).
In der Diskussion um die Methoden der Steuerschéatzun-
gen sind es in erster Linie die wirtschaftlichen und techni-
schen Abweichungen, deren Vermeidung angestrebt wird.
Eine entsprechende Unterscheidung ist indessen proble-
matisch, da kaum zweifelsfrei bekannt sein durfte, wie ge-
nau sich Programme oder gesamtwirtschaftliche Entwick-
lungen auf die Einnahmen auswirken. Die folgende quan-
titative Auseinandersetzung beschrankt sich deswegen auf
die insgesamt gemessene Abweichung. Gerade wenn aus
Grinden der Einfachheit auch in der Begrifflichkeit nur
von dem Vorhersagefehler gesprochen wird, ist die Ein-
schrankung der Aussagekraft bei der Interpretation zu be-
rucksichtigen.

Die quantitative Analyse basiert auf den Ergebnissen der
Steuerschatzung der betrachteten L&nder. Zunachst wird
auf das Gesamtergebnis abgestellt, bevor im weiteren Ver-
lauf der Analyse auch die Ergebnisse flr einzelne Steuerar-
ten berUcksichtigt werden.

ifo Schnelldienst 14/2008 - 61. Jahrgang

(a) USA: Congressional Budget Office
(c) Maischatzung

Quelle: Berechnungen des ifo Instituts.
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(b) USA: Regierung
(d) Novemberschéatzung

Abbildung 1 zeigt die Vorhersagefehler der betrachteten Lan-
der fUr das Steueraufkommen insgesamt in den letzten zehn
Jahren auf, je nach Verflgbarkeit der Daten.* Jeder Punkt
charakterisiert eine Schatzung. Dabei zeigt die vertikale Ach-
se an, um wie viel Prozent das Aufkommen von der Schéat-
zung durchschnittlich abweicht. Dieses Maf3 hat den Vor-
teil, dass man mithilfe des Vorzeichens erkennen kann, in
welche Richtung die Schatzung durchschnittlich abweicht.
Ein positives Vorzeichen zeigt eine Uberschatzung des Steu-
eraufkommens an, ein negatives Vorzeichen hingegen eine
Unterschatzung. Wie aus der Abbildung ersichtlich, fallen
einzelne Abweichungen nach oben stérker aus als nach
unten. Andererseits liegt die Masse der Punkte im negati-
ven Bereich. Im Mittel schwanken die Werte aber in der Re-
gel um den Nullpunkt. Die Hypothese, dass der Vorhersa-
gefehler im Mittel bei null liegt, kann entsprechend in fast
allen Féallen nicht verworfen werden. Nur fur die kanadische
Steuerschatzung zeigt sich eine signifikante Unterschatzung
des Steueraufkommens von durchschnittlich 4,4%.

Determinanten der Prognosequalitat

Die Beurteilung der erheblichen Unterschiede in der Treff-
sicherheit der Prognosen wird nicht nur durch das oben an-
gesprochene Problem der Zurechenbarkeit erschwert. Viel-
mehr gibt es eine ganze Reihe von Unterschieden in den Be-
dingungen fUr die betrachteten Steuerschéatzungen, die nicht
der Methodik als solcher anzulasten sind. Dies ist zundchst
einmal die Frage nach dem Schétzzeitpunkt. Besonders deut-
lich zeigt sich dies an den Schatzungen fir Mai und Novem-
ber in Deutschland (vgl. Abb. 1). Letztere zeigt sicherlich des-

4 Betrachtet wird jeweils das Gesamtsteueraufkommen fUr die letzten zehn
verflgbaren Jahre. FUr Frankreich sind nur die letzten acht Jahre angege-
ben und fur die Niederlande aufgrund von Umstellungen nur funf der letz-
ten sieben Jahre.
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wegen eine hohere Treffsicherheit, weil die Unsicherheit der
Prognose im November gegenlber der Maischatzung natur-
gemah geringer ist. Auch in den anderen Landern finden sich
deutliche Unterschiede im Vorlauf (siehe oben).

Ein zweiter wichtiger Unterschied besteht in der Steuer-
struktur der betrachteten Lander. So wird die Prognose in
einem Land, das in starkem MaBe ertragsabhéngige Steu-
ern verwendet, ungleich starker von Schwankungen in der
wirtschaftlichen Entwicklung beeinflusst, als in einem Land,
das sich stérker auf Verbrauchsteuern stttzt. In der Termi-
nologie der US-amerikanischen Steuerschatzung wéren im
zweiten Fall wirtschaftlich bedingte Abweichungen zwi-
schen Prognose und Aufkommen schwacher. Ein weiterer
bedeutsamer Unterschied ist das Vorliegen von umfassen-
den Steuerreformen. So finden sich die im untersuchten
Zeitraum gréBten Prognosefehler in Deutschland fUr die
Jahre 2000 und 2001, als in der Folge der Unternehmens-
teuerreform erhebliche politisch bedingte Abweichungen
aufgetreten sind.

Bei allen Unterschieden in den Bedingungen fur die Prog-
nose bleibt aber zu fragen, ob sich nicht auch Unterschie-
de in der Ausgestaltung der Steuerschatzung im Vorhersa-
gefehler niederschlagen. Hier ist zunachst einmal die Un-
abhangigkeit zu nennen. Wie wir gesehen haben, gibt es
hier deutliche Unterschiede zwischen den betrachteten Lan-
dern. Ein zweiter methodischer Aspekt, der im Hinblick auf
die betrachteten Lander relevant sein konnte, bezieht sich
auf die Verwendung von aufwandigeren Schatzmethoden,
wie der Mikrosimulation. SchlieB3lich ist zu fragen, ob die Ein-
bindung der Steuerschatzung in eine gesamtwirtschaftli-
che Prognose, beispielsweise durch ein makrodkonomi-
sches Prognosemodell, mit einer hdheren Treffsicherheit ein-
hergeht.

Zur Uberprifung der genannten Hypothe-
sen werden die Ergebnisse der Steuerschéat-
zung in zwolf LAndern bzw. von 14 regelma-

Tab. 2

2. Differenzierung der Steuerstruktur: Anzahl der Steuerar-

ten, die die Halfte des Aufkommens beibringen.5

Unabhéngigkeit gemaB Tabelle 1.

4. Einbindung in ein Makromodell (Wert 1 bei Einbindung,
sonst 0)

5. GréBe des Landes gemessen am Bruttosozialprodukt (in
Logarithmen) gemaB World Development Indicators Da-
tabase, 2007.

@

In allen Dimensionen zeigen sich erhebliche Unterschiede
zwischen den Landern. Die Regressionsergebnisse sind in
Tabelle 2 dargestellt. Spalte (1) zeigt Ergebnisse einer ein-
fachen Regression mit der Standardabweichung des Vor-
hersagefehlers als abhangiger Variable. Als erkldrende Va-
riable wird neben der Konstante ein Indikator des Vorlaufs
verwendet, also der Zeitspanne zwischen der Prognose und
der Periode, deren Aufkommen prognostiziert wurde. Es
zeigt sich eine mit der Zeitspanne deutlich wachsende Un-
sicherheit. Jeder zuséatzliche Monat erhoht die Standard-
abweichung um einen halben Prozentpunkt.

Spalte (2) berticksichtigt zusétzlich die Unterschiede in der
Steuerstruktur: Je starker das Steuersystem ausdifferenziert
ist, je mehr also von kleinen und Kleinststeuern Gebrauch
gemacht wird, desto geringer ist die Unsicherheit. Demnach
sind Prognosen in L&ndern wesentlich genauer, in denen
eine Vielzahl verschiedener Steuern koexistieren.6 Das Auf-

5 Zur Berechnung werden anhand der OECD Revenue Statistics flr jedes
Land die Steuerarten geméB der kleinsten Gliederungseinheit erfasst, nach
der GroBe der Aufkommens sortiert und dann beginnend mit den auf-
kommensschwachsten Steuern kumuliert, bis der 50% Wert Uberschrit-
ten ist. Auch hierbei handelt es sich natrlich um eine NaherungsgroBe,
weil die OECD-Klassifikation den Steuersystemen unterschiedlich gut ge-
recht wird.

6 Vgl. J. Kérner, Rede anlasslich der 100. Sitzung des AK »Steuerschatzun-
gen«im Beisein vom Bundesminister der Finanzen Dr. Theo Waigel, 1994.

Determinanten der Schatzfehler

Bigen Prognosen in einem Zeitraum von je- (1) (2) (3) (4) (5)
weils zehn Jahren ausgewertet. Hierzu wird Konstante 5,25 7,77 8,79 8,87 1,88
in einem ersten Schritt die Treffsicherheit der ) e L) L) L5t UL
St hat beztialich des G tauf- Zeitspanne 0,57 0,46 0,59 0,58 0,46
euerschatzung bezlglich des Gesamtau ©0.21) (0.16) (0.16) (0.16) (0.18)
kommens untersucht. Im Rahmen einer Re- Steuerstruktur -0,07 | -0,06 | —0,06 | —0,06
gressionsanalyse wird zu diesem Zweck (0,02) (0,02) (0,02) (0,02)
Uberprift, inwieweit die mittlere Abweichung Unabhangigkeit _(1363? _(13(’5;? _(12{32?
des Vorhersagefehlers tatsachlich |rT1 Zu- Makromodell —1.18
sammenhang mit entsprechenden Indikato- (1,28)
ren steht. Als Indikatoren werden dabei ver- GroRe 0,47
wendet: (0,34)
R? 0,393 0,683 0,773 0,793 0,814
1. Vorlauf der Steuerschatzung: Durch- Beolfachtunger? - 14_ - 14 - 14 14 14
hnittiche Zeitspanne zwischen Schitz- Abhangige Variable ist die mittlere Abweichung des Vorhersagefeh-
SC. p ) lers. Standardfehler in Klammern. Auf dem 10%-Nniveau signifikan-
zeitpunkt und dem Beginn des prognos- te Koeffizienten sind fettgedruckt.

tizierten Zeitraums.

Quelle: Berechnungen des ifo Instituts.
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kommen in L&ndern mit groBer Bedeutung
umfassender Steuern, wie der Einkommen-
steuer, wird demgegentiber mit gréBerer Un-

Tab. 3
| Determinanten der Schatzfehler nach Steuerarten

sicherheit geschatzt. - (1) (2) (3) (4) () (6)
Zeitspanne 0,71 0,86 0,68 0,64
(0,22) (0,24) | (0,26) (0,24)

Die in Spalte (3) aufgeflhrte Spezifikation Unabhangigkeit -4,69 | -3,89 | -3,35 | -3,35
berlcksichtigt zuséatzlich die Unabhangig- (1,78) | (1,71) | (1,61) | (1,31)
keit entsprechend der in Tabelle 1 vorgestell- Mikrosim. 542 | 615 | 6,33
ten Klassifikation. Es findet sich ein signifi- (3.45) | 299) | (140)

. ' ot sich ein sig Makrogkon. ~2,23 |-2,32
kanter Einfluss der Unabhangigkeit: Der ne- Modell (1,34) | (1,10)
gative Schéatzwert des Koeffizienten zeigt an, Steuerart 1 6,41 6,49 7,97 6,54 6,51 6,47
dass der Vorhersagefehler bei Unabhangig- (Einkommen- (1,40) | (1,06) | (1,19) | (1.23) | (1,20) | (0,97)
keit deutlich kleiner ausfallt als bei einer von ;tteuer) o 1241 | 1458 | 1580 | 1451 | 14.58 | 14.01

i ili i euera ] ] y ] ] ]
der jeweiligen Regierung selbst erstellten (RereE e 257) | (1.74) | (1.95) | (1.83) | (1.85) | (1.09)
Prognose. steuer)
Steuerart 3 (Allg. | 4,44 | 452 | 6,00 | 573 | 585 | 582
Die Spezifikation in Spalte (4) prift, ob sich Verbrauchsteuer) | (0,53) | (0,73) | (0,99) | (0,89) | (0,93) | (0,76)
durch die Einbindung der Steuerschétzung Steuerart 4 430 | 438 | 585 | 558 | 571 | 565
in eine makrodkonomische Prognose eine éStonstlg:)1 (0,63) | (1,00) | (1.36) | (1.25) | (1.27) (3’252)
i ) , . . euerart 1 x )
héhere odler gerlng'e.re Trgffsmherhelt ergibt. Zeltspanne (024)
Der negative Koeffizient fir den Einfluss auf Steuerart 2 x 2,03
den Schatzfehler weist auf eine hohere Treff- Zeitspanne (0,24)
sicherheit hin, allerdings ist der Effekt nicht Steuerart 3 x 0,25
signifikant. Um zu testen, ob auch die Gro- Zeitspanne (0,18)
Be eines Landes einen Einfluss auf die Treff- Steuerart 4 x -0,03
sicherheit der Steuerschatzung hat, wird in Zeitspanne (0.25)
der Spalte (5 <trlich sine GroB - bl R? 0,778 | 0,835 | 0,849 | 0,873 | 0,879 | 0,944
er Spalte (5) zusa ZIC elnel ro “envarla © Beobachtungen 50 50 50 50 50 50

aufgenommen. Blelsplelswelse“korlmte man Abhéngige Variable ist die mittlere Abweichung des Vorhersagefeh-
vermuten, dass die Prognose fur ein groBes lers der jeweiligen Steuerart. Standardfehler in Klammern. Auf dem
Land schwieriger ist, wenn Kreislaufeffekte 10%-Nniveau signifikante Koeffizienten sind fettgedruckt.

eine groBere Rolle spielen. Allerdings zeigt
sich keine Signifikanz. In den Schatzungen
(4) und (5) bleiben aber die anderen Deter-
minanten weitgehend signifikant. Wie Schatzung (3) zeigt,
konnen insgesamt drei Viertel der Unterschiede in der Treff-
sicherheit durch die Faktoren Zeitspanne, Steuerstruktur und
Unabhangigkeit erklart werden.

Die Analyse des Gesamtaufkommens ist insofern etwas un-
befriedigend, als sich die Schéatzproblematik fir die einzel-
nen Steuerarten sehr unterschiedlich gestaltet. Auch vari-
ieren die verwendeten Verfahren zwischen den Steuerar-
ten. In Tabelle 3 werden deshalb Schéatzergebnisse ausge-
wiesen, die sich auf die Treffsicherheit flr einzelne Steuer-
arten beziehen. Konkret wurden fur die Zwecke der Analy-
se die Vorhersagefehler und deren Varianz fUr vier verschie-
dene Steuerarten in jedem Land ermittelt. Steuerart 1 be-
zieht sich auf die Einkommensteuer, Steuerart 2 auf die Kor-
perschaftsteuer (in Deutschland inklusive Gewerbesteuer)
und Steuerart 3 auf allgemeine Verbrauchsteuern. Die vier-
te Kategorie schlieBlich fasst alle anderen Steuerarten zu-
sammen.

Bei der Analyse musste die Beobachtung flr Deutschland
in der Steuerart 2 entfernt werden: Die gravierende Fehl-

ifo Schnelldienst 14/2008 - 61. Jahrgang

Quelle: Berechnungen des ifo Instituts.

schatzung des Jahres 2001 stellt einen deutlichen Ausrei-
Ber dar, der die Regressionsergebnisse sehr sensitiv gegen-
tUiber Anderungen der Spezifikation macht. Da die Analyse
auf Basis der Steuerarten schon von vornherein Unterschie-
de in der Steuerstruktur beriicksichtigt, wird im Ubrigen
keine Variable fUr die Steuerstruktur berlcksichtigt.

Spalte (1) zeigt zunachst eine einfache Regression mit un-
terschiedlichen Mittelwerten fUr die einzelnen Steuerarten.
Die Koeffizienten flr die einzelnen Steuerarten geben die
mittlere Abweichung des Vorhersagefehlers fUr jede Steu-
erart an. Hier wird deutlich, dass die Treffsicherheit bei der
Einkommensteuer (Steuerart 1) und vor allem bei der Kor-
perschaftsteuer (Steuerart 2) wesentlich geringer ist. Spal-
te (2) berlcksichtigt zusatzlich die Zeitspanne zwischen
Schatzzeitpunkt und prognostizierter Periode. Wie oben er-
gibt sich auch hier, dass die Treffsicherheit deutlich mit der
Zeitspanne sinkt. In Spalte (3) ist auch der Indikator flir die
Unabhéangigkeit in die Schatzung aufgenommen. Erneut
zeigt sich, dass die Unabhangigkeit zu einem deutlichen
Ruckgang der Schatzungenauigkeit fuhrt. Spalte (4) be-
rlcksichtigt zusatzlich, ob die betreffende Steuerart mit ei-
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nem Mikrosimulationsmodell prognostiziert wurde. Der po-
sitive Effekt weist darauf hin, dass die Treffsicherheit dieser
Methode geringer ist, allerdings ist der Effekt statistisch nicht
signifikant. Die Einbindung in die makrodkonomische Prog-
nose hat gemaB der Schétzung in Spalte (5) einen signifi-
kant negativen Effekt auf den Vorhersagefehler. Dies spricht
daflr, dass die Berticksichtigung von Kreislaufeffekten die
Treffsicherheit der Steuerschatzung erhdht. Spalte (6) zeigt
schlieBlich, dass die Vorlaufzeit zwischen den Steuerarten
unterschiedliche Effekte hat. Sie ist vor allem bei Einkom-
men- und Kdrperschaftsteuern von Bedeutung.

Fazit

Der Vergleich der Methoden der Steuerschatzung offen-
bart eine Reihe von Unterschieden zwischen den Praktiken
der Lander. Dies beinhaltet zun&chst die institutionelle Zu-
ordnung und damit die Unabhangigkeit der Steuerschat-
zung. Hier wird in verschiedenen Landern versucht, durch
Einbindung externer Fachleute in die Steuerschatzung selbst
oder bei der Erstellung der makrotkonomischen Prognosen
die Unabhangigkeit zu verbessern. Einzelne Lander beauf-
tragen auch Forschungsinstitute mit der Steuerschatzung.
Auch der Zeitpunkt der Schatzung und damit der Vorlauf ge-
genuber der geschatzten Periode ist sehr unterschiedlich.
Des Weiteren zeigen sich Unterschiede in der Transparenz
und Dokumentation.

Was die Methodik im engeren Sinne anbelangt, kommen
weitgehend ahnliche Methoden zum Einsatz. Bei Einkom-
mensteuer und Ertragsteuern wird vor allem mit Makrosimu-
lationen anhand der VGR und mit Elastizitdtenregeln gear-
beitet, bei Aufwand- und Verbrauchsteuern kommen eher
Trendextrapolationen und Zeitreihenmodelle zum Einsatz.
Einzelne Lander arbeiten darlber hinaus mit Mikrosimula-
tionsmodellen bei den Einkommensteuern und/oder binden
die Prognose in ein makrotkonomisches Modell ein.

BezUglich der Prognosequalitat lassen sich auf den ersten
Blick groBe Unterschiede in der GroBe der Vorhersagefeh-
ler erkennen. Eine genauere Analyse zeigt jedoch, dass drei
Viertel der Unterschiede in der Treffsicherheit bezliglich des
Gesamtaufkommens auf Unterschiede in der Steuerstruk-
tur, auf Unterschiede im zeitlichen Vorlauf sowie auf Unter-
schiede in der Unabhangigkeit zurtickgefihrt werden kon-
nen. Bezuglich der Unabhangigkeit zeigt sich dabei ein
positiver Effekt auf die Treffsicherheit. Auch eine starker in
verschiedene Steuern ausdifferenzierte Steuerstruktur hat
deutlich positive Effekte auf die Treffsicherheit. Eine hdhe-
re Differenzierung fuhrt demnach offenbar dazu, dass die
Einnahmerisiken des Staates geringer werden. Eine Analy-
se der Vorhersagefehler nach Steuerarten belegt die deut-
lich gréBere Ungenauigkeit bei Einkommen- und Kérper-
schaftsteuern. Zudem ist gerade bei diesen zu erkennen,

dass die Unsicherheit mit gréBerem Vorlauf der Schatzung
zunimmt.

Wahrend der Einsatz von makrodkonomischen Modellen mit
einem niedrigeren Schétzfehler einhergeht, ist der Einsatz
von Mikrosimulationsmodellen eher mit einer gréBeren Un-
genauigkeit bei der Schatzung verbunden. Eine eindeutige
Bewertung dieser beiden Zusammenhange ist allerdings auf
der Grundlage der vorliegenden Erkenntnisse nicht maglich.
Die hohere Treffsicherheit der makrodkonomischen Model-
le mag daraus resultieren, dass hier die finanzpolitische Re-
aktion mitprognostiziert wird, was fur eine Vorgabe fur die
Haushalts- und Finanzplanung allerdings nicht adaquat ist.
Die negativen Ergebnisse fur die Mikrosimulationsmodelle
reflektieren moglicherweise Selektionseffekte. So bildet der
negative Effekt vielleicht nur den Umstand ab, dass Lander
mit einer komplexen Struktur von Besteuerung und Abga-
ben verstarkt Mikrosimulationsmodelle einsetzen.

Zusammenfassend offenbart der internationale Vergleich
der Methoden der Steuerschatzung unterschiedliche An-
forderungen und Herangehensweisen in den Landern. Ei-
ne Uberlegene Schatzmethodik ist dabei nicht auszuma-
chen. Die Ergebnisse unterstreichen aber die Bedeutung
der Unabhéangigkeit der Steuerschatzung flr die Qualitét
der Prognosen.
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