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Kapitel 1

Einleitung

Gegenstand dieses Gutachtens ist die vergleichende Darstellung und Bewertung alterna-

tiver Methoden der Steuerschétzung in entwickelten Léndern.

Die Prognose des Steueraufkommens ist generell mit einer Reihe von Unsicherheiten be-
haftet. Da ist zunéchst die Frage nach der Einschatzung der allgemeinen gesamtwirtschaft-
lichen Entwicklung und den Konsequenzen fiir die Steuereinnahmen. Auch gibt es zahl-
reiche Sonderentwicklungen fiir einzelne Steuern aufgrund struktureller Verdnderungen.
Dariiber hinaus hat die Entwicklung der Einnahmen méglicherweise iiber den Budgetzu-
sammenhang auch Riickwirkungen auf die wirtschaftliche Entwicklung. Zudem erschweren
Rechtsénderungen und Reformen das Prognosegeschéft. Angesichts solcher Unwégbarkeiten
kann eine Prognose nur zufillig treffen: In aller Regel wird sich im Laufe der Zeit heraus-
stellen, dass die Prognose gemessen am tatsédchlichen Aufkommen zu niedrig oder zu hoch

lag.

Vor diesem Hintergrund liegt es nahe zu fragen, ob die Treffsicherheit der Prognosen viel-
leicht in der einen oder anderen Weise verbessert werden konnte. Ein Vergleich der Progno-
semethoden im technischen Sinne ist zumindest potentiell geeignet, Aufschluss {iber solche

Verbesserungsmoglichkeiten zu geben. Diesbeziiglich existiert eine Literatur, die Methoden
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der Steuerschitzung auf Ebene der US-Bundesstaaten auswertet.! Die Steuerschitzung fiir
subnationale Gebietskorperschaften ist indessen speziell, da Kreislaufzusammenhénge we-
niger bedeutsam sind und auch die Struktur der Steuern von der auf gesamtstaatlicher und
foderaler Ebene abweicht. Auf internationaler Ebene gibt es indessen kaum vergleichende

Studien. Lediglich im Kontext von Entwicklungslindern gibt es eine Reihe von Arbeiten.?

Gerade bei einem internationalen Vergleich greift eine Fokussierung auf die Technik der
Prognosen zu kurz. Die Steuerschétzung ist eine wesentliche Grundlage fiir die Erstellung
des offentlichen Haushaltes und ist somit fiir eine seriose Haushalts- und Finanzpolitik
unerlédsslich. Dies gilt fiir jeden Staat ganz unabhéngig von der Verfassung und dem po-
litischen System. Erst durch die Steuerschétzung wird der finanzielle Rahmen abgesteckt,
in welchem sich die Regierungspolitik bewegen kann und muss. So kommt gerade in der
Demokratie der Steuerschitzung eine wichtige Rolle fiir eine wirksame politische Kontrolle

der Regierungspolitik zu.

Eine Auseinandersetzung mit der Methodik der Steuerschétzung muss deswegen auch die
institutionellen und organisatorischen Aspekte der Steuerschéitzung mit einbeziehen. So
kann eine Schitzung von der Finanzverwaltung selbst erstellt werden oder im anderen
Extrem privaten Agenturen zugeordnet sein. Bedeutsam ist moglicherweise auch die Ein-
bindung unabhéngiger Wissenschaftler, beispielsweise wenn befiirchtet werden muss, dass

politische Interessen eine Verzerrung der Prognose herbeifiihren.

Vor diesem Hintergrund zielt das Gutachten auf eine Auseinandersetzung mit der Methodik
der Steuerschétzung unter Beriicksichtigung der Rahmenbedingungen und der institutio-

nellen sowie der organisatorischen Ausgestaltung.

I Fiir eine Ubersicht der Methoden s. Revenue Forecasting and Estimation: How it’s Done, State by
State, in: State Tax Notes Magazine, 1993. Fiir empirische Studien der Vorhersagefehler siehe H. N. Mocan
und S. Azad, 1995, Accuracy and rationality of General Fund Revenue forecasts: evidence from panel data,
Journal of Forecasting 11 (1995), 417-427 und die enthaltenen Referenzen.

25. S. Danninger, M. Cangiano und A. Kyobe, 2005, The Political Economy of Revenue-Forecasting
Experience from Low-Income Countries, IMF Working Paper 05/02, Washington, und die dort angegebenen

Referenzen.
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Landerkapitel






Der erste Teil dieses Gutachtens gliedert sich in dreizehn Lénderkapitel. Sie zielen dar-
auf, die wesentlichen Merkmale der Steuerschitzung in den verschiedenen Léndern dar-
zustellen. Die Auswahl der Lénder konzentriert sich auf die OECD-Léander. Neben den
sieben groBten Landern (USA, Japan, Deutschland, Frankreich, Grofibritannien, Italien
und Kanada) werden verschiedene Anrainerstaaten (Osterreich, die Niederlande und Bel-
gien) sowie einzelne englischsprachige Lander (Neuseeland, Irland) einbezogen. Im Hinblick
auf die foderale Dimension wird zusétzlich die Steuerschitzung in einem amerikanischen
Bundesstaat (Kentucky) dargestellt. Aufgrund von Schwierigkeiten bei der Informations-
beschaffung sind dabei verschiedentlich, insbesondere in den Kapiteln zu Frankreich und

Italien, Liicken zu beklagen.

Die Léanderkapitel verwenden eine einheitliche Gliederung. Sie unterscheidet sechs Punkte,
siche die Ubersichtstabelle auf der folgenden Seite. Vorangestellt ist eine Auflistung der
Quellenangaben. Der zweite Abschnitt befasst sich mit der institutionellen Ausgestaltung.
Im dritten Abschnitt wird der organisatorische Rahmen skizziert. Die Vorgehensweise wird
in Abschnitt 4 erldutert. Abschnitt 5 diskutiert die methodischen Ansétze. Fiir die dabei
verwendete Begrifflichkeit wird auf die Ubersicht der Prognosetechniken im zweiten Teil

(Abschnitt 17.1) verwiesen. Abschnitt 6 wirft einen Blick auf die Qualitidt der Prognosen.
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Kapitel 2

Steuerschitzung in Deutschland

2.1 Quellenangaben
e Bundesministerium der Finanzen (2005): 50 Jahre Arbeitskreis ,, Steuerschitzungen”.

e Gebhardt, Heinz (2001): Methoden, Probleme und Ergebnisse der Steuerschitzung,
RWI-Mitteilungen 2001, 127-147.

e Homepage des Bundesministeriums der Finanzen: www.bundesfinanzministerium.de.

2.2 Institutionelle Ausgestaltung

Obschon Deutschland ein Foderalstaat ist mit dezentraler Steuerverwaltung, ist die Steu-
erschitzung in Deutschland zentral organisiert. Sie liefert Schétzwerte fiir den Bund und

die Gebietskorperschaften (Lénder und Gemeinden bzw. Gemeindeverbéande).

7
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2.2.1 Wer erstellt die Steuerschéitzung?

Seit 1955 erarbeitet der , Arbeitskreis Steuerschiatzungen” (AKS) Prognosen des Steuer-
aufkommens fiir Deutschland. Der AKS setzt sich aus verschiedenen Institutionen zusam-
men. Neben dem federfithrenden Bundesfinanzministerium sind dies das Bundesministeri-
um fiir Wirtschaft und Technologie, Vertreter der fiinf groflen deutschen Wirtschaftsfor-
schungsinstitute!, das statistische Bundesamt, die Deutsche Bundesbank, der Sachverstin-
digenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, sowie Vertreter der

Linderfinanzministerien und der Bundesvereinigung kommunaler Spitzenverbinde.?

2.2.2 Unabhingigkeit

Was die Zusammensetzung des AKS angeht, sind neben dem Finanzministerium unabhén-
gige Institutionen in die Steuerschétzung eingebunden. Das Finanzministerium betont ent-
sprechend die Unabhéangigkeit des AKS, die sicherstellen soll, dass politische Einflussnah-
men weitgehend ausgeschlossen sind. Durch die Einbeziehung der Wirtschaftsforschungs-

institute und des Sachverstdndigenrats ist auch die Wissenschaft vertreten.

! Tm Einzelnen sind dies das Deutsche Institut fiir Wirtschaftsforschung Berlin (DIW), das Ifo Insti-
tut fiir Wirtschaftsforschung Miinchen (ifo), das Institut fiir Weltwirtschaft Kiel (IftW), das Institut fir
Wirtschaftsforschung Halle (IWH) und das Rheinisch-Westfilische Institut fiir Wirtschaftsforschung Essen
(RWI).

2 Bundesministerium der Finanzen, 2005, S. 10.
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2.3 Organisatorischer Rahmen

2.3.1 Steuerstruktur

Geordnet nach der Gréfle werden 85 Prozent des Aufkommens durch die folgenden Steuern

erzielt:

Steuerart Anteilt
Umsatzsteuer 30 %
Lohn- und Einkommensteuer 30 %
Mineraldlsteuer 9%
Gewerbesteuer (Kapitalgesellschaften) 4%
Korperschaftsteuer 3%
Tabaksteuer 3%
Gewerbesteuer (Personengesellschaften) 2%
Solidarititszuschlag 2%
Quellensteuer auf Dividenden 2%

1 Anteil am Gesamtsteueraufkommen gemifl OECD-Abgrenzung ohne Sozialbeitrige.

Quelle: OECD Revenue Statistics 2006.

Die Steuerschitzung in Deutschland sieht sich einer vergleichsweise méflig differenzierten

Steuerstruktur gegeniiber. Vermogensteuern spielen nur eine untergeordnete Rolle.

2.3.2 Bedeutung fiir die Haushalts- und Finanzplanung

Die Schitzungen des AKS zur Entwicklung der Steuereinnahmen dienen im Wesentlichen

der Haushalts- und Finanzplanung des Bundes und der Lander. Der Bund iibernimmt



10 KAPITEL 2. STEUERSCHATZUNG IN DEUTSCHLAND

das Ergebnis der Steuerschétzung , eins zu eins”? in den Haushaltsplan. Die Fiinf-Jahres-
Schétzung des AKS, die im Jahr 1968 eingefiihrt wurde, wird in die mittelfristige Finanz-
planung iibernommen. Dariiber hinaus dient die Prognose iiber die Einnahmenentwicklung
des AKS auch der Haushaltsplanung der Linder und Gemeinden.* Die Schiitzung, welche
im November durchgefiihrt wird (siehe néchsten Abschnitt), wird zudem auch bei der Er-
stellung des deutschen Stabilitdtsprogramms im Rahmen des européischen Stabilitéts- und

Wachstumspaktes beriicksichtigt.

2.3.3 Prognosehorizont und -fristigkeit

Ausschlaggebend fiir die Schétzzeitpunkte des AKS sind die Fristen der Haushalts- und
Finanzplanung. Der AKS trifft sich in der Regel zwei Mal jdhrlich zu einer Prognose des
Steueraufkommens. Die beiden Schétzungen unterscheiden sich vor allem durch ihren Pro-
gnosehorizont. Die erste Schitzung, die im Mai stattfindet, ist eine Mittelfristschéitzung
und umfasst das laufende und die vier Folgejahre. Sie dient der mittelfristigen Finanzpla-
nung und der Abstimmung der Finanzplanung zwischen Bund, Léindern und Gemeinden
im Finanzplanungsrat. Die zweite Sitzung findet in der Regel Anfang November statt. Da-
bei werden das laufende und das folgende Jahr geschétzt und die Ergebnisse flielen in die

Festlegung des Haushaltes und in das deutsche Stabilititsprogramm ein.’

3 Bundesministerium der Finanzen, 2005, S. 5.
4 Gebhardt, 2001, Kapitel 1.

5 Bundesministerium der Finanzen, 2005, S. 11.
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2.4 Vorgehensweise

2.4.1 Ablauf der Prognose

Zunéchst erstellen die Wirtschaftsforschungsinstitute, die Bundesbank, der Sachverstéandi-
genrat und das BMF unabhéngig voneinander fiir die einzelnen Steuern eigene Schatzungen
unter Beriicksichtigung der gesamtwirtschaftlichen Vorgaben der Bundesregierung. Diese
Vorgaben zur gesamtwirtschaftlichen Entwicklung werden vom interministeriellen Arbeits-
kreis ,,Gesamtwirtschaftliche Vorausschétzungen” unter Federfithrung des BMWi erstellt
und anschlieBend wéhrend der Sitzung des AKS durch Vertreter des BMWi und des BMF
erldutert. Nach einer ausfiihrlichen Diskussion der gesamtwirtschaftlichen Vorgaben wer-
den die verschiedenen Schéatzvorschlige der Mitglieder im Arbeitskreis diskutiert. Dies
geschieht auf Basis einer vom BMF erstellten Synopse, welche die Schéatzvorschlage der
einzelnen Institutionen zusammenstellt. Wahrend der Sitzung wird jede Steuer solange
diskutiert, bis eine Einigung von allen Mitgliedern erreicht wird. Im Anschluss werden
diese Einzelsteuerschéatzungen entsprechend der vertikalen Zuordnung auf den Bund, die
Lander, die Gemeinden und die EU aufgeteilt.® Fiir die Linder und Gemeinden werden
dabei separate Schatzungen fiir Ost- und Westdeutschland vorgenommen. Die Untertei-
lung in alte (,,Gebiet A”) und neue Bundeslénder (,,Gebiet B”) trigt der unterschiedlichen
wirtschaftlichen Lage der beiden ehemals getrennten Wirtschaftsrdume Rechnung. Eine
weitere Regionalisierung beziiglich der Einnahmen der einzelnen Bundesldnder wird vom

Land Baden-Wiirttemberg erstellt.

6 Bundesministerium der Finanzen, 2005, S. 11.
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2.4.2 Publizitat

Die Ergebnisse der Steuerschitzung werden nach Abschluss der Sitzung in einer Pres-
semeldung des Finanzministeriums sowie im Internet verdffentlicht und sind daher der
Offentlichkeit uneingeschrankt zugénglich. In der Pressemitteilung wird das Ergebnis fiir
jede einzelne Steuer dargestellt und ebenfalls die Einnahmenentwicklung fiir die Gebiets-
korperschaften.” Ebenso verdffentlicht werden die Schiitzungen fiir die Gebiete A und B,
wohingegen die Ergebnisse der Regionalisierung fiir die einzelnen Linder unpubliziert blei-

ben.

2.5 Methodischer Rahmen

2.5.1 Allgemeiner Ansatz

Der AKS nimmt bei seiner Schitzung eine nach Steuerarten differenzierte Analyse vor.
Wie bereits erwahnt erstellen die genannten Mitglieder jeweils eigene Schétzvorschlige mit
eigenen Methoden und Modellen. Somit verwendet der AKS bei seiner Schéatzung , kein
fest installiertes Prognoseinstrumentarium”.® Die Methoden der Steuerschiitzer sind in den
meisten Fillen indirekte Methoden; Makrosimulationen kommen ebenso zum Einsatz wie
die Elastizititenmethode, wobei diese beiden Ansétze teilweise auch verbunden werden
(fiir eine Ubersicht iiber die Methoden der Steuerschiitzung siehe Abschnitt 17.1). So wird
fiir die Vorschldge des BMF beziiglich der Schéitzung des Lohnsteuerautkommens auf Elas-
tizitaten zuriickgegriffen, wobei die Bruttolohne und -gehélter je beschéftigtem Arbeitneh-
mer zur Prognose der Bemessungsgrundlage herangezogen werden. Bei der Umsatzsteu-

er wird im Rahmen einer Makrosimulation ein geschétzter durchschnittlicher Steuersatz

7 Bundesministerium der Finanzen, 2005, S.11.

8 Bundesministerium der Finanzen, 2005, S. 11.
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angesetzt, welcher auf die Bemessungsgrundlage aus privaten Konsumausgaben, privaten
Wohnungsbauinvestitionen sowie der steuerbelasteten staatlichen Ausgaben angewendet
wird. Auch die Tabak- und die Energiesteuer werden mit indirekten Prognoseverfahren
geschétzt, wobei auf die Verbrauchsmengen als Schitzgrundlage zuriickgegriffen wird. Bei
der Tabaksteuer werden Anzahl der Zigaretten und Menge an Feinschnitt zugrundege-
legt, bei der Energiesteuer Absatzmengen von Diesel, Heiz- und Leichtol sowie Erdgas und
Biokraftstoffen. Bei einigen Steuerarten gibt es keine geeigneten Indikatorvariablen in der
gesamtwirtschaftlichen Projektion, beispielsweise bei der Branntweinsteuer, der Grunder-
werbsteuer oder der Grundsteuer. Hierbei werden dann fiir die Schétzung auch direkte

Methoden, wie z. B. die Trendextrapolation verwendet.

Im Rahmen von Methodensitzungen diskutieren die Mitglieder gelegentlich neue Ansétze
und Datengrundlagen fiir die Steuerschitzung, insbesondere bei grofieren Steuerrechtsian-
derungen.’ Nach Bekunden des Finanzministeriums wird im AKS angestrebt, nicht nur
anhand von schematischen Modellen zu einer Prognose des Steueraufkommens zu ge-
langen, sondern es wird auch versucht, die Verhaltensreaktionen der Steuerpflichtigen zu
beriicksichtigen. Fiir die Bestimmung dieser Verhaltensreaktionen wird dann mitunter der

Vergleich mit dhnlichen Sachverhalten in der Vergangenheit ausgewertet.!?

2.5.2 Verbindung von gesamtwirtschaftlicher Prognose und Steu-

erschitzung

Als Basis der Steuerschétzungen dienen die genannten Prognosen des Arbeitskreises ,,Ge-
samtwirtschaftliche Vorausschéatzungen” unter Federfithrung des BMWi. Diese Prognosen
beinhalten eine Schétzung des nominalen und des realen BIP, die Aufteilung des nomi-

nalen BIP auf die Verwendungsaggregate, die Unternehmens- und Vermogenseinkommen,

9 Bundesministerium der Finanzen, 2005, S. 14.

10 Bundesministerium der Finanzen, 2005, S. 14.
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die Bruttoldhne und -gehilter (BLG) sowie die BLG je beschiftigtem Arbeitnehmer.*! Im
Hinblick auf die Umsatzsteuer wird auch die Entwicklung beim privaten Konsum ermit-
telt. Gegenstand der Arbeit des AKS ist nicht die gesamtwirtschaftliche Prognose, son-
dern nur die Steuerschétzung konditional auf die gesamtwirtschaftlichen Vorgaben. Eine
Beriicksichtigung der Ergebnisse der Steuerschétzung bei der gesamtwirtschaftlichen Pro-

gnose ist somit nicht mdéglich.

2.5.3 Umgang mit Steuerrechtsinderungen

Steuerrechtsdnderungen, die bereits beschlossen sind, werden beim AKS in die Schéitzung
einbezogen. Das Finanzministerium quantifiziert hierbei die aus den Steuerrechtsénderun-
gen resultierenden Mehr- oder Mindereinnahmen und stellt sie den Mitgliedern des AKS zur
Verfiigung, allerdings ohne Beriicksichtigung der dadurch induzierten makrodkonomischen
Riickwirkungen.'? Geplante Steuerrechtséinderungen werden in der Haushalts- und Finanz-
planung beriicksichtigt. Sie werden jedoch nicht in die Steuerschitzung einbezogen.'® Al-
lerdings kann es im Einzelfall zu einer indirekten Beriicksichtigung makrookonomischer
Riickwirkungen kommen, wenn bei der makréokonomische Prognose beispielsweise geplan-

te Anderungen in der Steuerpolitik beriicksichtigt werden.

2.6 Prognosequalitit

Tabelle 2.1 zeigt fiir die Mai-Schétzung die Prognoseergebnisse im Vergleich zu den reali-
sierten Werten fiir die bedeutenden Steuergruppen und das Steueraufkommen insgesamt.

Die untersten beiden Zeilen zeigen Ergebnisse fiir den mittleren Vorhersagefehler (MFE)

11 Gebhardt, 2001, Kapitel 1.
12 Gebhardt, 2001, Kapitel 1.

13 Bundesministerium der Finanzen, 2005, S.10-11.
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und die Standardabweichung des Vorhersagefehlers (SD). Der mittlere Vorhersagefehler
zeigt an, inwieweit die Prognosen im Mittel ober- oder unterhalb der Ergebnisse liegen.
Das positive Vorzeichen bei dem Gesamtaufkommen zeigt, dass die Einnahmen insgesamt
iberschitzt wurden; der mittlere Vorhersagefehler liegt bei 2,5 %. Fiir die einzelnen Grup-
pen zeigt sich, dass alle Steuerarten iiberschétzt wurden, besonders das Aufkommen der
hier zusammengefassten Korperschaft- und Gewerbesteuer. Gravierende Fehlschétzungen
sind fiir die Jahre 2001 und 2002 erfolgt, was im Zusammenhang mit der groflen Unterneh-

menssteuerreform des Jahres 2001 zu sehen ist.

Eine zweite Kennzahl der Prognosequalitét ist die Standardabweichung des Vorhersagefeh-
lers. Sie zeigt an, wie stark die Prognosen von den Schiatzwerten abweichen, unabhéngig
davon, ob {iber- oder unterschétzt wird. Als besonders schwierig erweist sich die Schiatzung
der Korperschaft- und Gewerbesteuer mit einer Standardabweichung des Schétzfehlers von
etwa 38 %. Auch dieser Wert ist indessen im Zusammenhang mit der Unternehmenssteu-
erreform zu sehen. Ahnliche Beobachtungen kénnen fiir die November-Schétzung in Ta-
belle 2.2 gemacht werden. Die Bereinigung der Ergebnisse der November-Schétzungen um
die Effekte von Steuerrechtséinderungen, welche nach der jeweiligen Schéitzung beschlossen
wurden, bringt kaum eine Anderung (vgl. Tabelle 2.2, letzte Spalte). In den Jahren 1997,
2002, 2003 und 2006 kénnen diese Effekte nicht einmal teilweise die Abweichung des Istauf-
kommens von der Novemberschéitzung erklaren, da die Richtung der Anpassung nicht der
tatséchlichen Entwicklung des Istaufkommens, verglichen mit der jeweiligen Schétzung,

entspricht.
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Kapitel 3

Steuerschitzung in Osterreich

3.1 Quellenangaben

Leibrecht, Markus (2004): Steuerschiitzung in Osterreich: Ablauf, Methoden und

Prézision der Prognose, Deutscher Universititsverlag, Wiesbaden.

Bundesministerium fiir Finanzen (2007): Budget 2007-2008, Zahlen — Hintergriinde

— Zusammenhénge. Zu finden unter: www.bmf.gv.at.

Homepage des Bundesministeriums der Finanzen: www.bmf.gv.at.

Homepage des Osterreichischen Instituts fiir Wirtschaftsforschung: www.wifo.ac.at.

3.2 Institutionelle Ausgestaltung

Osterreich ist, dhnlich wie Deutschland, ein foderal organisierter Bundesstaat. Der Bund

hat die Verwaltungshoheit fiir alle ausschliellichen Bundesabgaben sowie fiir die gemein-

19
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schaftlichen Steuern; diese machen rund 95 % des Steueraufkommens aus.! Fiir Steuern,
die nur den Liandern oder den Kommunen zuflieflen, sind diese selbst verantwortlich. Die

Steuerschiatzung wird zentral auf Bundesebene durchgefiihrt.

3.2.1 Wer erstellt die Steuerschéitzung?

In Osterreich liegt die Verantwortung fiir die regelméfige Erstellung von kurz- und mittel-
fristigen Prognosen des Steueraufkommens beim Bundesministerium fiir Finanzen (BMF).
Genauer gesagt iibernimmt diese Aufgabe die Sektion VI ,Steuerpolitik und materiel-
les Steuerrecht” des BMF.2 Zudem erstellt das 6sterreichische Institut fiir Wirtschafts-
forschung (Wifo)? auf freiwilliger Basis eine eigene Steuerschiitzung, welche mit der des
BMF verglichen und diskutiert sowie bei groferen Abweichungen schlussendlich zu einer
gemeinsamen Prognose verarbeitet wird. Jedoch ist diese Kooperation nicht formell fi-
xiert: lediglich das Ministerium ist durch das Bundeshaushaltsgesetz von 1986 zu seiner
Prognosearbeit verpflichtet.? Im Gegensatz zum deutschen Beispiel tritt also kein offiziell
eingerichtetes Gremium zusammen. Neben dem BMF und dem Wifo legte zwischen 1966
und 1986 auch der Beirat fiir Wirtschafts- und Sozialfragen der Sozialpartner mittelfristige
Prognosen vor. Nachdem 1986 die Verantwortung fiir die Steuerschétzung per Gesetz dem

BMF zugeteilt wurde, stellte der Beirat seine Schétztitigkeit allerdings ein.®

! Bundesministerium fiir Finanzen, 2007, S. 28.
2 Homepage des Bundesministeriums fiir Finanzen.

3 Das Wifo ist ein unabhingiges und gemeinniitziges Institut mit Sitz in Wien. Sein Ziel ist nach eigener
Darstellung die Analyse der osterreichischen und internationalen wirtschaftlichen Entwicklung, um so die
wirtschaftspolitische Diskussion wissenschaftlich zu fundieren.

462 des Bundesministeriengesetzes von 1986, Anlage 2D.

5 Leibrecht, 2004, S. 78-82.
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3.2.2 Unabhingigkeit

Mit der Erstellung der Steuerschitzung durch das Wifo als unabhingigem Wirtschafts-
forschungsinstitut gibt es ein interessantes Nebeneinander von interner und unabhéngiger
Prognose. In der Literatur wird jedoch kritisiert, dass dieses vorhandene Potenzial an un-
abhéngig voneinander erstellten Prognosen nicht ausreichend genutzt werde. Nicht nur
unterschieden sich die Prognosemethoden der beiden Organisationen kaum voneinander,
auch fehle die rechtliche Grundlage fiir eine verpflichtende zweite Schétzung durch das Wi-
fo. Dariiber hinaus wird angeregt, weitere unabhéngige Institute in den Prognoseprozess

miteinzubeziehen.b

3.3 Organisatorischer Rahmen

3.3.1 Steuerstruktur

Geordnet nach der Gréfle werden 85 Prozent des Aufkommens durch die folgenden Steuern

erzielt:

6 Leibrecht, 2004, S. 165.



22 KAPITEL 3. STEUERSCHATZUNG IN OSTERREICH

Steuerart Anteill
Umsatzsteuer 28 %
Lohnsteuer 27 %
Korperschaftsteuer 7%
Mineraldlsteuer 5%
Einkommensteuer 5%
Lohnsummensteuer 3%
Kapitalertrag auf Zinsen 2%
Tabaksteuer 2%
Kraftfahrzeug- und Versicherungsteuer (Anteil Haushalte) 2%
Versicherungsteuer 1%
Kammerbeitrige 1%
Energiesteuer 1%
Wohnbauférderungsbeitrag 1%

L Anteil am Gesamtsteueraufkommen gemifl OECD-Abgrenzung ohne Sozialbeitriige.

Quelle: OECD Revenue Statistics 2006.

Die Steuerstruktur in Osterreich dhnelt etwas der deutschen Struktur. So ist auch hier die
Umsatzsteuer anteilsméfiig am Wichtigsten, wihrend Vermogensteuern fiir das Gesamtauf-
kommen von geringer Relevanz sind. Auch hier wird die Einkommensteuer in verschiedene
Komponenten aufgeteilt, welche teilweise am Arbeitsort und teilweise am Wohnort erhoben

werden.

3.3.2 Bedeutung fiir die Haushalts- und Finanzplanung

Die Steuerschiitzung dient in Osterreich einerseits dazu, einen Anhaltspunkt fiir die haus-
halts- bzw. finanzpolitischen Vorhaben der Regierung zu schaffen. Andererseits sollen die

finanzwirtschaftlichen Ziele der Regierung nachhaltig sichergestellt werden. Aus diesem
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Grund werden vom BMF und vom Wifo Schétzungen mit verschiedenen Prognosehorizon-
ten erstellt, welche jeweils spezielle finanzpolitische Zwecke erfiillen. So dient die Kurz-
fristschétzung der Aufstellung des jéhrlichen Budgets, wihrend die sogenannte Ultrakurz-
fristprognose zur Kontrolle des Budgetvollzugs genutzt wird. Mittelfristige Prognosen die-
nen der Planung fiir die Legislaturperiode und langfristige Analysen sollen schon friihzeitig

finanzpolitischen Handlungsbedarf aufzeigen.”

3.3.3 Prognosehorizont und -fristigkeit

Die kurz- und mittelfristigen Schétzungen des Gsterreichischen Steueraufkommens finden
fiir gewohnlich im September oder im Oktober eines jeden Jahres statt. Dabei umfasst die
kurzfristige Schitzung normalerweise das folgende Finangzjahr, welches dem Kalenderjahr
entspricht. Moglich ist jedoch auch die Verabschiedung eines Doppelbudgets (im ersten
Quartal), bei der die Prognose dann das aktuelle und das folgende Jahr einschlieft. Die
mittelfristige Schitzung hingegen umfasst die folgenden vier Jahre und wird nach EU-
Recht® im Zuge des Stabilitits- und Wachstumspakts jihrlich durchgefiihrt.® Die ultra-
kurzfristigen Prognosen des Steueraufkommens finden jeden Monat statt und schétzen das

Steueraufkommen des aktuellen Jahres.!°

In den letzten Jahren gab es immer wieder Abweichungen beziiglich der Prognosefristig-
keit der kurz- und mittelfristigen Schitzungen. Diese kommen vor, wenn beispielsweise die
Vorbereitungen fiir die EU-Ratsprasidentschaft oder die Nationalratswahlen in den Herbst
fallen. Dies kann dazu fithren, dass das Budget nicht bis zum Jahresende beschlossen wird.

In diesem Fall wird ein sogenanntes ,,Budgetprovisorium” eingesetzt, welches auf den Bud-

7 Leibrecht, 2004, S. 6.
8 Verordnung (EG) 1466/97.

9 Vor dem EU-Beitritt Osterreichs musste lediglich die neu gew#hlte Bundesregierung spétestens sechs
Monate nach Regierungsantritt dem Nationalrat ein Budgetprogramm {iiber die gesamte folgende Legisla-
turperiode vorlegen, was alle vier Jahre eine mittelfristige Steuerprognose erforderlich machte.

10 Teibrecht, 2004, S. 75-78.
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getanséitzen des Vorjahres beruht. Das endgiiltige Budget wird dann erst im laufenden

Finanzjahr selbst beschlossen.!!

3.4 Vorgehensweise

3.4.1 Ablauf der Prognose

Die Methoden der Steuerschiatzung von BMF und Wifo dhneln sich und auch die zugrunde-
gelegte gesamtwirtschaftliche Prognose ist identisch (s. u.), so dass sich auch die Ergebnisse
meist nicht stark voneinander unterscheiden. Auftretende Unterschiede in den Prognose-
werten sind meist Folge unterschiedlicher Expertenmeinungen oder Rundungen. Liegen
die Werte doch einmal weiter voneinander entfernt, werden beide Prognosen iiber einen
Diskussionsprozess zu einer einheitlichen Prognose kombiniert, die inhaltlich von beiden

Parteien getragen werden kann.'?

3.4.2 Publizitat

Einmal jahrlich wird das Budget auf der Homepage des sterreichischen Bundesministeri-
ums fiir Finanzen verdffentlicht. In diesem Budget wird auch die Prognose des Steuerauf-
kommens des laufenden und des folgenden Jahres, unterteilt in Steuergruppen, verdffentlicht
(kurzfristige Prognose). Ebenso wird das so genannte Stabilitatsprogramm, welches die
mittelfristigen Steuerschétzungen enthélt, jahrlich auf derselben Homepage veroffentlicht.

Auch hier wird die Steuerschitzung nach Steuergruppen unterteilt publiziert.!?

1 Bundesministerium fiir Finanzen, 2007, S. 21.
12 T eibrecht, 2004, S.82-83.

13 Homepage des Bundesministeriums fiir Finanzen.



3.5. METHODISCHER RAHMEN 25

3.5 Methodischer Rahmen

3.5.1 Allgemeiner Ansatz

Die Steuerschiitzung in Osterreich folgt einem differenzierten Ansatz. Die Steuern werden
dabei in vier Gruppen unterteilt, welche jeweils zwischen zwei und fiinfzehn Untergrup-
pen enthalten. Die Gruppen mit ihren jeweils anteilsméfiig grofiten Untergruppen sind:
Einkommen- und Vermogensteuern (Lohnsteuer, Kérperschaftsteuer, Veranlagte Einkom-
mensteuer, Kapitalertragsteuer), Umsatzsteuer und Zolle (Umsatzsteuer, Zolle mit Ein-
und Ausfuhrabgaben), Verbrauchsteuern (Mineraldlsteuer, Tabaksteuer, Posten Stempel-
und Rechtsgebiihren sowie Bundesverwaltungsabgaben), Verkehrsteuern (Punzierungskon-

trollgebiihr, Motorbezogene Versicherungsteuer, Energieabgabe).!4

Zur Prognose des Steueraufkommens werden je nach zu schétzender Steuerart unterschied-
liche Methoden angewandt. Direkte Methoden kommen zur Anwendung, wenn etwa das
Steueraufkommensvolumen gering oder die Interdependenz mit den makrodkonomischen
Kennzahlen schwach ausgeprigt ist. In diesen Féllen wird eine Form der Trendextrapola-
tion gewiihlt (Average Change Methode!®). Bei dieser Methode werden zuniichst wenige
Jahre ausgewihlt, um anschliefend das arithmetische Mittel aus den jahrlichen Wachs-
tumsraten zu bilden. Auf dieser Grundlage wird das Steueraufkommen fortgeschrieben. Der
so erlangte Prognosewert wird unter Beriicksichtigung steuerrechtlich relevanter Aspekte

und der volkswirtschaftlichen Prognose anschliefend noch modifiziert.

Der grolere Anteil des Steueraufkommens wird allerdings anhand indirekter Methoden ge-
schétzt. Die fiskalpolitisch bedeutsamen Steuerarten haben einen starken Zusammenhang

mit der makrookonomischen Entwicklung, deren Indikatorvariablen als erklédrende Varia-

14 Leibrecht, 2004, S.83-84.
15 Leibrecht, 2004, S. 87.
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blen genutzt werden. Das Aufkommen dieser Steuerarten wird mit Hilfe der Elastizitaten-
methode ermittelt. Die Parameter dieser Methode sind Aufkommenselastizitaten, welche
die prozentuale Verédnderung des Steueraufkommens bei einer prozentualen Verdnderung
der erkldrenden Variablen, ndmlich der Indikatorvariablen der volkswirtschaftlichen Ent-
wicklung, zum Ausdruck bringen. Sind jeweils realistische Werte fiir die zur Steuerart
gehorenden Aufkommenselastizitédten ermittelt, konnen Riickschliisse von der zu erwarten-

den wirtschaftlichen Entwicklung auf das Steueraufkommen gezogen werden.!

Da die Steuerschéitzung bereits stattfindet, bevor die Aufkommenswerte des aktuellen Jah-
res vollstédndig vorliegen, muss das Steueraufkommen fiir die letzten Monate des aktuellen
Finanzjahres geschétzt werden. Dies geschieht anhand einer einfachen Abschéitzung auf
Grundlage des Mittelwerts vergangener Relationen der Steuereinnahmen der ersten drei
Quartale eines Jahres zum vierten Quartal desselben Jahres. Ist das Steueraufkommen
des aktuellen Jahres geschétzt, erfolgt auf dieser Basis die Steuerschatzung des folgenden

Jahres.!”

3.5.2 Verbindung von gesamtwirtschaftlicher Prognose und Steu-

erschitzung

Die Grundlage der meisten Steuerschéitzungen ist die prognostizierte volkswirtschaftliche
Entwicklung des jeweiligen Landes. In Osterreich stammt diese vom Wifo: Es stellt dem
BMF die makrookonomischen Indikatorvariablen zur Verfiigung, die dieses zur Berechnung
des geschitzten Steueraufkommens benotigt. Das BMF selbst erstellt keine Konjunkturpro-
gnosen, sondern verlésst sich bei diesem Grundstein der Steuerschétzung auf die Expertise
des Wifo, auch um der Offentlichkeit gegeniiber zu demonstrieren, dass die publizierten

Prognosen nicht auf Grund politischer Anreize verzerrt sind. Das Steueraufkommen wird

16 Teibrecht, 2004, S.85-88.
17 Leibrecht, 2004, S. 85.
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dann auf Basis des geschétzten aktuellen Steueraufkommens mit der vom Wifo prognos-
tizierten Wachstumsrate der Indikatorvariablen und deren vorher bestimmter Elastizitét

geschitzt.!®

3.5.3 Umgang mit Steuerrechtsinderungen

Das Wifo erstellt seine Prognosen ausschliefilich auf der Grundlage geltenden Rechts.®
Das BMF hingegen beriicksichtigt den Einfluss von Steuerrechtsdnderungen auf das ge-
samte Steueraufkommen. Dazu ist das BMF bereits seit 1950 per Gesetz verpflichtet. Da-
bei werden auch noch nicht endgiiltiz beschlossene Anderungen mit aufgenommen (so
z. B. bereits, wenn sie in der Koalitionsvereinbarung stehen).?’ Jede Steuerrechtsiinderung
ruft zwei verschiedene Effekte hervor. Zum einen gibt es direkte Effekte auf Grund von
Steuerausfillen oder -mehreinnahmen. Diese werden vom BMF quantifiziert und in die
Steuerschiatzung aufgenommen. Zum anderen entstehen indirekte Effekte auf Grund von
Verhaltenséinderungen. Die indirekten mikrokonomischen Wirkungen werden wegen der
schweren Berechenbarkeit vom BMF nicht explizit quantifiziert. Die makrockonomischen
Wirkungen von zu erwartenden Anderungen in der Besteuerung fliefen aber moglicherweise
bereits in die Prognose der Indikatorvariablen des Wifo ein, und wiirden somit indirekt
beriicksichtigt. Zuletzt werden noch Ankiindigungseffekte und Spatwirkungen von vergan-
genen Steuerrechtsdnderungen bei der Steuerprognose des BMF beachtet und quantifi-

ziert.?!

18 Leibrecht, 2004, S. 98 ff.
19 Leibrecht, 2004, S. 82.
20 Personliche Kommunikation mit einem Vertreter des BMF.

21 Leibrecht, 2004, S.118-122.
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3.6 Prognosequalitit

Tabelle 3.1 zeigt die Prognosequalitiit fiir Osterreich. Wie der mittlere Vorhersagefeh-
ler von 0% zeigt, liegt durchschnittlich weder eine Uber-, noch eine Unterschitzung des
Gesamtaufkommens vor. Wie in Deutschland so ist auch in Osterreich die Prognose der
Korperschaftsteuer mit der groBten Unsicherheit verbunden. Auffallend ist zudem die ver-
gleichsweise hohe Treffsicherheit der Schéitzungen der Lohn- und veranlagten Einkommen-

steuer und der Umsatzsteuer.
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Kapitel 4

Steuerschitzung in den Niederlanden

4.1 Quellenangaben

e Homepage des CPB Netherlands Bureau for Economic Policy Analysis (im Folgenden:
Homepage des CPB): www.cpb.nl.

e CPB Netherlands Bureau for Economic Policy Analysis (2005): Forecasting Tax Re-

venue. CPB Présentation, Den Haag.

e Teulings, Coen (2006): Forecasting, Policy Fvaluation and the Budgetary Process.

Lessons from the Netherlands. CPB Présentation, Briissel.

e Europédische Kommission (2006): European Economy No 3 / 2006, Public finances in
EMU - 2006.

e Bos, Frits (2007): The Dutch fiscal framework. History, current practice and the role of
the CPB. Zu finden unter: www.cpb.nl/nl/pub/cpbreeksen/document/150/doc150.pdf.

e Ministry of Finance (2007): Stability Programme of the Netherlands, November 2007

Update. Zu finden unter: http://ec.europa.eu/economy _finance/about/activities/sgp/
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country /countryfiles/dec_2007/nl_2007_en.pdf.

4.2 Institutionelle Ausgestaltung

Die Niederlande sind ein dezentralisierter Einheitsstaat. Seine zwdlf Provinzen verfiigen
iber nur geringfiigige Autonomie. Die 443 Gemeinden hingegen sind steuerpolitisch bedeut-
samer und erheben einzelne Steuern. In den Niederlanden koordiniert das Finanzministe-
rium die Steuerverwaltung. Die eigentliche Verwaltungsarbeit jedoch findet auf regionaler
Ebene in dreizehn dem Ministerium unterstellten Steuereinheiten statt. Die Verwaltung
von Steuern der Provinzen und der Gemeinden hingegen regeln diese selbst. Die einzig

dokumentierte Steuerschitzung findet zentral statt.

4.2.1 Wer erstellt die Steuerschitzung?

Laut Gesetz von 1947 liegt die Verantwortung fiir die Erstellung von gesamtwirtschaftli-
chen Prognosen und fiir die Steuerschétzung in den Niederlanden beim ,,CPB Netherlands
Bureau for Economic Policy Analysis“ (CPB). Dieses wird bei seiner Arbeit von einem un-
abhéngigen Planungskomitee, dem ,,Central Planning Committee“, beraten, welches sich
aus zwolf Mitgliedern aus Forschung und Wirtschaft zusammensetzt. Das Komitee trifft
sich mindestens zweimal im Jahr, um dem CPB hinsichtlich dessen Methoden und Vorge-

hensweise seine Empfehlungen auszusprechen.t

! Homepage des CPB: www.cpb.nl/eng/org/cpb/organisatie/.
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4.2.2 Unabhingigkeit

Das CPB ist ein unabhéngiges Wirtschaftsforschungsinstitut, welches zwar durch den
niederlindischen Staat finanziert wird und formal auch Teil dessen ist.? Es agiert jedoch
inhaltlich ungebunden von politischen Einfliissen, obschon der Direktor von der Regierung
ernannt wird.? Spitestens nach einer Gesetzesinderung im Jahre 1997 gilt dies auch fiir das
Central Planning Committee. Seitdem darf der Ministerrat, welchem das Komitee offiziell
untersteht, keine Abgeordneten der Ministerien mehr in dasselbe berufen. Dies war zuvor

iiblich gewesen.*

4.3 Organisatorischer Rahmen

4.3.1 Steuerstruktur

Geordnet nach der Grofle werden 85 Prozent des Aufkommens durch die folgenden Steuern

erzielt:

2 Homepage des CPB: www.cpb.nl/eng/org/cpb/organisatie/onafhankelijk.html.
3 Européische Kommission (2006), S. 174.
4 Homepage des CPB: www.cpb.nl/eng/org/cpb/organisatie/wettelijke_basis.html.
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Steuerart Anteilt Beschreibung
Omzetbelasting 31% | Mehrwertsteuer
Loonbelasting 23% | Lohnsteuer
Vennootschapsbelasting 13% | Korperschaftsteuer
Brandstoffenbelasting2 3% | Brennstoffsteuer
Dividendenbelasting 3% | Dividendensteuer
Gemeentelijke belastingen op onroerende zaken 3% | Gemeindesteuer auf Immobilien
Wet belastingen op milieugrondslag 3% | Umweltabgaben
Belasting van Personenauto’s en Motorrijwielen 2% | Zulassungsteuer
Motorrijtuigenbelasting 2% | Kraftfahrzeugsteuer
Belasting zware motorrijtuigen 2% | Schwerlastabgabe

1 Anteil am Gesamtsteueraufkommen gemifl OECD-Abgrenzung ohne Sozialbeitriige.
2 Diese Steuer wird erhoben auf Mineralole, Kohle und Gase, die in der chemischen und der Erdolindustrie

verwendet werden.

Quelle: OECD Revenue Statistics 2006.

Die Steuerstruktur in den Niederlanden ist vergleichsweise differenziert. Mehrwertsteu-
er und Lohnsteuer bilden die anteilsméfiig bedeutendsten Steuern, wiahrend weitere Ver-

brauchsteuern maximal einen Anteil von 3 Prozent erreichen.

4.3.2 Bedeutung fiir die Haushalts- und Finanzplanung

Die Steuerschétzung iiber die kurze Frist dient im Wesentlichen der Haushaltsplanung fiir
das folgende Jahr. Die Mittelfristschéitzung hingegen konzentriert sich auf die Haushaltspla-
nung der jeweils folgenden Legislaturperiode. Dariiber hinaus nutzen die Parteien die Steu-

erschiitzung als Anhaltspunkt iiber die zukiinftige finanzielle Entwicklung.® Sowohl Kurz-

5 CPB Netherlands Bureau for Economic Policy Analysis, 2005, S. 2.
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als auch Mittelfristschéitzung sind auflerdem ein integraler Bestandteil des niederlédndischen

Stabilitdtsprogramms im Rahmen des Stabilitits- und Wachstumspaktes.

4.3.3 Prognosehorizont und -fristigkeit

Die Steuerschétzungen, die im Auftrag des niederléndischen Finanzministeriums erstellt
werden, sind kurz- oder mittelfristiger Natur. Kurzfristige Schéitzungen umfassen das lau-
fende und das folgende Jahr, und werden vierteljahrlich im Mérz, Juni, September und
Dezember erstellt. Sie fallen meist mit den Prognosen der gesamtwirtschaftlichen Entwick-
lung zusammen und dienen hauptsédchlich der Haushaltsplanung der Regierung fiir das

kommende Jahr.

Mittelfristige Steuerschiatzungen hingegen betrachten einen Zeitraum des laufenden Jah-
res sowie von vier oder fiinf Folgejahren.” Sie spielen eine bedeutende Rolle bei der nie-
derldndischen Parlamentswahl, weswegen die Schétzzeitpunkte an den politischen Zyklus
angepasst sind. So erstellt das CPB zunéchst ein Jahr vor der Parlamentswahl, und noch
einmal fiinf Monate davor, eine Status quo-Schétzung, welche das Steueraufkommen an-
hand des aktuellen Steuerrechts vorhersagt. Darauf aufbauend erstellen die Parteien dann
ihr Wahlprogramm. Ist dies geschehen, kénnen auf Anfrage der Parteien separate Progno-
sen fiir deren Wahlprogramme durchgefithrt werden, welche zwei Monate vor der Wahl
verdffentlicht werden. Schliefllich wird nach dem Urnengang eine dritte mittelfristige Steu-
erschitzung fiir die neugeformte Koalition erstellt.® Bei Bedarf kann die mittelfristige Pro-

gnose zur Mitte der Legislaturperiode hin aktualisiert werden.

6 Ministry of Finance, 2007, S. 4.
" Homepage des CBP: www.cpb.nl/eng/prognoses//.
8 CPB Netherlands Bureau for Economic Policy Analysis, 2005, S. 2. Bos, 2007, S. 41 ff.
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4.4 Vorgehensweise

4.4.1 Ablauf der Prognose

Das Steueraufkommen wird in den Niederlanden anhand von drei interagierenden Modellen
geschiitzt. So wird das so genannte , Belastinginformatiemodel / Belastingautonomenmo-
del* (BIMBAM) benutzt, um kurz- und mittelfristige Prognosen fiir alle Steuerarten, abge-
sehen von Lohn- und Einkommensteuern, zu erstellen. Letztere werden mit dem ,,Model of
Social Insurance” (MOSI) vorhergesagt. Das dritte Element ist das makrookonometrische
Modell SAFFIER, das zur Berechnung der kurz- und mittelfristigen Entwicklung der ge-

samtwirtschaftlichen Gréflen genutzt wird.

BIMBAM und MOSI erlauben, die Schéitzungen noch von Hand auf Grund von neuen,
externen Informationen anzupassen. Letztere ergeben sich zumeist aus der monatlichen
Veroffentlichung der Steuereinnahmen, welche nach Steuergruppen gegliedert sind und so
eine zielorientierte Anpassung moglich machen. Als weitere externe Informationen wer-
den Gerichtsurteile, von den Modellen nicht beriicksichtigte politische Aspekte oder —
bemerkenswerterweise — auch aufgetretene Prognosefehler in vorherigen Schétzungen ge-
nannt. Letzte Korrekturen konnen erforderlich werden, wenn von den Vertretern des nie-
derldndischen Finanzministeriums eigene Steuerschétzungen erstellt werden und diese von
den Schétzungen des CPB abweichen. Die Unterschiede werden dann zwischen den Insti-

tutionen diskutiert und die differierenden Werte angeglichen.”

9 CPB Netherlands Bureau for Economic Policy Analysis, 2005, S. 5.
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4.4.2 Publizitat

Die Quartalsprognosen im Friihjahr (Mérz/April) und im Herbst (dritter Dienstag im Sep-
tember) werden ausfithrlich im ,,Central Economic Plan” bzw. im ,,Macroeconomic Out-
look” auf der Homepage des CPB veroffentlicht. Diese Dokumente enthalten dabei auch
die Daten fiir die Steuerschétzung fiir das aktuelle und das kommende Jahr, die in vier Un-
tergruppen geteilt sind.!® Zu beachten ist, dass das Steueraufkommen dabei in Prozent des
(prognostizierten) BIP angegeben wird. Die Quartalsschétzungen im Juni und Dezember
sind weit weniger ausfiihrlich; sie werden — wie auch die langfristigen Schéatzungen — auf
der Homepage des CPB verdffentlicht. Die mittelfristigen Schitzungen hingegen werden,
wie bereits oben beschrieben, grofitenteils vor dem Wahltermin, eine dieser Schatzungen

wird jedoch erst nach dem Wahltermin veroffentlicht.

4.5 Methodischer Rahmen

4.5.1 Allgemeiner Ansatz

Zunéchst soll das MOSI-Modell néher erlautert werden, welches zu der Gruppe der Mi-
krosimulationsmodelle zu zdhlen ist. Es wird fiir die Berechnung der Sozialabgaben sowie
zur Schétzung der Einnahmen aus der Lohn- und Einkommensteuer verwendet und be-
steht aus einem makro- und einem mikrodkonomischen Teil. Erstgenannter wird durch
einen Satz Gleichungen gebildet, in welchen unter anderem Lohn- und Preisniveau so-
wie Beschiftigung und Arbeitslosigkeit eingehen. Ebenso werden demographische Aspekte
beriicksichtigt. Der Mikroteil berechnet fiir jeden Individualfall aus dem Mikrodatensatz

die zu entrichtende Lohn- und Einkommensteuer sowie die Sozialversicherungsabgaben und

19 Die Gruppen sind: Lohn- und Einkommensteuer, Mehrwertsteuer, Koérperschaftsteuer, und andere
Steuern. Quelle: Central Economic Plan 2005.
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das sich in Abhéngigkeit davon ergebende Einkommen.!!

Das zweite bei der niederldndischen Steuerschéitzung verwendete Modell, das so genannte
BIMBAM-Modell der Steuerinformation und -politik, umfasst sehr viele verschiedene steu-
erliche Aspekte. Es unterscheidet zum Beispiel zwischen Steuern laut Kassenstatistik und
Rechnungsstatistik und zwischen verschiedenen Arten von Steuerzahlern und Empfangern
von Steuergeldern. Es wird in den Niederlanden als Schéitzinstrument fiir alle Steuern aufler

den Steuern auf Lohn und Einkommen verwendet.

Die Schéitzmethode des BIMBAM-Modells besteht aus drei Komponenten. Zum einen
aus den Modellgleichungen, zum anderen werden autonome Effekte durch Steuerrechts-
dnderungen (zum Beispiel Anderungen in Steuersitzen oder absetzbaren Posten) beachtet
und schlieflich sind auch autonome Anpassungen durch Experten moglich (zum Beispiel
Expertenurteile dariiber, ob unerwartete Steuermehreinnahmen struktureller Natur oder
zufillig sind). BIMBAM verwendet indirekte Methoden, im Wesentlichen 6konometrische
Modelle, aber auch die Elastizitdtenmethode. Fiir die meisten mit BIMBAM geschétzten
Steuerarten besteht die Modellgleichung aus einer Volumen- und einer Preis- oder Inflati-

onskomponente.

Das Korperschaftsteueraufkommen etwa wird im Rahmen einer Regressionsanalyse durch
die Verdnderung steuerlich kompensierter Verluste und die Verdnderung des Kapitalein-
kommens gemafl VGR erklért, welches um solche Einkommen aus Kapital korrigiert wurde,
die nicht unter die Koérperschaftsteuerpflicht fallen. Dabei wurde ein frither verwendeter
aufwandigerer Ansatz verworfen, da die Ergebnisse nicht signifikant besser waren als jene

auf Basis einfacherer Ansatze.

Steuern aus der Grunderwerbsteuer werden anhand von Schétzungen der Bautétigkeit
und der Preisinflation in diesem Sektor geschétzt. Die Mehrtwertsteuer wird mit Hilfe

der Schatzung des nach Giitern aufgegliederten privaten Verbrauchs, der Hausbautétigkeit

"' Homepage des CPB: www.cpb.nl/eng/model/mosi.html.
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und anderer Investitionen vorhergesagt. Die Automobilsteuer wird durch eine Verkniipfung
mit dem Volumenwachstum des BIP einerseits und durch ein strukturelles Trendwachstum
andererseits bestimmt, um auch Struktureffekte bei der Automobilnachfrage zu beriick-
sichtigen. Genauso werden Erbschaftsteuerschétzungen teilweise mit dem BIP-Volumen-
wachstum und der Entwicklung von Hauspreisen bestimmt. Einige Verbrauchsteuern sind
mit dem BIP-Wertwachstum verlinkt und Prognosen der Energiesteuern der Haushalte

nehmen Bezug auf CPB-Schitzungen des Konsums an Erdgas.'?

4.5.2 Verbindung von gesamtwirtschaftlicher Prognose und Steu-

erschitzung

Ursprung der gesamtwirtschaftlichen Prognose, die fiir die Modelle BIMBAM und MOSI
benotigt wird, ist die Schitzung des CPB selbst. Es erstellt neben den Steuerschiatzungen
auch kurz- und mittelfristige Prognosen der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung anhand
des Modells SAFFIER, die meist gleichzeitig mit den Steuerschétzungen veroffentlicht wer-

den und auch den gleichen Prognosehorizont umfassen.'3

Bemerkenswert ist der iterative Prozess, in welchem die Steuerschétzung und die gesamt-
wirtschaftliche Prognose aufeinander abgestimmt werden. So gehen die Ergebnisse der
Steuerschitzung zuriick in das makrodkonomische Modell, welches daraufhin aktualisierte
Informationen fiir die Steuerschétzung bereitstellt. Dieser Prozess wird iiblicherweise drei-

bis viermal wiederholt, um eine Konvergenz zu erzielen.*

12 Homepage des CPB: www.cpb.nl/eng/model/bimbam.html.
13 CPB Netherlands Bureau for Economic Policy Analysis, 2005.
14 CPB Netherlands Bureau for Economic Policy Analysis, 2005, S. 7.
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4.5.3 Umgang mit Steuerrechtsinderungen

Eine weitere wichtige Aufgabe des BIMBAM-Modells ist die ausfiihrliche Dokumentation
aller politischen Verdnderungen und deren erwartete Auswirkungen auf die Steuereinnah-
men. Steuerrechtsdnderungen werden bereits eingearbeitet, wenn sie von der Regierung
vorgesehen sind.'® Zudem werden Verhaltensreaktionen nach Steuerrechtsinderungen auf
vielfiltige Weise einbezogen. Entweder werden sie bereits im makrookonomischen Modell
SAFFIER oder direkt im BIMBAM-Modell auf Basis von Expertenwissen oder Studien
beriicksichtigt. Das Prinzip dabei ist nach eigenem Bekunden, dass die Schétzer des CPB
jede Art von Information verwenden, die verfiighar und relevant ist, inklusive solcher von
Finanzministerium und Steueramt, und dass auf dieser Grundlage die am plausibelsten

erscheinende Schitzung erstellt wird.'6

4.6 Prognosequalitit

In Tabelle 4.1 sind die Prognosefehler der Niederlande dargestellt. Beachtet werden muss,
dass aufgrund statistischer und administrativer Anderungen die Vergleichbarkeit von Schét-
zung und Aufkommen in einigen Jahren beschrénkt ist. Dies gilt insbesondere fiir die Jahre
2000, 2003 und 2004, welche aus diesem Grund auch nicht in die Berechnung des mittleren
Vorhersagefehlers und der Standardabweichung eingegangen sind. Die Korperschaftsteuer
weist mit einem Wert von etwa 18 % die grofite Standardabweichung auf. Das Mehrwert-
steueraufkommen wird im Mittel nur leicht unterschétzt. Durchschnittlich ergibt sich ei-
ne Unterschiatzung des Gesamtaufkommens von 3,4 % mit einer Standardabweichung von
6,2 %. Doch auch bei diesen Werten ist die Interpretierbarkeit eingeschrinkt, da einer-
seits nicht alle Steuerrechtséinderungen in den Schéitzungen inbegriffen und andererseits

die Mehrwertsteuerwerte ab 2004 um einen Monat verschoben sind.

15 Persénliche Kommunikation mit einem Vertreter des CPB.

16 Homepage des CPB: www.cpb.nl/eng/model/bimbam.html.
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Kapitel 5

Steuerschitzung in Belgien

5.1 Quellenangaben

e Hertveldt, Bart et al. (2003): Tout savoir sur la confection du budget économique.

Federal Planning Bureau Working Paper.

e Lenoir, Thierry und Valenduc, Christian (2006): Révision de la méthode macro-

économique d’estimation des recettes fiscales.

5.2 Institutionelle Ausgestaltung

Das Konigreich Belgien besitzt seit 1993 die Rechtsform eines Foderalstaates, welcher
sich aus drei “Gemeinschaften” und drei als Gebietskorperschaft bestehenden “Regionen”
zusammensetzt. Letztere haben weitgehende steuerrechtliche Befugnisse. Die staatlichen
Steuern werden durch die staatliche Steuerbehérde, genannt ,, Foderaler Offentlicher Dienst

Finanzen”, verwaltet.!

! Mennel, 2006, Kapitel ,,Belgien”, S.7-12.
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5.2.1 Wer erstellt die Steuerschéitzung?

Die Steuerschitzungen werden vom Finanzministerium erstellt.

5.2.2 Unabhéangigkeit

Unabhéngige Institutionen sind in den Prozess der Steuerschétzung nicht involviert.

5.3 Organisatorischer Rahmen

5.3.1 Steuerstruktur

Geordnet nach der Grofle entfallen 85 Prozent des Aufkommens auf folgende Steuern:

Steuerart Anteill Beschreibung

Précompte professionnel 36 % | Teil der Einkommensteuer

Taxe sur la valeur ajoutée 23 % | Mehrwertsteuer

Versements anticipés 9% | Teil der Korperschaftsteuer

Accise sur le huiles minérales 4% | Mineralolsteuer

Droit d’enregistrement 3% | Eintragungsteuer (auf Immobilien)
Précompte immobilier 3% | Grundsteuer

Impot versé par non-salariés 2% | Gezahlte Steuer von Selbstindigen
Sur le tabac 2% | Tabaksteuer

Taxe annuelle contrats assurances 2% | Jéhrliche Steuer auf Versicherungen
Précompte mobilier 2% | Quellensteuer auf Zinsen und Dividenden
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1 Anteil am Gesamtsteueraufkommen gemil OECD-Abgrenzung ohne Sozialbeitriige.

Quelle: OECD Revenue Statistics 2006.

5.3.2 Bedeutung fiir die Haushalts- und Finanzplanung

Der Budgetprozess in Belgien, fiir den die Steuerschétzung grundlegend ist, findet in zwei
Phasen statt. Zunéchst wird im Spédtsommer das Budget fiir das folgende Jahr erstellt,
fiir welches im September die makrookonomische Schétzung durchgefiithrt wird. Auf die-
ser basiert die ebenfalls im September stattfindende Steuerschétzung, bei der auch die
Schétzungen fiir das belgische Stabilitdtsprogramm erstellt werden. Im darauffolgenden
Februar wird die makrookonomische Prognose zu Zwecken der Budgetkontrolle aktuali-

siert.?

5.3.3 Prognosehorizont und -fristigkeit

Steuerschiatzungen finden mindestens zweimal im Jahr statt. Einem Gesetz aus den spéten
1980er-Jahren zufolge miissen die Budgets des folgenden Jahres Ende Oktober im Parla-
ment eingereicht werden. Eine Anpassung hat im April des Haushaltsjahres zu erfolgen.
Demzufolge werden die Steuerschétzungen im September und Mérz durchgefithrt. Weite-
re Anpassungen kénnen vorgenommen werden.® Zudem werden fiir das belgische Stabi-
litdtsprogramm die Steuereinnahmen des aktuellen und der néchsten vier Jahre geschétzt,

dies allerdings nur in Anteilen am BIP.

2 Hertveldt et al., 2003.

3 Personliche Kommunikation mit einem Vertreter des Finanzministeriums.
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5.4 Vorgehensweise

5.4.1 Ablauf der Prognose

Der Schétzprozess beginnt mit der Erstellung der makrookonomischen Prognosen, wel-

che vom ,Federal Planning Bureau (FPB)”4

erstellt werden. Diese miissen allerdings die
Zustimmung des leitenden Komitees des , Institute for National Accounts” erfahren, wel-
ches aus dem FPB, der Zentralbank und verschiedenen Ministerien, unter anderem den
Ressorts Finanzen, Wirtschaft, Arbeit sowie Soziales besteht.? Diese gesamtwirtschaftliche
Prognose wird anschliefend an den Wirtschaftsminister {ibermittelt, welcher den Minister-
rat informiert. Darauf aufbauend schétzt das Finanzministerium die Steuereinnahmen. Die
Steuerschitzung fiir das folgende Jahr basiert dabei nicht allein auf den im Budgetansatz
des laufenden Jahres festgestellten Werten, da bereits Informationen iiber das Aufkommen

der ersten Monate des Jahres vorliegen. Diese werden mithilfe einer Trendextrapolation

fortgeschrieben.%

5.4.2 Publizitat

Die Ergebnisse der Steuerschéitzung werden in den ,,Budgets des Recettes et des Dépenses
— Exposé général” veroffentlicht, welche vom belgischen Abgeordnetenhaus (,,Chambre des
Représentants de Belgique”) herausgegeben werden und auch im Internet verfiighar sind.

Dabei werden die Prognosen nach etwa 20 Steuerarten differenziert dargestellt.

4 Das Federal Planning Bureau ist eine 6ffentliche Institution, die dem Premierminister und dem Wirt-
schaftsminister unterstellt ist. Nach eigener Darstellung ist es ,autonom und intellektuell unabhéngig.”
Sein Aufgabenschwerpunkt liegt in der Erstellung makrodkonomischer Prognosen und Analysen.

5 Personliche Kommunikation mit einem Vertreter des Finanzministeriums.

6 Hertveldt et al., 2003.
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5.5 Methodischer Rahmen

5.5.1 Allgemeiner Ansatz

Vor wenigen Jahren wurde die Steuerschéitzung in Belgien einer grundsétzlichen Revisi-
on unterzogen, insbesondere aus Griinden der Umstellung auf das neue européische Sys-
tem der volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen (ESVG95), strukturellen Anderungen im
Steuersystem und dem Vorliegen neuer Modelle in der Steuerschétzung. Zur Schitzung
wird regelméfig auf die Elastizitdtenmethode zuriickgegriffen, wobei zumeist Wachstums-
raten des Aufkommens berechnet werden. Im Folgenden soll das Vorgehen fiir vier wichtige

Steuerarten dargestellt werden.

Zur Prognose des Einkommensteueraufkommens wird auf eine umfassende Einkommens-
variable zuriickgegriffen. Diese besteht aus der Summe der Lohn- und Gehaltseinkommen,
der gemischten Einkommen und der besteuerbaren sozialen Transferzahlungen, abziiglich
der personlichen Beitragszahlungen zur Sozialversicherung. Der gegenwértig angewandten
Gleichung zufolge fithrt ein Wachstum dieser Grofie um 1% zu einem Wachstum des Ein-

kommensteueraufkommens von 1,77 %.

Komplexer gestaltet sich hingegen die Schiatzung des Korperschaftsteuerauftkommens. Hier
kommt eine Gleichung zur Anwendung, in welche zwei erklarende Variablen eingehen: Ei-
nerseits die Summe der Betriebsergebnisse der Unternehmen des aktuellen und des ver-
gangenen Jahres (nach Abschreibungen) und andererseits ein durchschnittlicher Zinssatz
langfristiger belgischer Schuldverschreibungen (OLO). Zudem werden diskretiondre Maf3-
nahmen beriicksichtigt. Eine Besonderheit im Vergleich zu den anderen wichtigen Steuern
liegt darin, dass in der Schétzgleichung auf absolute Werte, und nicht auf Wachstumsraten

zuriickgegriffen wird.

Auch bei der Prognose des Mehrwertsteueraufkommens kommen mehrere erklérende Varia-
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blen zum Einsatz. Einerseits geht die Summe des privaten Endkonsums, der Bauinvestitio-
nen, des Zwischenkonsums der 6ffentlichen Verwaltung und der 6ffentlichen Investitionen

in die Gleichung ein. Die Exporte werden auf Quartalsbasis beriicksichtigt.

In die Schétzung des Aufkommens an Verbrauchs- und sonstigen Steuern gehen zwei Va-
riablen ein: Der in realen Groflen gemessene private Konsum und der Dieselpreis. Letzterer
geht dabei mit negativem Vorzeichen in die Aufkommenschétzung ein, da ein héherer Die-
selpreis mit geringeren erwarteten Ausgaben fiir sonstige Konsumgiiter einhergeht. Wie

auch bei der Koérperschaftsteuer wird um diskretionsire Mafinahmen korrigiert.”

5.5.2 Verbindung von gesamtwirtschaftlicher Prognose und Steu-

erschitzung

Die Steuerschitzung basiert auf den gesamtwirtschaftlichen Prognosen des FPB. Diese sind
recht detailliert und beinhalten unter anderem Werte wie die Bruttolohne und -gehélter,
Konsumausgaben oder auch Bruttoanlageinvestitionen. Eine gegenseitige Priifung der Steu-
erschiatzung und der makrotkonomischen Prognose findet nicht statt. Dies hat nach Dar-
stellung des FPB den Vorteil, dass eine Manipulation der gesamtwirtschaftlichen Prognose

zum Erreichen von Budgetzielen ausgeschlossen werden kann.

5.5.3 Umgang mit Steuerrechtsinderungen

Die Steuerschiatzungen basieren auf der Annahme, dass keine iiber die bereits beschlosse-
nen Steuerrechtsédnderungen hinausgehenden Mafinahmen mehr durchgefiihrt werden. Es
werden zusétzlich jedoch auch Schétzungen fiir von der Regierung diskutierte Rechtsénde-

rungen erstellt.®

7 Lenoir und Valenduc, 2006.

8 Personliche Kommunikation mit einem Vertreter des Finanzministeriums.
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5.6 Prognosequalitit

Tabelle 5.1 zeigt die Statistiken zur Qualitit der Steuerschitzung in Belgien. Die Korper-
schaftsteuer ist wie in den anderen L&ndern mit den gréfiten Schétzfehlern versehen,
wahrend die Einkommensteuer ebenso wie die Mehrwert- und Verbrauchsteuern eine gute
Prognosequalitit aufweisen. Im Durchschnitt wird das Gesamtaufkommen um 1,2 % un-

terschatzt.
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Kapitel 6

Steuerschitzung in Frankreich

6.1 Quellenangaben

e Homepage des Ministere du Budget, des Comptes Publics et de la fonction publique:

www.budget.gouv.fr.
e Homepage des Ministere des Finances: www.minefi.gouv.fr.

e Les déterminants des ressources de I'Etat. Zu finden unter: www.vie-publique.fr.

6.2 Institutionelle Ausgestaltung

In Frankreich ist die Steuerverwaltung fiir das Gros der Steuern zentral organisiert. Aus-
nahmen bilden lediglich die Gewerbe- und die Wohnsteuer, die Grundsteuer fiir bebaute
und unbebaute Grundstiicke sowie weitere kleine indirekte lokale Steuern, bei denen die
Départements und Gemeinden Ertragshoheit besitzen. An der Spitze der zentralen Steu-

erverwaltung steht die ,,Direction Générale des Impots”, welche direkt dem Finanzminis-

51
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terium (Ministere des Finances) untersteht. IThr sind weitere Behérden unterstellt, welche

jeweils einzelne Steuerbereiche betreuen.!

6.2.1 Wer erstellt die Steuerschéitzung?

In Frankreich erstellen vier Direktionen innerhalb des Finanzministeriums ihre jeweils ei-
gene Steuerschéitzung: die Direktionen Schatzamt, Budget, Steuern und Zoll. Dabei pro-
gnostizieren diese nicht unbedingt das Aufkommen fiir alle Steuerarten, sondern teilweise
nur fiir diejenigen, fiir deren Verwaltung sie auch verantwortlich sind.? Welche der vier
Schétzungen fiir die endgiiltige Prognose benutzt wird (ob z. B. ein Konsens gebildet wird)

konnte allerdings anhand der verfiigharen Informationen nicht ermittelt werden.

6.2.2 Unabhéangigkeit

Fiir die Einbindung weiterer Institutionen bzw. unabhéngiger Experten konnten keine Hin-

weise oder Belege gefunden werden.

6.3 Organisatorischer Rahmen

6.3.1 Steuerstruktur

Geordnet nach der Grofle werden 85 Prozent des Aufkommens durch die folgenden Steuern

erzielt:

! Mennel, 2006, Kapitel ,,Frankreich”, S.9-12.

2 Personliche Kommunikation mit einem Vertreter des Finanzministeriums.
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Steuerart Anteilt Beschreibung

TVA (budget général) 26 % | Mehrwertsteuer

CSG, FSV, CRDS 17 % | verschied. Sozialversicherungssteuern
Impot sur revenu personnes physiques 10 % | Einkommensteuer

Impdts sur les sociétés (émission de roles) 9% | Korperschaftsteuer

Taxe sur les produits pétroliers 5% | Mineralolsteuer

Taxe professionnelle 4% | Gewerbesteuer

Taxe d’habitation 2% | Wohnungsteuer

Contributions foncieres (bati) 2% | Grundsteuer

Impots et taxes sur tabacs et allumettes 2% | Steuern/Abgaben auf Tabak/Ziindholzer
Taxe sur les salaires 2% | Lohnabgaben

Contribution fonciere propriété batie 2% | Grundsteuer

Taxe additionnelle droits d’enregistrement 2% | Zusitzl. Abgaben zur Eintragungsteuer
Mutations a titre gratuit 2% | Erbschaft- und Schenkungsteuer

L Anteil am Gesamtsteueraufkommen gemifl OECD-Abgrenzung ohne Sozialbeitriige.

Quelle: OECD Revenue Statistics 2006.

Mit der Mehrwertsteuer bildet eine indirekte Steuer die grofite Position bei Frankreichs

Steueraufkommen. Die Einkommensteuer ist mit rund 12 % des Gesamtaufkommens be-

deutsamer als in Deutschland; hingegen spielt die Lohnsummensteuer lediglich eine unter-

geordnete Rolle.

6.3.2 Bedeutung fiir die Haushalts- und Finanzplanung

Die Steuerschiitzung wird in Frankreich im Rahmen des jihrlichen Budgetplans erstellt.?

3 Les déterminants des ressources de 1'Etat.
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6.3.3 Prognosehorizont und -fristigkeit

Die Steuerschéitzung wird einmal jahrlich mit dem Budget im Herbst, zumeist im Oktober,
verdffentlicht.* Es werden sowohl das geschitzte Aufkommen fiir das laufende und das
folgende Jahr als auch das tatsichliche Aufkommen fiir das Vorjahr angegeben.® Nicht
geklart werden konnte, ob die Schitzung fiir das franzosische Stabilitatsprogramm aus der

gleichen Quelle stammt.

6.4 Vorgehensweise

6.4.1 Ablauf der Prognose

Uber den Prognoseablauf konnte keine hinreichende Information beschafft werden.

6.4.2 Publizitit

Die Steuerschéitzung ist Teil des Budgetplans, welcher auf der Internetprisenz des Fi-
nanzministeriums veroffentlicht wird. Dabei werden die Nettosteuereinnahmen als Diffe-
renz aus den Bruttosteuereinnahmen und den Riickzahlungen und Rabatten ausgewiesen,
jeweils nach einzelnen Steuerarten aufgegliedert. Zudem werden auch Prognosen fiir die
sonstigen (Nichtsteuer-) Einnahmen des Staates sowie die Zahlungen an untergeordnete
Gebietskorperschaften sowie die EU angegeben. Neben den Schiatzungen der Steuereinnah-
men werden auch die Budgetansitze gegliedert nach Verwendungszwecken und andererseits
Prognosen fiir nationale und internationale Kennzahlen wie Wachstumsraten, Investitio-

nen, oder den Olpreis verdffentlicht. Folglich wird auch ein Schétzwert fiir den Saldo des

4 Personliche Kommunikation mit einem Vertreter des Finanzministeriums.

5 Homepage des Ministere du Budget, des Comptes Publics et de la fonction publique.
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Gesamthaushalts genannt.

6.5 Methodischer Rahmen

6.5.1 Allgemeiner Ansatz

In Frankreich folgt die Steuerschitzung einem disaggregierten Ansatz. Fiir die Aufkommens-
prognose der unterschiedlichen Steuerarten bedient man sich dementsprechend verschiede-
ner Methoden. Direkte Steuern werden anhand des Vorjahresaufkommens vorhergesagt, da

sie nur mit Verzégerung auf die aktuellen makroskonomischen Entwicklungen reagieren.®

Bei indirekten Steuern mit hoher Korrelation zu den makrookonomischen Gréfien ist die
Prognose aufwéandiger gestaltet. Hier wird standardméflig mit Elastizitéitsverfahren gear-
beitet.” Problematisch wird jedoch auch fiir Frankreich vermerkt, dass die Indikatoren
der volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen nicht immer auf die Bemessungsgrundlage
der einzelnen Steuern zugeschnitten sind. So ist beispielsweise der Konsum ein zu gro-
ber Indikator fiir die Prognose des Aufkommens der Mehrwertsteuer. Deswegen wird in
der Praxis die Korrelation zwischen dem jeweiligen Steueraufkommen und verschiedenen
makrookonomischen Indikatoren untersucht, wobei die bisherigen Steuereinnahmen des

laufenden Jahres in der Analyse beriicksichtigt werden.®

6 Les déterminants des ressources de I'Etat.

7 Personliche Kommunikation mit einem Vertreter des Finanzministeriums. Les déterminants des res-

sources de I'Etat.

8 Les déterminants des ressources de 1'Etat.
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6.5.2 Verbindung von gesamtwirtschaftlicher Prognose und Steu-

erschitzung

Die Steuerschiitzung basiert auch in Frankreich auf der gesamtwirtschaftlichen Prognose.’

Es konnten aber keine Hinweise oder Belege dafiir gefunden werden, dass diese Prognose

nicht von der Regierung selbst erstellt wird.

6.5.3 Umgang mit Steuerrechtsinderungen

In Frankreich erstellt das Finanzministerium die Steuerschéitzung zunéchst auf Grundlage
geltenden Rechts. Danach werden die Minder- bzw. Mehreinnahmen der einzelnen im Bud-
getplan vorgesehenen Steuerrechtsinderungen quantifiziert und die Schétzung dementspre-
chend angepasst. Die Kosten bzw. Ersparnisse eines jeden Programms sind im Budgetplan

einzeln aufgefiihrt.!?

6.6 Prognosequalitit

Tabelle 6.1 zeigt die Qualitit der Steuerschiatzung in Frankreich. Auffillig ist hier die
im Durchschnitt recht genaue Schéatzung der Mehrwertsteuer, welche auch eine geringe
Standardabweichung aufweist. Das Gesamtaufkommen wird bei vergleichsweise geringer

Streuung im Mittel um 1,0 % unterschitzt.

9 Personliche Kommunikation mit einem Vertreter des Finanzministeriums. Les déterminants des res-

sources de I'Etat.

10T es déterminants des ressources de I'Etat.
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Kapitel 7

Steuerschitzung in Italien

7.1 Institutionelle Ausgestaltung

Italien ist nach Staatsform eine Republik, welche sich in zwanzig Regionen sowie unter-
geordnete Provinzen, Grofistiadte und Gemeinden gliedert. Zwar haben die Gebietskorper-
schaften weitgehende Finanzautonomie; jedoch sind die ,,Grundelemente der Steuergesetz-
gebung (Steuersubjekt, Steuerobjekt und Hochststeuersitze) [...| weiterhin dem Zentral-
staat vorbehalten.”! Die Gebietskorperschaften beschrinken sich in der Praxis darauf,
Steuersétze im Rahmen von staatlich vorgegebenen Bandbreiten festzulegen. Steuern, die
dem Zentralstaat zustehen, werden von den staatlichen Behorden verwaltet. Bei Steuern,

die den Gebietskorperschaften zustehen, gibt es einen Trend hin zu lokaler Verwaltung.?

I Mennel, 2006, Kapitel , Italien”, S. 7.
2 Mennel, 2006, Kapitel ,,Italien”, S.9.
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7.1.1 Wer erstellt die Steuerschitzung?

In Italien werden fiinf Steuerschéitzungen durchgefiihrt. Die offiziellen Schétzungen der Re-
gierung werden von der Abteilung Steuerpolitik im Ministerium fiir Wirtschaft und Finan-
zen erstellt. Weitere Steuerschétzungen werden vom o6ffentlichen Forschungsinstitut ISAE,
dem FEuropéischen Forschungszentrum Cer, Prometeia (Gesellschaft fiir ckonometrische
Prognosen) sowie von der Banca d’Italia erstellt. Aufgrund der mangelhaften Informati-
onslage iiber die offizielle Prognose wird im Folgenden vor allem die Schitzung der Banca

d’Italia diskutiert.

7.1.2 Steuerstruktur

Geordnet nach der Gréfle werden 85 Prozent des Aufkommens durch die folgenden Steuern

erzielt:
Steuerart Anteill Beschreibung
Imposta sul reddito (persone fisiche) 36 % | Einkommensteuer
Imposta sul valore aggiunto 21 % | Mehrwertsteuer
TRAP? 8% | Regionale Gewerbesteuer
Imposta sul reddito (persone giuridiche) 7% | Korperschaftsteuer
Imposta di fabbricazione sugli oli minerali 6 % | Mineralolsteuer
Imposta comunale sugli immobili 3% | Kommunale Immobiliensteuer
Tassa su tabacco 2% | Tabaksteuer
Imposta di registro 2% | Eintragungsteuer

! Anteil am Gesamtsteueraufkommen gemifl OECD-Abgrenzung ohne Sozialbeitréige.

2 Imposta Regionale sulle attivita produttive.

Quelle: OECD Revenue Statistics 2006.
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7.2 Die Schitzung der Banca d’Italia

Die italienische Zentralbank Banca d’Italia schiatzt die Steuereinnahmen iiblicherweise zwei-
mal jahrlich — im Friihjahr und im Herbst. In aulergewthnlichen Fillen, wie beispielsweise

bei politischen Anderungen, kénnen weitere Schiitzungen stattfinden.

Bei diesen Schétzungen werden die Aufkommen einzelner Steuern fiir das gegenwértige und

die beiden folgenden Jahre prognostiziert.

Die Schitzung der Banca d’Italia hat im Wesentlichen drei Funktionen. Erstens dient
sie, da auch die Staatsausgaben geschétzt werden, der Abschéitzung der Haushaltslage.
Zweitens ist nach Auffassung der Bank eine eigenstdndige Beurteilung der 6ffentlichen
Einnahmenentwicklung wichtig fiir die Effektivitdt der Geldpolitik. Die dritte Funktion

liegt in der Bewertung der Finanzierbarkeit von Steuerreformen.

Nach Aussage der Banca d’Italia werden nahezu alle Posten im Haushalt auf Kassenbasis
geschiitzt. Beispielsweise werden im Bereich direkter Steuern die einbehaltene Einkommen-
steuer, die Steuern fiir Selbstdndige und die selbstveranlagte Steuer, welche von Personen-
gesellschaften gezahlt wird, separat geschétzt. Dariiberhinaus wird das Aufkommen der
Korperschaftsteuer, der Zinsabgeltungsteuer sowie der Kapitalertragsteuer prognostiziert.
Im Bereich indirekter Steuern werden die Mehrwertsteuer, die weiteren Unternehmenssteu-

ern, Verbrauchsteuern sowie die Tabak- und Spekulationsteuer geschétzt.

Dabei kommt eine Formel zum Einsatz, welche das erwartete Aufkommen auf Basis der
letztjahrigen Daten mithilfe der erwarteten Wachstumsraten der relevanten Steuerbasen
ermittelt. Dabei werden erwartete Steuerrechtsédnderungen mit einbezogen. Die Formel,

mit welcher hauptséchlich gearbeitet wird, lautet:

Ry = (Ri—1 — MTy—1)(1 + gary) + M Dy + MT;.
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Demzufolge ergibt sich das Steueraufkommen (R;) aus dem mit dem entsprechenden Wachs-
tumsfaktor der Bemessungsgrundlage (1 + gas;) multiplizierten Aufkommenwert des letz-
ten Jahres (R;—1), welcher um temporire Manahmen (MT;_1) bereinigt wird. Der sich
ergebende Wert wird noch um diskretionére (M D;) und temporidre Mafinahmen (MT})

korrigiert.

Die makrookonomischen Prognosen, welche fiir die Steuerschiatzung benétigt werden, wer-
den von der Abteilung geliefert, welche unter anderem auch fiir das vierteljahrliche Modell

der italienischen Wirtschaft zusténdig ist.

Die Schiitzergebnisse werden nicht publiziert.?

7.3 Prognosequalitit der offiziellen Schitzung

Die Ergebnisse fiir die Steuerschétzung der italienischen Regierung sind in Tabelle 7.1
dargestellt. Die Interpretierbarkeit ist jedoch beschrénkt, da lediglich Schatzungen fiir di-
rekte und indirekte Steuern, nicht jedoch fiir einzelne Steuern wie die Einkommen- oder
Korperschaftsteuer veroffentlicht werden. So lisst sich lediglich konstatieren, dass hier die
indirekten Steuern offenbar nur mit gréfleren Schwierigkeiten geschéitzt werden konnten als

die direkten Steuern. Das Gesamtaufkommen wird um durchschnittlich 2,2 % unterschitzt.

3 Personliche Kommunikation mit einem Vertreter der Banca d’Italia.

4 Nur die fiskalisch weitgehend unbedeutende Steuer auf zahlungsbilanzrelevante Transaktionen (Im-
poste in c¢/capitale) wird noch gesondert aufgefiihrt.
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Kapitel 8

Steuerschitzung in Grofibritannien

8.1

Quellenangaben

Homepage des britischen Schatzamts: www.hm-treasury.gov.uk

Pike, Tim und Savage, David (1998): Forecasting the Public Finances in the Treasury.
Fiscal Studies 19(1), 49-62.

The Scottish Government (2003): Government Expenditure and Revenue in Scotland

2001-2002. Zu finden unter: www.scotland.gov.uk.

HM Treasury (2007a): Budget 2007, HM Treasury, London (Prognosehorizont, Dif-

ferenzierung der Veroffentlichung, Daten zum Finanzjahr).

HM Treasury (2007b): Meeting the aspirations of the British people: 2007 Pre-Budget
Report and Comprehensive Spending Review, HM Treasury, London.
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8.2 Institutionelle Ausgestaltung

Grofibritannien ist nach Rechtsform ein Einheitsstaat, der jedoch dezentrale Ziige auf-
weist. So kann das Land Schottland eingeschrédnkt eigene Steuern erheben; bei Wales und
Nordirland ist eine derartige Autonomie allerdings nicht vorhanden. Die unteren Ebenen
der administrativen Struktur, welche je nach Land verschieden heiflen, besitzen ebenfalls
nur geringfiigige Steuerautonomie. Fiir die Steuergesetzgebung ist in Grofibritannien das
Schatzamt (,,Her Majesty’s Treasury”) zustandig, wihrend fiir die Steuerverwaltung das
Finanzamt (,Her Majesty’s Revenue & Customs”) verantwortlich zeichnet. Letzterem ob-
liegt auch der Steuereinzug mit Ausnahme der lokalen Steuern, welche von den Kommunen
selbst verwaltet werden. Steuerschétzungen finden nicht nur auf zentraler, sondern auch
auf dezentraler Ebene statt. So wird in Schottland das Aufkommen der meisten Steuer-
arten prognostiziert, indem ein prozentualer Anteil an den absoluten Schatzwerten Grof3-
britanniens angesetzt wird.! Auf den unteren fiskalischen Ebenen, wie beispielsweise den

Grafschaften, gibt es hingegen keine Steuerschéitzungen.

8.2.1 Wer erstellt die Steuerschéitzung?

Verantwortlich fiir die Steuerschitzung ist in Groffbritannien die Arbeitsgruppe ,,Public
Sector Finances* (PSF) des britischen Schatzamts, welche aus etwa zehn Okonomen und
Statistikern besteht. Unterstiitzt werden diese bei ihrer Arbeit vom britischen Finanzamt,

welches fiir detaillierte Einzelsteuerschiitzungen verantwortlich ist.?

I The Scottish Government, 2003, S. 46-50.
2 Pike und Savage, 1998, S. 50-51.
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8.2.2 Unabhingigkeit

67

Die Prognose des Steueraufkommens erstellt eine Arbeitsgruppe des Schatzamts teilweise

in Kooperation mit dem Finanzamt. Externe Experten werden lediglich von Fall zu Fall

konsultiert.?

8.3 Organisatorischer Rahmen

8.3.1 Steuerstruktur

Geordnet nach der Gréfle werden 85 Prozent des Aufkommens durch die folgenden Steuern

erzielt:
Steuerart Anteilt Beschreibung
Income tax 35% | Einkommensteuer
Value-added tax 24 % | Mehrwertsteuer
Corporation tax 9% | Korperschaftsteuer
Excise on hydrocarbon oil 7% | Mineralolsteuer
Council tax 6 % Gemeindesteuer?
Business rates 6 % Gewerbegrumds’ceuer3

1 Anteil am Gesamtsteueraufkommen gemifl OECD-Abgrenzung ohne Sozialbeitrige.

2 Die Gemeindesteuer wird auf jede Wohnung erhoben.

3 Steuergegenstand ist nicht fiir private Zwecke genutzter Grundbesitz.

Quelle: OECD Revenue Statistics 2006.

3 Personliche Kommunikation mit einem Vertreter des Schatzamtes.
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Die Steuerstruktur in Grofibritannien ist vergleichsweise einfach. Auch hier bilden Mehr-
wertsteuer und Lohnsteuer die beiden grofiten Posten. Gemeindesteuer und Gewerbegrund-

steuer hingegen sind lokaler Natur; sie flielen fast vollsténdig den Gemeinden zu.

8.3.2 Bedeutung fiir die Haushalts- und Finanzplanung

In Grofibritannien wird zweimal jéhrlich eine Steuerschiatzung erstellt. Die erste wird
zur Zeit der Budgetverabschiedung zu Beginn des Jahres verdffentlicht und fliefit in das
Budget des laufenden Jahres ein. Die zweite Schatzung im spdten Herbst fallt mit der
Veroffentlichung des ,, Pre-Budget Reports”® zusammen und stellt die Grundlage der Bud-
getschéatzung des néchsten Finanzjahres dar. Zudem dient sie dem britischen Konvergenz-

programm im Rahmen des europiischen Stabilitéits- und Wachstumspakts.®

8.3.3 Prognosehorizont und -fristigkeit

Die Verpflichtung zur Erstellung zweier Steuerschiatzungen pro Jahr besteht fiir das Schatz-
amt Grofbritanniens seit dem Erlass des ,,Industry Act“ von 1975, wobei das Finanzjahr
dem Zeitraum von April bis Méarz entspricht. Beide jéhrlichen Prognosen sind mittelfristi-
ger Natur und umfassen das gegenwértige sowie die folgenden fiinf Jahre. Dabei sind jeweils
nur fiir das aktuelle und das néchste Jahr die Werte in absoluten Groéfien angegeben. Die
dariiber hinaus gehenden Prognosen der mittleren Frist (welche seit 1980 im ,,Red Book
of the Exchequer”® beinhaltet sind) unterscheiden sich von den kurzfristigen Schiitzungen

stark. Sie sind weniger detailliert (in weniger Steuergruppen aufgegliedert) und basieren auf

4Vor 1997 bekannt unter den Namen ,, Economic Progress Report”, ,, Autumn Statement”, und ,,Summer
Economic Forecast”. Pike und Savage, 1998, S. 50.

5 Vgl. Konvergenzprogramme fiir das Vereinigte Konigreich.

6 Umgangssprachliche Bezeichnung des Budgets, weil der Haushaltsplan vom ,,Chancellor of the Ex-
chequer* in einem roten Umschlag der Offentlichkeit prisentiert wird.
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stilisierten 6konomischen Annahmen, die etwa den Konjunkturverlauf aufler Acht lassen.

Zudem sind sie nur in Prozent des BIP angegeben.”

8.4 Vorgehensweise

8.4.1 Ablauf der Prognose

Der Ablauf der Steuerschéatzung in Grofbritannien ist recht unterschiedlich im Vergleich
zum Fall Deutschlands. Grundlage ist aber auch hier zunéchst eine gesamtwirtschaftli-
che Prognose, auf der aufbauend die Steuern geschiitzt werden. Ein Team von circa zehn
Experten des Schatzamtes, das so genannte ,,Economic Prospect Team”, erstellt dafiir
Schétzungen der inlédndischen wirtschaftlichen Entwicklung mit Hilfe eines makrockono-
mischen Prognosemodells (aber ohne zunéchst die Entwicklung 6ffentlicher Einnahmen zu
berticksichtigen). Das ,,Economic Prospect Team” ist dafiir verantwortlich, gesamtwirt-
schaftliche Prognosen vorzubereiten sowie das makrotkonomische Modell zu pflegen und
weiterzuentwickeln. Die durch das Modell des Schatzamts geschitzten 6konomischen Va-
riablen bilden dann eine vorlaufige Steuerschétzungsgrundlage. Diese wird den fiir die je-
weilige Steuer zustandigen Abteilungen des britischen Finanzamts zur Verfiigung gestellt.
Auf dieser Grundlage und mit Hilfe eigener Modelle erstellen die Abteilungen des Finanz-
amts daraufhin detaillierte, konsistente Schétzungen eigens fiir jede bedeutende Steuer oder

Steuergruppe. Dieser Prozess der Steuerschitzung des Finanzamts dauert etwa fiinf Tage.

In dieser Zeit ist die gesamtwirtschaftliche Prognose (also die eigentliche Schitzgrundlage),
die vom Schatzamt kontinuierlich erstellt wird, bereits weiter fortgeschritten. Deshalb wer-
den die Steuerschitzungen des Finanzamts am Ende der fiinf Tage nochmals abgeéndert,
um den neuen gesamtwirtschaftlichen Prognosen Rechnung zu tragen. Dieser Prozess wird

mindestens einmalig kurz vor Erstellung der endgiiltigen Steuerschitzung wiederholt, da-

" Pike und Savage, 1998, S.49-51.
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mit die Schatzung des Finanzamts nicht zu weit von jener des Schatzamts abweicht.

Gleichzeitig werden die Schéatzergebnisse der Finanzamtsabteilungen mit den Kollegen des
Schatzamts besprochen. Die Prognostiker des Schatzamts sollen hierbei die Ergebnisse kri-
tisch hinterfragen. Dies geschieht hdufig anhand alternativer Schitzmethoden, wie zum Bei-
spiel der so genannten ,, Top-down”-Analyse. Hierdurch soll offenbar der Gefahr begegnet
werden, dass der Gesamtzusammenhang angesichts des stark ausdifferenzierten ,, Bottom-
up’-Ansatzes aus der Perspektive geriat. Die Mitglieder des Schatzamts iiberpriifen, ob
die aggregierte Schitzung der Steuereinnahmen im Zusammenhang mit der erwarteten
Entwicklung der aggregierten Steuerlast (dem Verhéltnis des gesamten Steueraufkommens
zum BIP) plausibel erscheint. Am Ende dieser Diskussionsrunde muss ein Konsens fiir die
Schétzung jeder einzelnen Steuer gefunden werden, der sowohl vom Schatzamt, als auch von
den Abteilungen des Finanzamts gemeinsam getragen wird. Daraus wird ein Satz aggregier-
ter Steuervariablen vorbereitet, der erneut in das makrockonomische Modell des Schatzam-
tes eingegeben wird. Gegen Ende der Schétzrunde wird abermals ein iiberarbeiteter Satz
gesamtwirtschaftlicher Variablen an die Abteilungen des Finanzamts iibersandt, die darauf-
hin ihre detaillierten Steuerschéitzungen nochmals iiberarbeiten. Dieser iterative Prozess
erscheint etwas kompliziert, ermoglicht es aber aus Sicht des Schatzamtes, die Prognose-
genauigkeit zu erhohen. Zudem ldsst er die Einarbeitung von neuem Wissen iiber jiingste
Beziige oder den Einfluss von Anderungen in der Gesetzgebung beziiglich Steuereinnahmen

falls erforderlich fiir jede Steuer einzeln zu.®

8.4.2 Publizitit

In Grofbritannien sind bereits seit dem neunzehnten Jahrhundert kurzfristige Steuer-
schiatzungen im so genannten ,Red Book of the Exchequer” dokumentiert. Regelméfig

verdffentlicht werden sie hingegen erst seit 1968. Die erste Schéatzung im Jahr wird im

8 Pike und Savage, 1998, S.53-59.
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Friithjahr im ,Budget” veroffentlicht, wobei dieser Bericht im Jahr 2000 in den ,,Economic
and Fiscal Strategy Report” (EFSR) und den ,Financial Statement and Budget Report”
(FSBR) aufgeteilt wurde. Die zweite Schiatzung wird im Herbst im ,, Pre-Budget Report”
verdffentlicht. Beide Verdffentlichungen werden dabei in einer sehr differenzierten Weise
dargestellt; jede einzelne Steuerart wird aufgelistet und damit der Offentlichkeit zugéinglich
gemacht. Wie bereits erwidhnt werden allerdings die absoluten Zahlen lediglich fiir die kurze
Frist angegeben. Die mittelfristige Steuerschéitzung dagegen wird nur in Prozent des BIP

angegeben.”

8.5 Methodischer Rahmen

8.5.1 Allgemeiner Ansatz

Wie oben bereits erwahnt wird die Steuerschéatzung in Grobritannien differenziert durch-
gefiihrt. Hierfiir werden die Steuern in Gruppen zusammengefasst. Laut Budget 2007 wer-

den dabei zweiundzwanzig Gruppen unterschieden.”

Die einzelnen Abteilungen des Finanzamts verfiigen iiber eigene Modelle, um das Steuer-
aufkommen zu schétzen, fiir das die jeweilige Abteilung zusténdig ist. Die vom Finanzamt
verwendeten Steuerschitzungsmodelle sind dabei technisch ausgefeilter und detaillierter
als dies bei Eingliederung in das makrookonomische Modell des Schatzamts moglich wére.
Im Folgenden sollen einige Beispiele verwendeter Modelle aufgefiihrt werden. Die Model-

le der Korperschaftsteuer und des ,,North Sea Oil” sind mit Abstand die aufwéndigsten

9 HM Treasury, 2007a und 2007b.

10 Tncome tax, value added tax, corporation tax, petroleum revenue tax, fuel duties, capital gains tax,
inheritance tax, stamp duties, tobacco duties, spirits duties, wine duties, beer and cider duties, betting
and gaming duties, air passenger duty, insurance premium tax, landfill tax, climate change levy, aggregates
levy, vehicle excise duties, business rates, council tax, und other taxes and royalties. HM Treasury, 2007a,
S. 281.
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des Finanzamts. Die Korperschaftsteuer beispielsweise ist im britischen Modell mit Hilfe
von Gleichungen fiir ,advanced corporation tax” (ACT), ,,onshore mainstream corporation
tax” (MCT), ,North sea corporation tax” und , payments of taxes on company gains” mo-
delliert. Beide Modelle sind Mikrosimulationsmodelle. Das ,North Sea Oil”-Modell basiert
auf allen Unternehmen, die in der Nordsee tétig sind und das Korperschaftsteuermodell auf
den vergangenen Steuerzahlungen einer Stichprobe von 15.000 nicht in der Nordsee tétigen
Unternehmen. Einzelne grofle Unternehmen werden dabei separat modelliert, um unter-
nehmensspezifische Annahmen {iber deren individuelle Zukunftserwartungen einarbeiten

7zu konnen.

Ein weiteres Beispiel ist das Modell der Einkommensteuerschiatzung des Finanzamts, wel-
ches auf einer indirekten Methode basiert. Es beinhaltet vier Verhaltensgleichungen, welche
die Lohnsteuer fiir abhéngig Beschéftigte, die Einkommensteuer fiir Selbsténdige, Unter-
nehmenssteuern auf Investitionseinkommen und andere Steuern auf Personeneinkommen
abdecken. Schwierigkeiten bei der Steuerschéitzung entstehen nach eigenem Bekunden bei
beiden Modellen durch die Komplexitéit des Steuersystems, welches viele Ausnahmen von
der Steuerpflicht und Méglichkeiten der Verrechnung von steuerpflichtigen Betrdgen mit

entstandenen Verlusten zulasst.

Auch das Steueraufkommen von Verbrauchsteuern wird in Grofbritannien anhand eines
eigenen Modells geschétzt. Es beinhaltet Verbrauchsteuern auf Alkohol, Treibstoff und Ta-
bak. Jede dieser Verbrauchsteuern ist ein Teil eines Systems von verbundenen Gleichungen.
Zum Beispiel kann der Bierkonsum dadurch als Funktion des Preises von Bier, zugleich aber
auch als Funktion des Preises verwandter Substitute wie Cidre und Branntwein prognosti-

ziert werden.!!

11 Pike und Savage, 1998, S.53-59.
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8.5.2 Verbindung von gesamtwirtschaftlicher Prognose und Steu-

erschitzung

Die Steuerschétzung erfolgt in Grofibritannien simultan mit der gesamtwirtschaftlichen
Prognose. Dabei wird die Steuerschitzung auch in die makrodkonomische Prognose in-
tegriert. Das makrockonomische Modell des Schatzamts hat eine stark differenzierte Be-
trachtungsweise. Diese soll die grofie Spannweite 6konomischer Transaktionen, die vom
Steuersystem abgedeckt wird, und damit auch die Heterogenitéit der Steuerbasis widerspie-
geln. Das Modell verfiigt iiber eindeutig definierte Einkommens- und Ausgabenkonten (mit
momentan circa 350 Modellvariablen), welche zur Prognose der Steuerbasis direkter und in-
direkter Steuern genutzt werden. Das Teilgebiet des Modells, das sich mit den Einkiinften
des offentlichen Sektors auseinandersetzt, beinhaltet 44 technische Verkniipfungen bzw.
Verhaltensbeziehungen und 20 exogene Variablen. Die meisten der verhaltensbedingten
Steuergleichungen stellen dabei das Steueraufkommen als eine Funktion von Steuerbasis
und Steuersatz dar. Die Steuerbasis ist in diesem Modell durch geeignete Einkommens- oder
Ausgabevariablen so realistisch wie moglich dargestellt. Einige der im Modell enthaltenen
Gleichungen sind jedoch komplizierter und hochgradig nicht-linear. So wird beispielsweise
fiir die Einkommensteuergleichung eine Gamma-Verteilung n(z) = A2exp~? unterstellt,
bei der n(z) die Anzahl der Steuerzahler mit dem Einkommen x widerspiegelt und A und
B durch die Anzahl von Arbeitskraften und durch das durchschnittliche Einkommensni-
veau definiert sind. Dariiber hinaus enthélt das Modell noch einige Verhaltensgleichungen,
welche die Steuerbasis fiir Kapitalsteuern, wie Kapitalertrdge und Nachlasssteuern, und

fiir die Stempelsteuern bestimmen.'?

12 Pike und Savage, 1998, S.53-59. Bei Stempelsteuern handelt sich um Steuern, welche auf bestimmte
Urkunden und Handelspapiere wie beispielsweise Hypotheken und Lebensversicherungspolicen erhoben

werden.
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8.5.3 Umgang mit Steuerrechtsinderungen

Die makrookonomischen Schétzwerte fiir die Bemessungsgrundlagen (wie bspw. Konsum,
Haushaltseinkommen oder Unternehmensgewinne) werden den Steuerschéitzern iibermittelt.
Diese werden in die Steuerschitzung eingebaut, gegeben die jiingsten Steuermafinahmen

der Regierung. Somit sind auch geplante Rechtsiinderungen integriert.!?

8.6 Prognosequalitit

Tabelle 8.1 zeigt die Prognosequalitét in Groffbritannien. Hier fillt, neben dem gewohnten
Bild bei der Korperschaftsteuer, die im Mittel korrekte Prognose der Einkommen- und
Mehrwertsteuer auf. Selbiges gilt fiir das Gesamtautkommen, welches durchschnittlich um

0,3 % unterschéitzt wird.

13 Persénliche Kommunikation mit einem Vertreter des HM Treasury.
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Kapitel 9

Steuerschitzung in Irland

9.1 Quellenangaben
e Homepage der Revenue Commissioners: www.revenue.ie
e Homepage des Finanzministeriums: www.finance.gov.ie

e Protokoll der Sitzung des ,,Committee of Public Accounts” des irischen Parlaments

am 23. Januar 2003: www.irlgov.ie/committees-29/c-publicaccounts /20030123 /Pagel.htm
e The Tax Forecasting Methodology Group (1999). Zu finden unter: www.finance.gov.ie.

e Report of the Tax Forecasting Methodology Review Group (2008). Zu finden unter:

www.finance.gov.ie.

e Budgets des Department of Finance. Zu finden unter: www.budget.gov.ie.
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9.2 Institutionelle Ausgestaltung

Irland ist ein zentral organisierter Staat. Zwar ist das Land fiir administrative Zwecke in 29
Grafschaften und 5 freie Stadte unterteilt; diese kénnen jedoch nur wenige Steuern erheben.
Auch die Steuerverwaltung ist zentralisiert. Die einzig bekannten Steuerschétzungen sind

die auf der Ebene des Zentralstaates.

9.2.1 Wer erstellt die Steuerschéitzung?

In Irland werden zwei (disaggregierte) Steuerschitzungen erstellt, einerseits vom , Central
Budget Office” (CBO) des Finanzministeriums und andererseits von Seiten der Steuer-
verwaltung durch das ,Office of the Revenue Commissioners” (RC). Wéhrend letzteres
eine ,komplette” Schétzung aller Steuerarten erstellt, gilt dies fiir das Finanzministerium
nur mit Ausnahme der Zolleinnahmen und des gréfiten Teils der nicht an der Quelle ein-
behaltenen Einkommensteuern. Fiir diese greift man auf die Schitzung des RC zuriick.!
Aufgrund der zentralen Bedeutung der Schéitzung des Finanzministeriums und aufgrund

deren Dokumentation wird im Folgenden aber nur diese dargestellt.

9.2.2 Unabhéangigkeit

In Irland liegt, wie bereits erwahnt, die Verantwortung fiir die Steuerschatzung beim Fi-

nanzministerium. In diesen Prozess sind keine externen Wissenschaftler eingebunden.

I Persénliche Kommunikation mit einem Vertreter des irischen Finanzministeriums.
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9.3 Organisatorischer Rahmen

9.3.1 Steuerstruktur

Geordnet nach der Gréfle werden 85 Prozent des Aufkommens durch die folgenden Steuern

erzielt:
Steuerart Anteill Beschreibung
Value-added tax 29% | Mehrwertsteuer
Income tax 28 % | Einkommensteuer
Corporation tax 14 % | Korperschaftsteuer
Stamp duty 5% Stempelsteuem2
Excises on oils 5% | Mineralolsteuer
Capital gains tax 4% | Kapitalgewinnsteuer

1 Anteil am Gesamtsteueraufkommen gemifl OECD-Abgrenzung ohne Sozialbeitriige.
2 Beinhaltet Steuern bei Beurkundungen, Stempelsteuern fiir empfangene Zinszahlungen, Stempelsteuern
fiir Kapitalgesellschaften, auf Zahlungskarten, Stempelsteuern auf Debitkarten und die Abgabe auf Versi-

cherungspramien.

Quelle: OECD Revenue Statistics 2006.

Die Steuerstruktur in Irland ist wenig differenziert. Wie in Deutschland machen auch in
Irland die Mehrwertsteuer und die Einkommensteuer den Grofiteil des Gesamtaufkommens
aus. Eine Eigenart hingegen bilden die, Verkehrsteuern vergleichbaren, Stempelsteuern,

welche in Deutschland so nicht erhoben werden.
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9.3.2 Bedeutung fiir die Haushalts- und Finanzplanung

Die Steuerschétzung in Irland dient der Haushaltsplanung der Regierung, welche mit der
Vorbereitung des ,,Budget Strategy Memorandum (BSM)” beginnt (und mit dem ,,Budget
Day” endet). Das BSM ist im Juni/Juli bei der Regierung einzureichen und steckt den
okonomischen und budgetéiren Rahmen des folgenden Budgets ab (basierend auf dem ge-
genwirtigen Leistungsniveau der 6ffentlichen Haushalte). Zudem ist die Steuerschitzung
fiir das irische Stabilitdtsprogramm im Rahmen des Stabilitdts- und Wachstumspaktes der
Européischen Union von Bedeutung. Dabei wird auf die Schétzung, welche fiir die kon-
krete Budgetplanung gegen Ende des Jahres erstellt wird, zuriickgegriffen (siehe néchsten

Abschnitt).?

9.3.3 Prognosehorizont und -fristigkeit

Es finden drei ,Steuerschitzrunden” pro Jahr statt: Zunédchst wird im Mai/Juni fiir das
,Budget Strategy Memorandum” eine Schétzung durchgefiihrt, welche lediglich der Infor-
mation der Regierung dient und nicht veroffentlicht wird. Die zweite Schiatzung, durch-
gefiihrt im September/Oktober, beinhaltet Prognosen fiir das Gesamtsteueraufkommen
des gegenwiirtigen Jahres sowie fiir die drei folgenden Jahre, und wird fiir den ,,Pre-Budget
Outlook” erstellt. Dieser beinhaltet auch einen 6konomischen Ausblick und zeigt zudem
an, wie hoch die Ausgaben der Ministerien ausfallen, wenn sie das gegenwértige Leistungs-
niveau im folgenden Jahr aufrechterhalten.® Die dritte und zugleich wohl bedeutendste
Schitzung findet im November/Dezember im Rahmen der konkreten Budgetplanung statt.
Sie besteht aus einer disaggregierten Prognose des aktuellen Jahres sowie Vorhersagen
fiir die folgenden drei Jahre und wird am ,,Budget Day” verdffentlicht. Dariiber hinaus

préasentiert das Finanzministerium unregelméflig zum Ende des zweiten und dritten Quar-

2 Personliche Kommunikation mit einem Vertreter des irischen Finanzministeriums.

3 Personliche Kommunikation mit einem Vertreter des irischen Finanzministeriums.
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tals Schitzungen beziiglich des Gesamtsteueraufkommens des gegenwértigen Jahres auf

den , Exchequer Returns Press Conferences” .*

9.4 Vorgehensweise

9.4.1 Ablauf der Prognose

Der Prozess der Steuerschétzung in Irland beginnt damit, dass die ,,Economic Forecasting
Unit” (EFU) des Finanzministeriums eine Prognose der gesamtwirtschaftlichen Entwick-
lung erstellt. Anhand dieser Voraussagen erstellen dann CBO und RC ihre Prognosen
fiir die einzelnen Steuern. Dabei gibt es eine enge Zusammenarbeit zwischen den beiden
schatzenden Institutionen, sowohl wahrend der Erstellung der Prognose als auch im lau-
fenden Jahr zur Uberwachung der Entwicklung der Steuereinnahmen in Relation zu den
Schétzungen. Schlussendlich ist die fiir die Budgetvorlage verwendete Prognose jedoch jene

des Finanzministeriums.®

9.4.2 Publizitit

Der Budgetplan wird in Irland in der Regel im Dezember des Vorjahres auf der Homepage
des Finanzministeriums vertffentlicht. Er enthélt eine in neun Steuergruppen unterteil-
te Prognose der Aufkommen fiir das jeweils aktuelle und die folgenden drei Jahre.® Die
Schiatzung im Rahmen des BSM wird, wie bereits erwédhnt, nicht verdffentlicht. Im Ge-

gensatz dazu wird aus der Prognose des Pre-Budget Outlooks zumindest das geschétzte

4 Tax Forecasting Methodology Review Group, 2008.
5 Personliche Kommunikation mit einem Vertreter des irischen Finanzministeriums.

6 Diese Steuergruppen umfassen: Customs Duties, Excise Duties, Capital Gains Tax, Capital Acqui-
sitions Tax, Stamp Duties, Income Tax, Corporation Tax, Value Added Tax und Levies (Homepage des
Finanzministeriums, Aufsplittung laut Budget 2008).
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Gesamtsteueraufkommen publiziert.”

9.5 Methodischer Rahmen

9.5.1 Allgemeiner Ansatz

Auch in Irland werden die Steuerschitzungen zumeist anhand eines Elastizitdtenansatzes
errechnet. Fine stiarker ckonometrische Vorgehensweise wurde Ende der neunziger Jahre
zwar iiberpriift, jedoch fiihrte der grofie Mehraufwand nach eigenen Bekundungen nur zu
geringfiigig besseren Prognosen, weshalb die Idee wieder verworfen wurde.® Die Schiitzung
selbst folgt in Irland einem differenzierten Ansatz, bei dem zunéchst das Aufkommen ein-
zelner Gruppen prognostiziert wird, bei welchen es sich mit Ausnahme der “Levies” um

die bereits genannten Steuergruppen handelt.

Im Folgenden sollen die Schéitzungen der Einkommensteuer, der Korperschaftsteuer und
der Mehrwertsteuer exemplarisch illustriert werden. RegelméBig folgen die Schétzungen,
sowohl dieser als auch der anderen Steuern, einem speziellen Muster. So werden zunéchst
die Steuereinnahmen des Basisjahres (entspricht dem aktuellen Jahr) geschétzt und an-

schlieBend um einmalige Faktoren bereinigt.

Die Einkommensteuer wird in Irland, wie bereits erwdhnt, von beiden genannten In-
stitutionen geschéitzt. Wahrend das Aufkommen der an der Quelle einbehaltenen Ein-
kommensteuer vom Finanzministerium prognostiziert wird, sind die Revenue Commissio-
ners fiir die meisten nicht an der Quelle einbehaltenen Einkommensteuerarten zusténdig.
Da die erstgenannte Gruppe den wesentlichen Teil (rund 80% des Einkommensteuer-

aufkommens) ausmacht, wird im Folgenden nur diese betrachtet. Das Vorgehen gestal-

7 Personliche Kommunikation mit einem Vertreter des irischen Finanzministeriums.

8 The Tax Forecasting Methodology Group, 1999.
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tet sich wie folgt: Nach der Ermittlung des bereinigten Aufkommens im Basisjahr wird
dieser Wert mit einem Elastizitdtenansatz fortgeschrieben. Dabei werden zwei Einfliisse
beriicksichtigt. Zum einen werden die erwarteten nicht-landwirtschaftlichen Einkommen
mittels der Einkommensentwicklung und der Elastizitdt im Bezug auf die Bemessungs-
grundlage fortgeschrieben. Zum anderen wird die nicht-landwirtschaftliche Beschéftigung
mithilfe einer Beschéftigungselastizitdat beziiglich der Outputentwicklung fortgeschrieben.
Einkommensentwicklung und Beschaftigungsentwicklung werden dann anhand von Auf-
kommenselastizitdten auf das bereinigte Aufkommen angewendet. Die Werte der Elasti-
zitdten lagen zuletzt bei 2,1 (nicht-landwirtschaftliche Einkommen) respektive 1,0 (nicht-
landwirtschaftliche Beschéftigung), und messen die Sensitivitit des Steueraufkommens

beziiglich der entsprechenden Grofien.

Auch das Aufkommen der Korperschaftsteuer wird in Irland iiber das Elastizitdtenverfahren
prognostiziert. Dabei wird die Basisjahrschitzung um das vorhergesagte Wachstum des no-
minalen Bruttoinlandsprodukts erhoht. Der sich ergebende Wert wird mit einer Elastizitét
multipliziert, welche in den vergangenen Jahren iiblicherweise Eins betrug. Eine besondere
Schwierigkeit bei der Korperschaftsteuer liegt darin, dass etwas mehr als die Hélfte des
Aufkommens im November zu zahlen ist, so dass das Aufkommen in den vorangehenden
Monaten als Indikator fiir das gesamte Korperschaftsteueraufkommen nur bedingt taug-
lich ist. Eine Besonderheit stellte in den vergangenen zwei Jahren die Einbeziehung von
groflen Unternehmen dar, welche beziiglich ihrer erwarteten Steuerzahlungen befragt wur-
den. Zwar stellte sich dieses nicht als zuverldssiger Schétzer fiir die Steuereinnahmen dar,
nichtsdestotrotz wird iiber daraus folgende Verbesserungen in der Schéatzmethodik berich-
tet, die sich vor allem aus einer besseren Kenntnis von einmaligen Effekten ergibt. Zur
weiteren Optimierung wird vorgeschlagen, anstelle des nominalen Bruttoinlandsproduk-
tes nur auf den Teil desselbigen zuriickzugreifen, welcher kein Lohneinkommen darstellt.
In den meisten der vergangenen Jahre hétte dadurch eine bessere Performance erreicht

werden konnen.
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Die Schéatzung des Mehrwertsteueraufkommens folgt einer dhnlichen Vorgehensweise und
basiert auf den nominalen privaten Konsumausgaben. Nach der Prognose des Mehrwert-
steueraufkommens des Basisjahres wird der sich ergebende Wert mit dem erwarteten
Wachstumsfaktor der nominalen privaten Konsumausgaben multipliziert — fiir die Elas-

tizitdt wurde in den letzten Jahren ein Wert von Eins angenommen.?

Es ist zu beachten, dass die bei der Schiatzung der einzelnen Steuergruppen resultieren-
den Werte generell noch um die Auswirkungen von Budgetmafinahmen korrigiert werden.
Zudem wird das internationale Umfeld beriicksichtigt, wozu beispielsweise neue Methoden
der Steuererhebung, die Entwicklung des Olpreises, und ékonomische Trends in Nach-
barlandern zéhlen. Sind die Schiatzungen der Gruppen beendet, wird zuletzt das gesamte
vorhergesagte Steueraufkommen mit Hilfe einer aggregaten Elastizitédt iiberpriift. Dabei
steigen den Erfahrungen im Zeitraum 1999 bis 2006 zufolge die Steuereinnahmen um etwa
1,1 %, wenn das Bruttoinlandsprodukt um 1 % steigt. Dieser Wert unterliegt allerdings von

Jahr zu Jahr starken Schwankungen.!©

9.5.2 Verbindung von gesamtwirtschaftlicher Prognose und Steu-

erschitzung

Wie bereits erwédhnt, basieren die Schitzungen von RC und CBO auf der Prognose der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung der Economic Forecasting Unit des Finanzministeri-
ums, welche einzelne Variablen wie beispielsweise Einkommen, Konsum und Beschéftigung
beinhaltet. Dabei werden die gesamtwirtschaftliche Prognose und die Steuerschétzung ge-

genseitig gepriift.!!

9 Tax Forecasting Methodology Review Group, 2008.
10 Tax Forecasting Methodology Review Group, 2008.

1 Persénliche Kommunikation mit einem Vertreter des irischen Finanzministeriums.
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9.5.3 Umgang mit Steuerrechtsinderungen

Die Prognosen des irischen Budgetplans gehen davon aus, dass die im Budgetplan selbst
vorgeschlagenen Steuerrechtséinderungen verabschiedet werden. Insofern werden diese be-
reits bei der Prognose beriicksichtigt.!? Da es eine enge Zusammenarbeit zwischen den
Steuerschitzern und der EFU gibt, konnen auch makrotkonomische Riickwirkungen von
Steuerrechtsdnderungen beriicksichtigt werden. Ein Beispiel im Rahmen des Budgets 2008
soll dies veranschaulichen: Die Wirkungen von Einkommensteuergutschriften beeinflussen
die Schitzungen des gesamtwirtschaftlichen Konsums, welches wiederum Auswirkungen

auf die Mehrwert- und Verbrauchsteuereinnahmen hat.!?

9.6 Prognosequalitit

In Tabelle 9.1 sind die Ergebnisse der irischen Steuerschéatzungen dargestellt. Im Gegensatz
zu den meisten anderen Léndern sind hier die Stamp Duties mit einer Standardabweichung
von knapp 16 % der am schwierigsten zu schitzende Posten, wihrend die Einkommen- und
Mehrwertsteuer noch vergleichsweise gut prognostiziert werden. Im Durchschnitt werden
sdmtliche dargestellten Steuerarten, und somit auch das Gesamtaufkommen unterschétzt.

Bei letzterem liegt die Unterschitzung bei 2,1 %.

12 Budget 2006, Annex D.6.

13 Persénliche Kommunikation mit einem Vertreter des irischen Finanzministeriums.
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Kapitel 10

Steuerschitzung in den USA

10.1 Quellenangaben

e Congressional Budget Office (1995): Budget Estimates: Current Practices and Alter-

native Approaches. CBO Papers Series.

e Congressional Budget Office (1998): Projecting Federal Tax Revenues and the Effect

of Changes in Tax Law. Memorandum, Washington D.C.

e Congressional Budget Office (2006): CBO’s Policies for Preparing and Distributing

Its Estimates and Analyses.

e Congressional Budget Office (2007): The Uncertainty of Budget Projections: A Dis-

cussion of Data and Methods. Memorandum, Washington D.C.
e Homepage des Congressional Budget Office (CBO): www.cbo.gov.
e Homepage des Office of Management and Budget (OMB): www.whitehouse.gov/omb.

e Auerbach, Alan J. (1999): On the Performance and Use of Government Revenue
Forecasts. National Taz Journal, 52 (4), S. 765-782.
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e Joint Committee on Taxation (JCT) (1992): Discussion of Revenue Estimation Me-

thodology and Process. US Government Printing Office, Washington, D.C.

10.2 Institutionelle Ausgestaltung

Die USA sind foderal strukturiert. Auf der Basis der Trennung von féderalen Steuern
und Steuern der Staaten, ist die Steuerverwaltung teils foderal, teils dezentral struktu-
riert. Es gibt keine umfassende zentrale Steuerschiatzung. Vielmehr gibt es eine foderale
Steuerschitzung ebenso wie Schétzungen der einzelnen Staaten. Die folgende Darstellung
bezieht sich auf die foderale Steuerschéitzung. Im sich anschlieSenden Kapitel wird zu Ver-

gleichszwecken die Steuerschétzung im Bundesstaat Kentucky diskutiert.

10.2.1 Wer erstellt die Steuerschitzung?

In den USA kann generell unterschieden werden zwischen den Steuerschiatzungen der Legis-
lative und jenen der Exekutive. Auf der Seite der Legislative teilen sich das ,,Congressional
Budget Office”! (CBO) und das ,,Joint Committee on Taxation”? (JCT) die Verantwor-
tung, Schitzungen der Steuereinkiinfte durchzufithren und diese dem Kongress bereitzu-
stellen. Seit dem Erlass des ,,Congressional Budget Control and Impoundment Act“ 1974,

aufgrund dessen das CBO erst geschaffen wurde, ist dieses dazu verpflichtet, mehrere Bud-

! Das CBO besitzt den Status einer Bundesanstalt (,federal agency®) innerhalb der Legislative. Sei-
ne Aufgabe ist die Versorgung des Kongresses mit unabhingigen Analysen beziiglich 6konomischer und
finanzpolitischer Fragestellungen insbesondere im Zusammenhang mit dem Bundeshaushalt.

?Das JCT ist ein Ausschuss im amerikanischen Kongress, welcher sich aus jeweils fiinf Mitgliedern des
Finanzausschusses des Senats (,,Senate Finance Committee“) und des Wege- und Mittelausschusses des
Reprisentantenhauses (,,House Ways and Means Committee“) zusammensetzt. Er beschiftigt sich mit der
Evaluation und Administration der féderalen Steuern und unterrichtet beide Hiuser iiber Neuerungen auf
diesem Gebiet.
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getschitzungen pro Jahr durchzufiihren.® Das JCT nimmt dabei eine unterstiitzende Rolle
ein. Zudem vergleicht das CBO seine Einnahmeschéitzungen regelméflig mit denen ande-
rer Schétzer. Dabei ist die Administration des Schatzamts allerdings die einzige bekannte
Gruppe, die gleichermaflen detaillierte Schiatzungen bundesstaatlicher Einnahmen anfer-
tigt. Das CBO berit sich dariiber hinaus regelméfig mit staatlichen Agenten und privaten
Instituten, die damit beauftragt sind, selbst Einnahmeschétzungen durchzufiithren. Aufler-
dem zieht das CBO noch externe Experten von Universitdten, Unternehmen und anderen

Institutionen zu Rate, um seine Schitzmethoden zu bewerten.*

Auf der Seite der Exekutive liegt die Verantwortung fiir die Erstellung der Steuerschitzun-
gen beim , Office of Management and Budget® (OMB). Dieses fiihrt jedoch selbst keine
Prognose durch, sondern delegiert diese Aufgabe an das , Office of Tax Analysis“ (OTA)
des Schatzamts. Letzteres besteht aus circa fiinfzig Mitarbeitern und gliedert sich in die
folgenden fiinf Bereiche: , Individual Tax Staftf”, ,,Business Tax Staftf”, , Revenue Estimating
Division” (Schitzung der Effekte der im Budget vorgeschlagenen Gesetzesdnderungen),
,Budget Receipts Analysis Division” (zusténdig fiir die Steuerschéitzung nach aktuellem
Recht), und ,,Economic Modeling and Computer Analysis”. Die Lohnsteuer hingegen wird

von der ,,Social Security Administration” geschétzt.

Auch das OTA zieht bei der Schiatzung externe Experten zu Rate. So werden beispielsweise
Experten aus anderen Regierungsbranchen, Okonomen aus dem Forschungsbereich oder
Industrieverbénde konsultiert. Sie spielen insbesondere bei der Abschétzung der Effekte

von Steuerrechtsinderungen eine groe Rolle.b

3 Congressional Budget Office, 2006, S. 1.
4 Congressional Budget Office, 1998, S. 39 ff.
5 Personliche Kommunikation mit einem Vertreter des Office of Tax Analysis.

6 Personliche Kommunikation mit einem Vertreter des Office of Tax Analysis.
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10.2.2 Unabhingigkeit

Das OTA versucht durch die Einbeziehung externer Experten, der Forderung nach einer
unabhéngigen Prognose gerecht zu werden. Auflerdem dienen die Schétzungen des CBO als
Kontrolle fiir die Unabhéingigkeit des OTA: das CBO wurde aufgrund von Unstimmigkeiten
iiber die Budgetpolitik der Regierung ins Leben gerufen. Unparteiische Analysen des CBO

sollten helfen, eine bessere Kontrolle der Regierung zu erméglichen.

Die Schétzungen des CBO selbst werden nach der Erstellung von externen Experten be-
wertet. Das CBO ist aber allein fiir die Prézision der Prognosen und Analysen, die es
erstellt, verantwortlich. Gegeben sein unparteiischer Status und sein Auftrag zur Erstel-
lung objektiver Analysen nimmt das CBO keine Bewertungen vor und gibt keine politischen

Empfehlungen ab.”

10.3 Organisatorischer Rahmen

10.3.1 Steuerstruktur

Geordnet nach der Grofle entfallen 85 Prozent auf folgende Steuern:

Steuerart (nur foderale Steuern) Anteil! Beschreibung

Federal tax on individual income 68 % | Einkommensteuer natiirlicher Personen

auf Bundesebene

Federal tax on corporate income 17% | Korperschaftsteuer auf Bundesebene

7 Congressional Budget Office, 2006, S. 2.
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1 Anteil am Gesamtsteueraufkommen gemil OECD-Abgrenzung ohne Sozialbeitriige.

Quelle: OECD Revenue Statistics 2006.

Die obige Tabelle stellt nur die wichtigsten Steuern auf féderaler Ebene dar, da sich auch die
untersuchten Steuerschiatzungen auf diese Steuern beschrianken. Hier ist die Einkommen-
steuer mit 68 % von iiberragender Bedeutung, wihrend die Korperschaftsteuer als zweit-
wichtigste Steuer nur einen Aufkommensanteil von 17 % besitzt. Die foderalen Steuern

machen etwa die Hélfte der Steuereinnahmen der Vereinigten Staaten aus.

10.3.2 Bedeutung fiir die Haushalts- und Finanzplanung

Die Steuerschitzung des OMB wird fiir die Haushaltsplanung der Regierung erstellt und
im jahrlichen Budgetplan veroffentlicht.

10.3.3 Prognosehorizont und -fristigkeit

In der Regel erstellt das CBO zweimal jahrlich Prognosen des aktuellen und der zehn
folgenden Finanzjahre, welche in den USA seit 1976 vom 1. Oktober bis zum 30. September
laufen.® Die erste Steuerprognose wird jeweils Anfang Februar im Zuge des ,,Economic
and Budget Outlook” des CBO verdffentlicht. Die zweite Prognose wird im August oder
September im ,, Economic and Budget Outlook: An Update“ publiziert.’

Die Prognosen des OMB unterscheiden sich von denen des CBO vor allem in ihrer Fris-
tigkeit. So werden auch hier zweimal jéhrlich Steuerschéitzungen erstellt: Im Januar bzw.
Februar fiir den Budgetplan, und iiblicherweise im Juli fiir das sogenannte ,, Mid-Session

Review”. Die Prognosen erfassen, anders als jene der Legislative, jedoch lediglich den Zeit-

8 Zuvor umfasste ein Finanzjahr den Zeitraum vom 1. Juli bis zum 30. Juni.

9 Auerbach, 1999, S. 769.
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raum des laufenden und der fiinf folgenden Finanzjahre.!”

10.4 Vorgehensweise

10.4.1 Ablauf der Prognose

Fiir die Schétzung der meisten Steuerarten verwendet das CBO 6konometrische Verfahren
unter Bezug auf Prognosewerte der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung. Diese Variablen
werden zunéchst vom CBO angepasst, um sie fiir die Steuerschiatzung nutzbar zu machen.
In der gesamtwirtschaftlichen Prognose ist beispielsweise eine Variable fiir wirtschaftliche
Gewinne definiert. Diese wird ausschlieSlich von Gewinnen der aktuellen Produktion ab-
geleitet und stimmt somit nicht mit den Standards zur Ermittlung der steuerpflichtigen
Unternehmensgewinne iiberein. Das CBO muss deshalb Anpassungen vornehmen, welche
der Diskrepanz zwischen den in der gesamtwirtschaftlichen Prognose geschétzten und den

fiir die Steuerprognose benétigten Variablen Rechnung tragen.!!

Das Aufkommen einiger Quellen steuerpflichtigen Einkommens, wie zum Beispiel Kapi-
talertrdge und Einkommen aus Pensionen und privaten Renten, haben dagegen keinen
Gegenpart in der makrookonomischen Prognose. Deshalb miissen sie mit eigenen Modellen
geschétzt werden. Ist die Datenbasis fiir das zu schitzende Jahr vom CBO erstellt, werden
die Steuereinnahmen mit einem detaillierten Modell der Steuerregeln des jeweiligen Jahres

geschitzt.!?

Im OTA erstellt nach Erhalt der makrokonomischen Vorgaben zunéchst die Budget Re-

ceipts Analysis Division eine Status quo-Schitzung nach aktueller Rechtslage. Darauf auf-

10 Homepage des OMB.
11 Congressional Budget Office, 1998, S. 3-4.
12 Congressional Budget Office, 1998, S. 3-4.
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bauend prognostiziert die Revenue Estimating Division die Einnahmeeffekte der geplanten

Steuerrechtsinderungen. !

10.4.2 Publizitit

Mindestens zwei Mal jahrlich vercffentlichen das CBO und das OMB unabhéngig vonein-
ander Schitzungen aggregierter Staatseinnahmen und deren Komponenten, wie Korper-
schaftsteuer, Einkommensteuer und Verbrauchsteuern. Nach der aktuellen Gesetzeslage
ist das CBO verpflichtet, seine Schéitzungen iiber die Staatseinnahmen zu veréffentlichen.
Deshalb macht das CBO seine Arbeit den Mitgliedern des Kongresses und deren Mitar-
beitern sowie der breiten Offentlichkeit zugéinglich. Dazu versffentlicht es alle Schitzungen
auf seiner Homepage and verbreitet Druckfassungen.'* Auch das OMB versffentlicht seine

Prognosen auf seiner Homepage.'®

10.5 Methodischer Rahmen

10.5.1 Allgemeiner Ansatz

In den Publikationen unterteilt das CBO seine Steuerschéitzung in die folgenden sieben
Gruppen: Individual income taxes, corporate income taxes, social insurance taxes, excise
taxes, estate and gift taxes, customs duties, und miscellaneous receipts.'® Fiir die Steu-
erschitzung selbst werden jedoch die einzelnen Steuern separat prognostiziert. Beispielhaft

soll das Verfahren der Einkommensteuerprognose erldutert werden. Um die Steuerschuld

13 Personliche Kommunikation mit einem Vertreter des Office of Tax Analysis.
14 Homepage des CBO.

15 Homepage des OMB.

16 Gliederung laut Budget and Economic Qutlook.
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aus privaten Einkommen zu prognostizieren, verwendet das CBO seit dem ,, Tax Reform
Act” von 1986 ein Mikrosimulationsmodell. Das Modell stellt somit eine Ausnahme im Ver-
gleich zur Ermittlung der meisten anderen Steuerarten dar. Es beginnt mit der aktuellen
Stichprobe der Steuereinkiinfte aus privaten Einkommen des , Internal Revenue Service”
(IRS) und benutzt Bevolkerungsprognosen der Social Security Administration. Das CBO
gewichtet die Stichprobe neu, um dem Wachstum der Anzahl von steuerlich verschiedenen
Haushaltstypen (Single, verheiratet oder head-of-household) zwischen dem Stichproben-
jahr und dem zu schétzenden Jahr Rechnung zu tragen. Es extrapoliert das beobachtete
Einkommen jeder einzelnen Einkommensquelle des Stichprobenjahres in das zu schétzende
Jahr in der Weise, dass das daraus resultierende Steueraufkommen mit der geschétzten
wirtschaftlichen Entwicklung der Variable in der makrotkonomischen Prognose des CBO

iibereinstimmt.!”

Fiir alle Quellen staatlicher Einnahmen schlieit sich an die Ermittlung des potentiellen
Steueraufkommens, d. h. der Steuerschuld, eine Schiatzung der tatsdchlich zu erwartenden
Steuerzahlungen an. Im Falle der Verbrauchsteuern beispielsweise fillt dies noch leicht, da
diese direkt beim Kauf der steuerpflichtigen Artikel geleistet werden miissen. Schwieriger
wird es zum Beispiel bei den Einkommensteuern, da die Steuerzahler ihre Steuerschulden
innerhalb bestimmter Fristen zu zahlen haben. Es steht eine Bandbreite an Moglichkeiten
zur Verfiigung, wann und in welcher Form Steuerschulden tatséchlich beglichen werden.
Beim Einkommensteueraufkommen miissen die Prognostiker schéitzen, wie viel des fiir ein
Kalenderjahr berechneten Steueraufkommens in dem entsprechenden Finanzjahr auch ge-
zahlt wird und wie viel auf das néchste Finanzjahr verschoben wird. Die Zahlungsgewohn-

heiten der Unternehmen miissen ebenfalls beriicksichtigt werden.!

Die Methoden der Exekutive unterscheiden sich von jenen der Legislative kaum;!® der

Hauptunterschied zwischen den Schitzungen liegt in der verwendeten makrockonomischen

17 Congressional Budget Office, 1998, S. 3-4.
18 Congressional Budget Office, 1998, S. 3-4.
19 Congressional Budget Office, 1995, S. 1.
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Prognose (sieche unten).?® So wird auch hier das Steueraufkommen fiir jede einzelne Steuer
separat geschétzt, und die Prognose fiir die Verdffentlichungen in die oben genannten sieben
Steuergruppen aufgeteilt. Fiir die Schédtzung des Einkommens natiirlicher Personen sowie
der Korperschaftsteuer werden auch im OTA Mikrosimulationsmodelle verwendet, welche
auf denselben Daten des IRS beruhen. Fiir die meisten kleineren Steuern wie beispielsweise
Alkoholsteuern oder Einfuhrzolle werden hingegen ARIMA-Modelle (s. Abschnitt 17.1) ver-
wendet. Diese stiitzen sich auf Zusammenhénge zwischen dem jeweiligen Steueraufkommen

und in der makrodkonomischen Prognose vorkommenden unabhingigen Variablen.?!

10.5.2 Verbindung von gesamtwirtschaftlicher Prognose und Steu-

erschitzung

Wie jedes andere Steuerschiatzungsmodell beruht auch das des CBO auf Prognosen der ge-
samtwirtschaftlichen Entwicklung, die allerdings ebenfalls vom CBO erstellt werden. Zu den
fiir die Steuerprognose benétigten makrookonomischen Variablen zédhlen zum Beispiel das
BIP, das steuerpflichtige Einkommen, die Arbeitslosenquote, die Inflation und der Zinssatz,
die vom CBO fiir zukiinftige Jahre geschétzt werden. Die wichtigsten Variablen sind dabei
die Einkommensentwicklung und die Entwicklung der Unternehmensgewinne. Die Progno-
se der Inflationsrate ist ebenfalls sehr wichtig fiir die Erstellung von Steuerschitzungen, da

sie mit dem realen Wert der Steuereinnahmen negativ in Beziehung steht.??

Fiir die Erstellung der gesamtwirtschaftlichen Prognose verwendet das CBO eine Viel-
zahl von Daten, die von den statistischen Amtern der Regierung bereitgestellt werden.
Dies beinhaltet Daten zum Nationaleinkommen und Sozialprodukt, die Totalerhebung der

verarbeitenden Betriebe (Census of Manufacturers), die Einkommensstatistik, die aktu-

20 Personliche Kommunikation mit einem Vertreter des Office of Tax Analysis.
21 Persénliche Kommunikation mit einem Vertreter des Office of Tax Analysis.

22 Congressional Budget Office, 1998, S. 3-4.
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elle Bevolkerungsstatistik (Current Population Survey) und verschiedene nationale Ge-
sundheitsstatistiken. Auch nutzt das CBO Informationen, die von relevanten Regierungs-
behorden und industriellen Gruppen zur Verfiigung gestellt werden. Es verwendet fiir seine

Vorhersagen bestehende analytische Modelle oder entwickelt sie selbst.?

Zwar erfolgt die Steuerschiatzung des CBO getrennt von der Schétzung der wirtschaftlichen
Entwicklung, aber es erfolgt ein Abgleich zwischen Steuerschéitzung und makrockonomi-

scher Prognose.

Die vom OTA verwendete makrockonomische Prognose wird von der sogenannten ,, Troi-
ka” erstellt, welche sich aus dem Schatzamt, dem OMB und 6konomischen Beratern des
Présidenten — dem ,,Council of Economic Advisors” — zusammensetzt. Dabei ist die letztere

Institution federfithrend.?*

10.5.3 Umgang mit Steuerrechtsinderungen

Das CBO ist auf Grund des vorher erwéhnten ,, Congressional Budget Control and Impound-
ment Act* von 1974 dariiber hinaus verpflichtet, quantitative Analysen von Steuerrechts-
anderungen zu beriicksichtigen. Dasselbe Gesetz verpflichtet auch das JCT Schéatzungen
der Auswirkungen von Steuerrechtsdnderungen durchzufiithren, zumindest wenn diese die
Bereiche Einkommen-, Erbschaft- und Schenkungsteuer oder Sozialversicherungsabgaben
betreffen. Das CBO muss diese Prognosen dann in der eigenen Steuerschétzung einbeziehen.
Die vom JCT geschitzten Auswirkungen beriicksichtigen eine grofle Vielfalt von Verhal-
tensreaktionen. Werden diese als bedeutsam genug erachtet, um die Einnahmen aus Steu-
ern signifikant zu beeinflussen, werden sie in die Schitzung miteinbezogen, sofern sie nicht
zu Inkonsistenzen mit den makrotkonomischen Eckdaten des Budgetbeschlusses fiihren.

Obschon die makrotkonomischen Effekte von Steuerrechtsdnderungen nicht in die Vorher-

23 Congressional Budget Office, 2006, S.2-3.

24 Personliche Kommunikation mit einem Vertreter des Office of Tax Analysis.
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sagen des JCT mit einbezogen werden, spiegeln sie sich doch in der makrookonomischen
Prognose des CBO wider. Sobald die Anderungen rechtskriiftig sind, passt namlich das
CBO seine makrotkonomischen Indikatorvariablen in der Prognose entsprechend an. Auf
diese Weise dndern sich dann auch die prognostizierten Werte fiir die davon abhéngigen

Steuergruppen.?®

Auch die Schétzungen des OMB prognostizieren den erwarteten Effekt von Steuerrechts-
dnderungen, welche im Budgetprogramm enthalten sind. Fiir diese Schétzungen ist die
,Revenue Estimating Division” zusténdig, welche dabei vom Bereich ,,Economic Modeling

and Computer Analysis” unterstiitzt wird.26

10.6 Prognosequalitit

Die Tabellen 10.1 und 10.2 zeigen die Daten fiir die beiden diskutierten Schétzungen in den
Vereinigten Staaten. Es zeigen sich grofle Standardabweichungen beider Schitzungen, die
moglicherweise im frithen Prognosezeitpunkt oder auch in der Steuerstruktur begriindet
sind. Dabei liegen die Stiarken und Schwéchen beider Schitzungen bei den selben Steuer-
arten. Insbesondere die Koérperschaft-, aber auch die Einkommensteuerschétzungen weisen
erhebliche Standardfehler auf. Vergleichsweise gut sind hingegen die Schitzungen der So-
zialversicherungssteuern und der Verbrauchsteuern. Auffillig ist zudem, dass das OMB im
Durchschnitt eine Unterschitzung des Gesamtaufkommens von 0,5 %, das CBO hingegen

eine Uberschitzung von 0,5 % aufweist.

25 Congressional Budget Office, 1998, S. 4-5.

26 Personliche Kommunikation mit einem Vertreter des Office of Tax Analysis.
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Kapitel 11

Steuerschitzung in Kentucky (USA)

11.1 Quellenangaben

Shanker, Manoj (1997): Kentucky General Fund Revenue Estimates and Accuracy.

Center for Business and Economic Research, located at the University of Kentucky,

Gatton College of Business and Economics (2000): Measuring State Government

Fiscal Performance.

Cox, Bob (2006): Adding Value to Revenue Forecasts Using Econometric Techniques:

A Comparison to Naive Forecasting Method.

Methodological Notes to January 2008 GOEA Revenue Estimates General Fund.

11.2 Institutionelle Ausgestaltung

Kentucky ist ein Bundesstaat der Vereinigten Staaten. Verantwortlich fiir den Einzug der

Steuern ist das Department of Revenue. Die Liste der Steuern, welche Kentucky erhebt,
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reicht von der Einkommen- und Kérperschaftsteuer bis zur Brennstoff- und Tabaksteuer.

11.2.1 Wer erstellt die Steuerschitzung?

In Kentucky ist das ,Governor’s Office for Economic Analysis (GOEA)” fiir die Steu-
erschiatzung verantwortlich. Es présentiert seine Ergebnisse der ,,Consensus Forecasting
Group (CFG)”, in welcher Okonomen, Statistiker und Steuerexperten sowie Vertreter
der Exekutive und der Legislative (Legislative Research Commission) zusammenkommen.
Die CFG kann auf Modifikationen der Schitzungen oder auf die Erstellung alternativer

Schiitzungen mit anderen Annahmen hinwirken.!

11.2.2 Unabhéangigkeit

Bei der Steuerschétzung in Kentucky wird eine gewisse Unabhéngigkeit dadurch erreicht,

dass externe Experten beteiligt sind, welche zumeist von den Universitdten kommen.

11.3 Organisatorischer Rahmen

11.3.1 Bedeutung fiir die Haushalts- und Finanzplanung

Die Steuerschitzung stellt die wesentliche Basis fiir die Budgetplanung dar.

! Personliche Kommunikation mit einem Mitglied der Consensus Forecasting Group.
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11.3.2 Prognosehorizont und -fristigkeit

Die Steuerschétzung findet regulér im Oktober und zum Jahreswechsel statt. Dabei wird
neben dem Aufkommen des aktuellen Fiskaljahres auch das Aufkommen des néchsten und
zumeist auch des iibernéchsten Fiskaljahres geschéitzt. Im Oktober eines Jahres wird im
Rahmen einer vorldufigen Prognose das Aufkommen fiir die beiden Fiskaljahre geschétzt,
welche im Juli der beiden folgenden Jahre beginnen. Diese Schitzung kann im Dezem-
ber/Januar noch einmal revidiert werden, ehe sie anschliefend fiir die Budgetplanung ver-
wendet wird. Dabei werden neben dem Gesamtaufkommen auch Einzelsteuern wie die
Einkommen-, die Umsatz- oder auch die Lotteriesteuer geschétzt. Desweiteren kommt ein
Modell zum Einsatz, das die langfristige Entwicklung der Einnahmen und Ausgaben pro-
jiziert. Dabei wird fiir das Wachstum der Einnahmenseite ein Elastizitdtenmodell verwen-
det, welches die kommenden vier oder fiinf Jahre prognostiziert. Zudem wird wéahrend
des Budgetvollzugs auf das kurzfristige Gleichgewicht zwischen Einnahmen und Ausga-
ben fokussiert. Dariiber hinaus setzt sich die CFG nach Bedarf zusammen, wenn spezielle

Situationen dies verlangen.

11.4 Vorgehensweise

11.4.1 Ablauf der Prognose

Die Steuerschiatzung folgt einem dreistufigen Schema. Auf der ersten Stufe stehen Da-
ten und Informationen, wie beispielsweise die wirtschaftliche Lage, die Steueraufkommen
der Vergangenheit, sowie steuerrechtliche und administrative Anderungen. Die Informa-
tionen zur wirtschaftlichen Lage gehen anschliefend auf der zweiten Stufe in ein Modell
zur Abschitzung der wirtschaftlichen Entwicklung in Kentucky ein. Die Ergebnisse flie-

Ben gemeinsam mit den anderen bereits genannten Daten und Informationen in Steu-
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erschitzmodelle auf der dritten Stufe ein, welche eine Vorabsteuerschiatzung produzieren.
Diese wird von der ,,Consensus Forecasting Group” zur offiziellen Steuerschéitzung vollen-

det.?

11.4.2 Publizitit

Die Ergebnisse der Steuerschiatzung werden in ,,General Fund Detailed Reports” auf der
Internetseite des ,,Office of State Budget Director” veroffentlicht. Dabei werden die Schét-
zungen nach mehreren Dutzend Steuerarten aufgegliedert. Ebenso werden dort monatlich

Angaben zum Aufkommen einzelner Steuerarten publiziert.

11.5 Methodischer Rahmen

11.5.1 Allgemeiner Ansatz

Die angewendete Methodik im GOEA variiert entlang der verschiedenen Steuerarten. Das
Aufkommen der ,,Sales and Use Tax” wird prognostiziert, indem zunéchst eine ,,neutrale”,
also um einmalige Politikmafinahmen bereinigte, generelle Schiatzung erstellt wird. Auf
dieser aufbauend werden anschliefend fiir alle zu schidtzenden Jahre die entsprechenden
politischen Anderungen integriert. Dabei kommen zwei verschiedene Modelle zum Einsatz.
Einerseits ein vektorautoregressives Modell, in welches die Sales Tax und die einbehalte-
ne Einkommensteuer als endogene Variablen sowie die Beschéftigung im produzierenden
Gewerbe in Kentucky, der US-Einzelhandelsumsatz und das personliche Einkommen in
Kentucky als exogene Variablen eingehen. Andererseits wird auf ein 6konometrisches Mo-
dell zuriickgegriffen, in welches das Lohn- und Gehaltseinkommen in Kentucky sowie der

US-Einzelhandelsumsatz eingehen. Aufgrund der 6konomischen Unsicherheit wurde zuletzt

2 Shanker, 1997.
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der Durchschnitt dieser beiden Modelle verwendet.

Zur Prognose des Aufkommens der einbehaltenen persénlichen Einkommensteuer wird wie-
derum die bereits genannte neutrale Prognose erstellt, welche anschliefend um einmalige
PolitikmafBinahmen korrigiert wird. Die angewendeten Modelle sind einerseits das autore-
gressive Modell, welches auch fiir die Prognose der ,,Sales and Use Tax” verwendet wird, und
andererseits ein 6konometrisches Modell. Letzteres beinhaltet das Lohn- und Gehaltsein-
kommen Kentuckys sowie einen Index der Verbraucherstimmung. Fiir weitere Steuerarten
wird auf ARIMA-Ansétze, sowie fiir kleinere Steuern auch auf direkte Prognoseverfahren

zuriickgegriffen.?

11.5.2 Verbindung von gesamtwirtschaftlicher Prognose und Steu-

erschitzung

Die Prognosen basieren im Wesentlichen auf den nationalen makrookonomischen Vorher-
sagen der privaten okonomischen Beratungsorganisationen ,,Global Insight” und ,,Econo-
my.com”. Dabei stellt ,,Global Insight” regelméfig verschiedene Szenarien zur Verfiigung
— ein mittleres und ein pessimistisches Szenario, die mitunter von den Steuerschitzern
»gemischt” werden. Diese makrotkonomischen Prognosen gehen in das makrotkonomische

Modell fiir Kentucky ein, aus welchem die Steuerschitzung abgeleitet wird.

11.5.3 Umgang mit Steuerrechtsinderungen

Die Steuerschétzungen werden ausschliefllich auf Grundlage bestehenden Rechts durch-

gefiihrt.*

3 Methodological Notes to January 2008 GOEA Revenue Estimates General Fund.

4 Personliche Kommunikation mit einem Mitglied der Consensus Forecasting Group.
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11.6 Prognosequalitit

Tabelle 11.1 zeigt die Prognosequalitéit der Steuerschéitzung Kentuckys. Wie ersichtlich
werden alle Steuern mit Ausnahme der Coal Severance Tax iiberschitzt. Die Schéitzung
der Corporation Tax weist wie iiblich die geringste Treffsicherheit auf. Vergleichsweise gut
werden hingegen die Individual und die Sales and Use Tax prognostiziert. Das Gesamtauf-

kommen wird durchschnittlich um knapp 4 % iiberschétzt.
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Kapitel 12

Steuerschiatzung in Kanada

12.1 Quellenangaben

e O’Neill, Tim (2005): Review of Canadian Federal Fiscal Forecasting: Processes and

Systems. O’Neill Strategic Economics.

e Danninger, Stephan et al. (2005): How Do Canadian Budget Forecasts Compare with
Those of Other Industrial Countries? IMF Working Paper, WP /05/66.

e Department of Finance (2004): The Economic and Fiscal Update.

e Department of Finance (2006): The Economic and Fiscal Update.

e Department of Finance (2007): The Budget Plan 2007.

e Homepage des Department of Finance Canada: www.fin.gc.ca.

e Homepage des ,,Conference Board of Canada”: www.conferenceboard.ca.
e Homepage des ,,Global Insight”: www.globalinsight.com.

e Homepage des ,,Centre for Spatial Economics”: www.c4se.com.
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e Homepage des ,Institute for Policy Analysis of the University of Toronto”:

www.chass.utoronto.ca/ipa.

12.2 Institutionelle Ausgestaltung

Kanada ist ein Foderalstaat, welcher sich in zehn Provinzen mit hoher steuerlicher Auto-
nomie, und drei Territorien gliedert, welche einer direkteren Kontrolle des Bundes unter-
stehen. Die Provinzen erheben einen Teil ihrer Steuern selbst, und fithren teilweise auch
eigene Steuerschétzungen durch. Die folgenden Ausfithrungen konzentrieren sich auf die

zentrale Steuerschétzung.

12.2.1 Wer erstellt die Steuerschitzung?

Auf der Bundesebene lassen sich in Kanada zwei Steuerschidtzungen unterscheiden. Die
Verantwortung fiir die Friithjahrsschiatzung, welche fiir den jahrlichen Budgetplan erstellt
wird, liegt bei der ,Fiscal Policy Division” des Finanzministeriums. Diese wird dabei von
anderen Abteilungen des Ministeriums unterstiitzt, welche das Aufkommen einiger klei-
nerer Steuerarten prognostizieren.! Hingegen iibernimmt das Finanzministerium fiir die
Herbstschéatzung lediglich eine koordinierende Rolle. Die Steuerschétzung selbst erstellen
seit 1999 vier private Schéatzorganisationen: Das ,,Conference Board of Canada”, das ,In-
stitute for Policy Analysis of the University of Toronto”, das ,,Global Insight” und das

,Centre for Spatial Economics”.?

! Danninger et al., 2005, S. 13-15.
2 Department of Finance, 2004, S. 63-65. Danninger et al., 2005, S. 13.
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12.2.2 Unabhingigkeit

Das ,,Conference Board of Canada” ist eine gemeinniitzige Organisation, unterliegt kei-
nem Ministerium und agiert somit unparteiisch.®> Das , Institute for Policy Analysis of
the University of Toronto” ist ein unabhingiges Institut der Universitit Toronto.* Das
,Global Insight” ist privatwirtschaftlich organisiert und setzt sich aus den beiden Be-
ratungsinstituten ,Data Resources, Inc¢” (DRI) und ,,Wharton Econometric Forecasting
Associates” (WEFA) zusammen.® Das ,,Centre for Spatial Economics” ist ein Forschungs-
institut zum 6konomischen und demographischen Wandel. Somit sind in den Prozess der

Steuerschiitzung in Kanada externe Wissenschaftler eingebunden.®

12.3 Organisatorischer Rahmen

12.3.1 Steuerstruktur

Geordnet nach der Gréfle werden 85 Prozent des Aufkommens durch die folgenden Steuern

erzielt:

3 Homepage des ,,Conference Board of Canada’”.
4 Homepage des , Institute for Policy Analysis of the University of Toronto”.
5 Homepage des ,,Global Insight”.

6 Homepage des ,,Centre for Spatial Economics”.
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Steuerart Anteill Beschreibung

Federal taxes on individual income and 26 % | Einkommensteuer auf

profits Bundesebene

Provincial taxes on individual income 15% | Besteuerung der Einkiinfte der
jeweiligen Provinz

Value-added tax 12% | Mehrwertsteuer auf Bundesebene

Recurrent taxes on immovable personal 9% | Grundsteuer auf der Ebene der

property by local government Provinzen und Territorien

Federal taxes on corporate income 8% | Korperschaftsteuer des Bundes

Sales taxes by local and provincial 6 % | Einzelhandelsumsatzsteuer der

governments Provinzen und Territorien

Provincial taxes on corporate income 4% | Korperschaftsteuer der Provinzen
und Territorien

Own enterprises contributions 3% | Beitrage von Selbstdndigen

Taxes on payroll and workforce 2% | Lohnsummensteuer

1 Anteil am Gesamtsteueraufkommen gemifl OECD-Abgrenzung ohne Sozialbeitrige.

Quelle: OECD Revenue Statistics 2006.

Auch in Kanada spiegelt die Steuerstruktur die foderale Staatsform wider. Jedoch gibt es

erhebliche Unterschiede beispielsweise zu den Vereinigten Staaten. So wird in Kanada eine

Mehrwertsteuer auf Bundesebene erhoben. Auch spielt die Einkommensteuer auf Bundes-

ebene eine geringere Rolle (26 % gegeniiber 34 % in den USA). Daraus ergibt sich eine

insgesamt stérker differenzierte Steuerstruktur.
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12.3.2 Bedeutung fiir die Haushalts- und Finanzplanung

In Kanada wird der Budgetplan in der Regel im Friihjahr, zumeist vor Beginn des Finanz-
jahres am 1. April, vertffentlicht. Dieser basiert auf der Friihjahrsschitzung des Steuer-
aufkommens, welche das Finanzministerium auf VGR-Basis erstellt. Der Plan bezieht sich,

wie auch die in ihm enthaltene Schitzung, auf einen Zweijahreshorizont.”

12.3.3 Prognosehorizont und -fristigkeit

Wie bereits erwahnt, erstellt das Finanzministerium im Friihjahr eine Steuerschétzung fiir
den Budgetplan, welche das laufende und die kommenden zwei Finanzjahre umfasst. Des
Weiteren wird zur Mitte des Finanzjahres, in der Regel im Oktober, von den vier privaten
Schétzinstituten eine weitere Schétzung fiir das sogenannte ” Economic and Fiscal Update”
erstellt. Diese prognostiziert das Steueraufkommen des laufenden und der fiinf folgenden

Finanzjahre.®

Seit 2006 werden vom Finanzministerium auflerdem vierteljahrliche Updates der Steuer-
prognose des laufenden Jahres bereitgestellt. Das erste Quartal umfasst die Monate April
bis Juni und wird im August veroffentlicht. Das zweite Quartal 1auft von Juli bis September
und die dazugehorigen Daten werden zwischen Oktober und November der Offentlichkeit
zur Verfiigung gestellt. Das Update im Februar/Mérz umfasst die Monate Oktober bis De-
zember und das vierte Quartal bezieht sich auf die Monate Januar bis Mérz, deren Daten

dann im Mai veroffentlicht werden.?

" Danninger et al., 2005, S. 15.
8 Danninger et al., 2005, S. 15.

9 Homepage des Department of Finance Canada.
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12.4 Vorgehensweise

12.4.1 Ablauf der Prognose

Das kanadische Finanzministerium befragt im Vorfeld der Schiatzung in der Regel circa
20 Konjunkturforscher nach ihrer Einschétzung iiber die gesamtwirtschaftliche Entwick-
lung. Im Herbst eines jeden Jahres berit sich das Ministerium mit einer Beratergruppe,
die sich aus den Chefvolkswirten der grofien Banken sowie aus Okonomen der vier priva-
ten Schéatzorganisationen und der Regionen zusammensetzt. In Zusammenarbeit mit dieser
Gruppe einigt man sich auf eine gesamtwirtschaftliche Prognose. Im néchsten Schritt erar-
beiten die vier privaten Schitzorganisationen eigensténdige detaillierte finanzwirtschaftli-
che Prognosen auf der Basis des geltenden Rechts und der Grundlage der zuvor festgelegten
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung. Einen Grofiteil dieser Prognosen nimmt hier die Steu-

erschitzung ein.'®

12.4.2 Publizitat

Jedes Jahr im Herbst, in der Regel im Oktober, wird das ,,Economic and Fiscal Update”
verdffentlicht.!! In diesem Bericht wird die Steuerschitzung als Mittel der Schitzergebnisse
der vier privaten Schétzinstitute auf VGR-Basis ausgewiesen. Zusétzlich veroffentlicht das
Finanzministerium in diesem Bericht auch eine fiir die Zwecke der Finanzstatistik (,Pub-
lic Account”-Basis) umgewandelte Prognose, die ebenfalls aus den Prognoseergebnissen
der Institute ermittelt wird. Dabei werden jeweils die einzelnen Steuern in Untergruppen

verdffentlicht.'? Die Schitzung des ,,Economic and Fiscal Update” auf ,,Public Account”-

10 Department of Finance, 2004, Annex 3.
1 Homepage des Department of Finance Canada.

12 Department of Finance, 2006, S. 31-49.
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Basis wird schliellich in den Budgetplan iibernommen. Dieser wird in der Regel zwei Mo-
nate vor Beginn des Finanzjahres, das i.d. R. am 1. April beginnt, veroffentlicht.'® Fiir den

Budgetplan werden daher keine eigenen Schétzungen gemacht.

12.5 Methodischer Rahmen

12.5.1 Allgemeiner Ansatz

Die Schiatzung der Steuereinnahmen erfolgt in Kanada {iber einen Bottom-up-Ansatz. Es
wird jede Steuer separat geschétzt, damit Besonderheiten und spezielle Gegebenheiten jeder
Steuer beriicksichtigt werden kéonnen. Dafiir werden die Steuern in fiinf wesentliche Steuer-
gruppen eingeteilt.!* Als Schitzverfahren wird in Kanada bei den meisten Steuerarten mit
der Elastizitdtenmethode geschétzt. Beispielsweise dient bei der Prognose der Einnahmen
aus der Einkommensteuer die Elastizitéit als Schliisselfaktor der Berechnung der Prognose-
werte. Anhand der Entwicklung der Einkommen wird {iber die Elastizitat die Schatzung der
Einnahmen aus der prognostizierten Einkommensteuer abgeleitet. Diese Elastizitéit, wel-
che mithilfe eines Mikrosimulationsmodells berechnet wird, betragt durchschnittlich etwa
1,2.% Eine einprozentige Steigerung der Einkommen fiihrt also zu einer 1,2%igen Erhéhung
des Einkommensteueraufkommens. Allerdings unterliegt dieser Wert erheblichen Schwan-
kungen: So wurde im Fiskaljahr 2006/07 eine Elastizitdt von 1,8 geschétzt, wahrend sie im

Fiskaljahr 2001/02 lediglich 0,3 betrug.!®

13 Danninger et al., 2005, S. 44.

14 Personal income tax, corporate income tax, other income tax, goods and services tax, customs import
duties. Aufsplittung laut Budget Economic and Fiscal Update 2006.

15 Dieses Verfahren zeigt Parallelen zum OECD-Verfahren zur Berechnung der BIP-Elastizitit der Ein-
kommensteuer. Vgl. hierzu Biittner et al., 2006, Berechnung der BIP Elastizititen dffentlicher Ausgaben
und Einnahmen zu Prognosezwecken und Diskussion ihrer Volatilitdt, Miinchen.

16 O’ Neill, 2005, S.39-42. The Budget Plan 2007, S.274. Der hohe Wert in 2006/07 wird hier auf starke
Einkommenssteigerungen zuriickgefiihrt, insbesondere auch bei Beziehern hoher Einkommen.
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12.5.2 Verbindung von gesamtwirtschaftlicher Prognose und Steu-

erschitzung

Wie in den meisten anderen Léandern ist auch in Kanada die Basis der Steuerschitzung die
Entwicklung der gesamtwirtschaftlichen Groflen, wobei die Schiatzung iiber einen separaten
Ansatz erfolgt. In der ersten Stufe werden die wichtigsten Indikatorvariablen der Durch-
schnittsprognose der vier privaten Schétzinstitute in das makrookonomische Schétzmodell
des Ministeriums eingetragen.'” Zwischen 1994 und 2003 wurden lediglich die Variablen
BIP-Wachstum, BIP-Inflation, CPI-Inflation, der kurz- und langfristige Zinssatz und der
Wechselkurs zum US-Dollar in dem Modell beriicksichtigt. Seit 1999 wird dariiber hinaus
die Kerninflationsrate sowie seit 2000 das Beschéftigungswachstum und die Arbeitslosen-
quote beriicksichtigt. Anhand dieser aggregierten Zahlen leitet das Ministerium dann Pro-
gnosen zur Entwicklung der Bemessungsgrundlagen fiir verschiedene Steuern ab, indem
es beispielsweise Prognosen iiber das Arbeitseinkommen, Kapitalgewinne, Dividendenzah-
lungen oder Unternehmensgewinne erstellt. Von daher ist hier eine sehr enge Verbindung
zur makrodkonomischen Prognose des Ministeriums gegeben. Bei manchen Modellgleichun-
gen werden dabei Anpassungen vorgenommen, beispielsweise aufgrund vergangener Erfol-
ge/Misserfolge des Modells oder méglicherweise, um neuere Informationen zu verwerten

bzw. einzubeziehen.'®

12.5.3 Umgang mit Steuerrechtsinderungen

Der Umgang mit Steuerrechtsdnderungen ist nicht hinreichend dokumentiert.

17 O’Neill, 2005, Section 1, S. 5.
18 O'Neill, 2005, S. 39-42.
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12.6 Prognosequalitit

Die Steuerschitzung in Kanada weist eine erhebliche Unterschétzung des Gesamtautkom-
mens von 4,4 % auf, wie aus Tabelle 12.1 ersichtlich ist. Auch die aufgefiihrten Einzelsteuern
werden jeweils unterschétzt. Dies gilt insbesondere fiir die Korperschaftsteuer und die Zélle,

welche zudem die groBiten Standardfehler aufweisen.
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Kapitel 13

Steuerschitzung in Neuseeland

13.1 Quellenangaben
e Homepage des neuseeléndischen Schatzamts: www.treasury.govt.nz.

o Keene, Martin und Peter Thomson (2007): An Analysis of Tax Revenue Forecast
Errors, Working Paper 07/02, New Zealand Treasury.

e New Zealand Treasury (2007): Budget Economic and Fiscal Update 2007. Zu finden

unter: www.treasury.govt.nz.

e New Zealand Treasury (2002): Treasury’s Forecasting Process. Préisentation zu finden

unter: www.treasury.govt.nz.

e Knorr, Andreas (1997): Modell Neuseeland? Reformen und Reformergebnisse im

Uberblick.
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13.2 Institutionelle Ausgestaltung

Neuseeland ist ein zentral organisierter Staat. Er unterteilt sich in 16 Regionen, welche
wiederum in 73 sogenannte ,territorial authorities” gegliedert sind, worunter auf unters-
ter Ebene die Gemeinden stehen. Letztere kénnen keine Steuern erheben. Eine dezentra-
le Steuerschéatzung findet nicht statt. Verantwortlich fiir den Einzug der Steuern ist im
Wesentlichen das ,,Inland Revenue Department”, fiir einige fiskalisch weniger bedeutende

Steuern sind zum Teil andere Ministerien oder Behorden zustindig.!

13.2.1 Wer erstellt die Steuerschitzung?

In Neuseeland ist die ,Tax Forecasting and Modelling Group” des Schatzamts fiir die
Steueraufkommensschatzung verantwortlich. Im Vorfeld der Prognose setzt sich diese auch
mit externen Wissenschaftlern, Unternehmensvertretern und Sachverstidndigen (insbeson-
dere Steuerberatern) zusammen, um in so genannten ,Tax Talks” deren Einschétzung
iber die Entwicklung des Steueraufkommens zu erfahren.? Durch diesen Austausch ver-
sucht das Schatzamt, einen Uberblick {iber einen breiten Querschnitt der neuseeléndischen
Wirtschaft zu gewinnen, welcher Eingang in die Steuerschitzung findet. Es ist weiter-
hin anzumerken, dass die Schéitzungen einiger Steuern dem Schatzamt von anderen Re-
gierungsbehorden bereitgestellt werden.? Dariiber hinaus erhilt das Schatzamt freiwillige

Informationen aus regierungsexternen Quellen, wie beispielsweise Kontakten zu Alkohol-,

1 So ist der NZ Customs Service fiir den Einzug von Verbrauchsteuern und das Transportministerium
fiir einige transportbezogene Steuern verantwortlich (Personliche Kommunikation mit einem Mitglied der
, Tax Forecasting and Modelling Group” (s.u.)).

2 Hierbei werden beispielsweise Steuerfachleute aus ganz Neuseeland (freiwillig und unentgeltlich) nach
ihrer Einschétzung beziiglich der wirtschaftlichen Lage in ihrer Region, des zukiinftigen Steueraufkommens,
den Auswirkungen politischer Verénderungen, den Hintergriinden beobachteter Steueraufkommenstrends
und einiger technischer Aspekte des Steuersystems befragt (New Zealand Treasury, 2002 und Persénliche
Kommunikation mit einem Mitglied der ,, Tax Forecasting and Modelling Group” (s.u.)).

3 New Zealand Treasury, 2002.
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Tabak- und Olindustrieunternehmen, die als Input bei der Schiitzung der Verbrauchsteuern

genutzt werden konnen.

Neben dem Schatzamt erstellt die neuseelédndische Steuerverwaltung (Inland Revenue De-
partment) noch eine eigene Steuerschitzung. Diese wird ,,mehr oder weniger unabhéngig”
vom Schatzamt auf Basis eigener Methoden erstellt, obgleich beide auf die makroskonomi-
schen Vorhersagen des Schatzamts zuriickgreifen.* Beide Institutionen der Steuerschitzung
diskutieren ihre Ergebnisse, streben jedoch keinen Konsens an. Vielmehr handelt es sich um
eine informelle Diskussion, welche einerseits sicherstellen soll, dass samtliche verfiigharen
Informationen in die Schitzungen eingearbeitet wurden, und andererseits dient sie dem
Versténdnis fiir die Griinde der unterschiedlichen Prognoseergebnisse.® Fiir die endgiiltige
Haushaltsplanung wird jedoch lediglich die Prognose des Schatzamts beriicksichtigt. Aller-
dings werden beide Schétzungen verdffentlicht, wodurch Unsicherheiten der Vorhersagen

dokumentiert werden.%

13.2.2 Unabhingigkeit

Das Schatzamt handelt im Auftrag der neuseeldndischen Regierung und steht dieser bera-
tend zur Seite. Es versucht jedoch nach eigenem Bekunden durch die bereits beschriebene
Einbeziehung von unabhéngigen Experten sowie Steuerfachleuten und Unternehmensver-
tretern der Forderung nach einer unabhéngigen, von politischen Einflilssen unverzerrten

Prognose gerecht zu werden.

4 Personliche Kommunikation mit einem Mitglied der ,, Tax Forecasting and Modelling Group” (s. u.).
5 Personliche Kommunikation mit einem Mitglied der ,, Tax Forecasting and Modelling Group” (s.u.).

6 New Zealand Treasury, 2002.
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13.3 Organisatorischer Rahmen

13.3.1 Steuerstruktur

Geordnet nach der Gréfle werden 85 Prozent des Aufkommens durch die folgenden Steuern

erzielt:
Steuerart Anteilt Beschreibung
Tax on income and profits of individuals 41% | Einkommen- und Gewinnsteuer
Value-added tax 25% | Mehrwertsteuer
Corporate tax on profits 15 % | Korperschaftsteuer
Recurrent taxes on immovable property 5% | Grundsteuer

L Anteil am Gesamtsteueraufkommen gemifl OECD-Abgrenzung ohne Sozialbeitriige.

Quelle: OECD Revenue Statistics 2006.

In Neuseeland verteilt sich der Grofiteil der Einnahmen auf einige wenige Steuern. So haben
die fiinf bedeutsamsten Steuern zusammen bereits einen Anteil von 89 % am Gesamtauf-
kommen (zum Vergleich: in Deutschland sind es 76 %). Einkommen- und Gewinnsteuer
sowie die Korperschaftsteuer spielen eine wesentlich gréfiere Rolle als in Deutschland. Hin-

gegen sind Verbrauchsteuern fiir die Steuereinnahmen weniger bedeutsam.

13.3.2 Bedeutung fiir die Haushalts- und Finanzplanung

In Neuseeland fliefit die Steuerschéatzung in die Haushaltsplanung der Regierung ein. Aus
diesem Grund sind die Steueraufkommensprognosen des Schatzamts zeitlich so gesetzt,
dass sie rechtzeitig fiir die Veroffentlichung des ,,Budget Economic and Fiscal Update® —

ein Bestandteil des jahrlichen Haushaltsplans — vorliegen.



13.4. VORGEHENSWEISE 123

13.3.3 Prognosehorizont und -fristigkeit

Das Schatzamt nimmt seine Steuerschétzung in der Regel zweimal im Jahr vor: zunéchst
wird, wie bereits erwdhnt, kurz vor dem Ende des Finanzjahres, welches in Neuseeland
auf den 30. Juni fallt, das so genannte ,,Budget Economic and Fiscal Update” erstellt.
Spéater wird im Dezember eines jeden Jahres das ,,Half-Year Economic and Fiscal Update”
erstellt. Zusétzlich kann in Wahljahren vier bis sechs Wochen vor der Parlamentswahl eine
weitere Prognose, das ,,Pre-Election Economic and Fiscal Update“ angefertigt werden. Alle
Schétzungen umfassen eine kurzfristige Schiatzung fiir das aktuelle Finanzjahr sowie eine

Mittelfristschitzung fiir die kommenden vier Finanzjahre.”

13.4 Vorgehensweise

13.4.1 Ablauf der Prognose

In Neuseeland werden alle bestehenden Steuerarten in zwanzig Steuergruppen eingeteilt,
die dann unabhingig voneinander geschétzt werden. Zu einer Steuergruppe gehdren alle

artverwandten Steuern.®

Verantwortlich fiir diese Schitzungen ist ein Team von drei Schiitzern und einem Manager.”

Sobald alle Schiatzungen der zwanzig Steuergruppen erstellt sind, werden diese zu einer ag-

"Homepage des neuseelindischen Schatzamts: www.treasury.govt.nz/forecasts.

8 Die Steuergruppen lauten: source deductions, other persons tax, fringe benefit tax, companies tax,
non-resident withholding tax, foreign-source dividend withholding payments, resident withholding tax on
interest income, resident withholding tax on dividend income, estate and gift duties, goods and services
tax, petroleum fuel excise, tobacco excise, customs duty, road user charges, alcohol excise, gaming duties,
motor vehicle fees, energy resources levy, approved issuer levy and cheque duty. New Zealand Treasury,
2007, S.176.

9 New Zealand Treasury, 2002.
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gregierten Schétzung des gesamten Steueraufkommens zusammengefasst (”Bottom-up”).
Prognosen fiir drei Steuerarten, die allerdings weniger als 2 % des gesamten Steueraufkom-
mens ausmachen, werden nicht vom neuseeldndischen Schatzamt erstellt. Die Schéitzungen
der Mautgebiihren und Automobilsteuern werden dem Schatzamt vom Verkehrsministeri-
um zur Verfiigung gestellt und Schéatzungen der Abgaben fiir nichterneuerbare Ressourcen

werden vom Ministerium fiir wirtschaftliche Entwicklung bereitgestellt.

Des Weiteren werden die Steuerschiatzungen sowohl auf Kassenbasis erstellt, als auch pe-

riodenbezogen abgegrenzt (entspricht Jahresrechnungsstatistik).!®

13.4.2 Publizitat

Seit dem Erlass des , Fiscal Responsibility Act® von 1994 ist das neuseeléndische Schatz-
amt verpflichtet, Informationen iiber spezifische Steuerindikatoren und Steuerschétzungen,
die sich auf einen vierjiéhrigen Planungshorizont beziehen, in regelméfiigen Absténden zu
aktualisieren und zu veroffentlichen. Daher werden beide Steuerschitzungen des Jahres,
und falls anfallend die Pre-Election-Schiitzung, der Offentlichkeit zugénglich gemacht. Fiir
eine bessere Nachvollziehbarkeit werden nicht nur die reinen Schitzwerte, sondern dariiber

t.11 Die Prognosen werden auf

hinaus auch die zu Grunde liegenden Annahmen veréffentlich
der Homepage des Schatzamts veroffentlicht. Sie umfassen das laufende und die folgenden
vier Jahre. Die Veroffentlichungen sind differenziert, d. h. alle zwanzig Steuergruppen wer-
den einzeln aufgefiihrt. Aulerdem veroffentlichte das Schatzamt in den Jahren 2003, 2004,
und 2005 jeweils einen Report unter dem Titel ,, Treasury’s Forecasting Performance”, wel-
che die Prognoseungenauigkeiten bei Steuerschitzungen seit 1994 herausarbeiteten. Wie

bereits erwihnt, wird auch die Alternativschétzung des Inland Revenue Departments zu

Vergleichszwecken publiziert.

10 Keene und Thomson, 2007, S. 3.

" Homepage des neuseelindischen Schatzamts: www.treasury.govt.nz/forecasts.
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Ezxkurs: Der Fiscal Responsibility Act von 199/

Der Fiscal Responsibility Act wurde verabschiedet, um das rasche Wachstum der
Staatsverschuldung zu bekdmpfen. Hierzu wurde der finanzpolitische
Handlungsspielraum der Regierung eingeschrinkt und dieser umfangreiche
Informationspflichten auferlegt. Von besonderer Bedeutung ist dabei das ,,Pre-election
economic and fiscal update”, in welchem die Regierung fiir die jeweils néchsten drei
Jahre unter anderem offizielle Prognosen fiir die Entwicklung der Staatseinnahmen
und -ausgaben, der offentlichen Verschuldung und zentraler Makroindikatoren
abgeben muss. Zudem sind geplante politische Vorhaben und deren finanzielle
Auswirkungen offenzulegen. Ebenso soll der Fiscal Responsibility Act der Aufdeckung
yunserioser Wahlversprechen” dienen, um die in den vorangegangenen Dekaden
beobachteten politischen Konjunkturzyklen (hohere Ausgaben und niedrigere Steuern

vor Wahlen) zu verhindern. (Vgl. Knorr 1997, S.24-27.)

13.5 Methodischer Rahmen

13.5.1 Allgemeiner Ansatz

Die Schétzung des neuseelédndischen Schatzamts erfolgt in vier Phasen. Zu Beginn wird
das jiingste Jahr ermittelt, {iber das aktuelle Informationen iiber das nominale Steuerauf-
kommen vorliegen. Dieses Jahr dient als Basisjahr. Daran anschlieend wird das nomina-
le Steueraufkommen des Basisjahres von allen bekannten Anomalitéiten bereinigt. In der
darauf folgenden Phase werden die durch die gesamtwirtschaftliche Prognose ermittelten
Wachstumsraten der relevanten makrookonomischen Variablen benutzt, um das Steuerauf-
kommen fiir die néchsten ein bis fiinf Jahre vorherzusagen. In der abschlieenden vierten
Phase werden die so geschétzten Steuereinnahmen auf Grund von Informationen iiber Steu-

errechtsinderungen, erwartete Verdnderungen von Fiélligkeiten und Verhaltensdnderungen
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der Steuerzahler angepasst und alle durch Experten angeregten und als angemessen ein-

geschiitzten Anderungen durchgefiihrt.!?

Im Folgenden sollen nun die Schétzungen einzelner Steuergruppen erdrtert werden. Die
sogenannten Quellensteuern (,,source deductions®, Steuern die beispielsweise auf Einkom-
men und Lohne einbehalten werden), stellen die grofite Position bei der Steuerschéitzung
dar. Zum grofiten Teil bestehen sie aus Steuern vom Einkommen sowie Lohn- und Sozi-
alabgaben. Der zur Schétzung verwendete Ansatz basiert auf einer indirekten Methode.
Geschéatzt wird das zukiinftige Steueraufkommen anhand der Multiplikation des Steuer-
aufkommens des letzten Quartals mit den makrockonomischen Schétzwerten fiir Lohn,
Gehalt und Beschéftigungswachstum unter Beriicksichtigung der jeweiligen Elastizitdten
(Elastizitdtenmethode). Dartiber hinaus wird die Schatzung an die Progressivitét der Steu-
erklassen und die Zeitpunkte der Steuerzahlungen angepasst. Zwei Komponenten der Quel-
lensteuer werden nicht vom Schatzamt prognostiziert. So werden die Schiatzungen des Steu-
eraufkommens aus Lehrergehiltern vom Bildungsministerium und das aus Sozialleistungen

vom Ministerium fiir soziale Entwicklung bereitgestellt.!3

Ein weiteres Beispiel ist die Schéitzung der Personensteuern (,,Persons tax”). Diese Gruppe
von Steuern werden hauptséchlich auf Einkommen gezahlt, das {iberhaupt nicht oder nur
in geringem Umfang am Entstehungsort besteuert wird. Die Gruppe ist schwierig anhand
von Modellen zu schétzen, da sie ein Konglomerat aus verschiedenen Steuern ist. Zudem
ist es offenbar nicht einfach, eine verlissliche Beziehung zu den makrookonomischen Va-
riablen zu finden. In der Vergangenheit hat das neuseelédndische Schatzamt zwar versucht,
das Aufkommen dieser Steuern anhand von Mikro-Simulationsmodellen zu schétzen, die
Erfolge waren nach eigenem Bekunden aber nur méfiig. Im Moment verwendet das Schatz-
amt deshalb einen gemischten Ansatz. Zunéchst wird das ,,Persons income® um einzelne

Komponenten bereinigt. Das Aufkommen dieser Komponenten wird anschliefend mittels

12 Keene und Thomson, 2007, S. 3.
13 Keene und Thomson, 2007, S. 4.
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Zeitreihenanalyse fiir die Zukunft prognostiziert. Das Aufkommen des bereinigten ,, Persons
income® wird anhand der Elastizitdtenmethode geschétzt. Fiir die Aufkommensprognose
der , Persons tax” werden die Prognosen der Komponenten sowie die Schatzung des ,,Per-

sons income” wieder zusammengefasst.

Das Aufkommen aus der Korperschaftsteuer sowie der Mehrwertsteuer wird mit Hilfe der
Elastizitdtenmethode geschétzt. Bei der Korperschaftsteuer dient dabei die Wachstumsrate
des Gesamtbetriebsiiberschusses als Indikatorvariable, bei der Mehrwertsteuer die des no-
minalen privaten Konsums. Zur Schitzung der Verbrauchsteuern verwendet das Schatzamt
Methoden der Trendextrapolation. Eine vollig andere Moglichkeit der Modellierung stellt
das Modell der einbehaltenen Steuern auf Zinsertrége dar. Dieses ist ein 6konometrisches
Modell mit den Abfindungszahlungen, dem privaten Konsum, der Entwicklung in den Haus-

preisen und den Zinssiitzen als erkldrende Variablen.!4

13.5.2 Verbindung von gesamtwirtschaftlicher Prognose und Steu-

erschitzung

Alle Schétzungen der ,, Tax Forecasting and Modelling Group® basieren auf Prognosen der
Entwicklung wichtiger makrockonomischer Indikatoren, welche von einer anderen Arbeits-
gruppe des neuseeldndischen Schatzamts erstellt werden. Beide Schitzungen sind zwar
nicht abgestimmt, laufen aber parallel ab. Ist beispielsweise die aktuelle Prognose der Ar-
beitsmarktentwicklung vorbereitet, verwenden die Steuerschétzer diese fiir die Schétzung
der Einkommen- und Lohnsteuer. Anschlielend vergleichen die Schétzer der gesamtwirt-
schaftlichen Entwicklung und der Steuern ihre Vorhersagen miteinander, um deren Kon-
sistenz untereinander, sowie mit der Gesamtschiatzung der wirtschaftlichen Entwicklung

und der Steuereinnahmen, zu gewihrleisten.!® Liegen die prognostizierten Wachstumsraten

14 Keene und Thomson, 2007, S.4-5 ff.
15 Keene und Thomson, 2007, S. 3.
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des Bruttoinlandsprodukts und der Steuern weit auseinander, bspw. aufgrund von Steu-
errechtsinderungen, so werden die moglichen Ursachen diskutiert und nach Moglichkeit
bereinigt. Kénnen die Unklarheiten nicht unverziiglich ausgerdumt werden, so wird die

Steuerschiitzung entsprechend angepasst.'6

13.5.3 Umgang mit Steuerrechtsinderungen

Steuerrechtsdnderungen werden in Neuseeland in der Steuerschétzung beriicksichtigt, so-
fern sie bereits in geltendes Recht umgewandelt wurden. Sind die Anderungen noch nicht
gesetzlich verankert, oder wird dariiber noch beraten, werden diese nicht in die Steu-
erschiatzung einbezogen; sie kénnen jedoch als Unsicherheiten im Appendix der Schéitzung

erwahnt werden.'”

13.6 Prognosequalitit

Die Ergebnisse der neuseeldndischen Steuerschitzungen sind in Tabelle 13.1 dargestellt.
Neben der Unternehmensbesteuerung ist auch die Besteuerung des Verbrauchs mit er-
heblicher Unsicherheit verbunden. Vergleichsweise gut werden dagegen die Quellensteuern

geschitzt. Das Gesamtaufkommen wird durchschnittlich um 1,3 % unterschétzt.

16 Persgnliche Kommunikation mit einem Mitglied der ,, Tax Forecasting and Modelling Group” (s.u.).

17 New Zealand Treasury, 2002.
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Kapitel 14

Steuerschitzung in Japan

14.1 Quellenangaben'

e Homepage des japanischen Finanzministeriums: www.mof.go.jp
e Homepage des japanischen Kabinettoffice: www.cao.go.jp

e Adachi (2006), PRI Discussion Paper Series, No. 06A-07.

14.2 Institutionelle Ausgestaltung

Japan ist ein Einheitsstaat mit dezentralen Ziigen. So besitzen seine 47 mittleren Ge-
bietskorperschaften, die Prafekturen, und die {iber 1800 Gemeinden Kompetenzen auch in
der Besteuerung. Diese umfasst im Wesentlichen diverse Land- und Grundstiickssteuern,

Gewerbesteuern sowie Kraftfahrzeugsteuern. An der Spitze der Steuerverwaltung steht die

I Die Verfasser danken Toru Oe fiir wertvolle Hinweise.

131



132 KAPITEL 14. STEUERSCHATZUNG IN JAPAN

Nationale Steuerbehorde (Kokuzeicho), welche ein Teil des Finanzministeriums ist. Wei-
terhin gibt es zwolf unterstellte regionale Finanzdirektionen, sowie 524 wiederum diesen
unterstelle Finanzédmter. Letztere , verwalten und erheben alle nationalen Steuern der auf

ihrem Gebiet ansissigen Steuerpflichtigen.”?

14.2.1 Wer erstellt die Steuerschitzung?

Das Finanzministerium, das in der japanischen Regierung fiir den Haushaltsentwurf zustén-
dig ist, erstellt auch die Steuerschétzung. Diese Schéitzung wird als ein Teil des Haushalts-
entwurfes iiblicherweise am Jahresende erstellt. Der Entwurf wird anschliefend im Januar
im Parlament eingereicht. Die Steuerschéitzungen der regionalen sowie kommunalen Ebenen
werden zu einem gewissen Mafl auch vom Zentralstaat bearbeitet, da die Haushaltspléine
der regionalen und kommunalen Regierungen dem , Regionalen Finanzplan” der zentralen
Regierung unterliegen. Anders als diese Schéitzung, die jedes Jahr erstellt wird und di-
rekt in der jeweiligen Haushaltsplanung beriicksichtigt wird, werden auch Prognosen fiir
die Entwicklung der langfristigen Haushaltslage vom Finanzministerium sowie von einem
anderen staatlichen Organ, dem ,,Cabinett Office”, erstellt, wofiir auch Schiatzungen der
Steuereinnahmen durchgefiihrt werden. Wéahrend die langfristige Steuerschiatzung vom Fi-
nanzministerium eine unveridnderte Gesetzeslage annimmt, wird in der Prognose des Cabi-
nett Office unterstellt, dass beispielsweise fiir die Defizitreduzierung notwendige Reformen

von der Regierung durchgesetzt werden.

14.2.2 Unabhéangigkeit

Die Steuerschéitzungen werden von den Behorden der japanischen Regierung erstellt und

sind deshalb von der Regierung nicht unabhéngig. Externe Experten sind nicht in den

2 Mennel, 2006, Kapitel ,,Japan”, S.9.
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Prozess einbezogen.

14.3 Organisatorischer Rahmen

14.3.1 Steuerstruktur

Geordnet nach der Gréfle werden 85 Prozent des Aufkommens durch die folgenden Steuern

erzielt:
Steuerart Anteill Beschreibung
Income tax 18 % | Einkommensteuer
Value added taxes 15% | Mehrwertsteuer
Corporation tax 14 % | Korperschaftsteuer
Municipal property tax 11% | Grundsteuer
Municipal inhabitants tax of indiv. 7% | Kommunale Einwohnersteuer (Indiv.)
Enterprise tax 5% | Prafekturale Gewerbesteuer
Gasoline tax 4% Benzinsteuer?
Prefectural inhabitants tax 3% | Prifekturale Einwohnersteuer
Municipal inhabitants tax of corp. 3% | Kommunale Einwohnersteuer (Untern.)
Automobile tax 2% | Kfz-Steuer
Liquor tax 2% | Alkoholsteuer
City planning tax 2% | Stadtplanungsteuer

L Anteil am Gesamtsteueraufkommen gemifi OECD-Abgrenzung ohne Sozialbeitrige.
2 Fiir andere Mineralsle gibt es weitere Steuern (siche Mennel S. 59.)

Quelle: OECD Revenue Statistics 2006.
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Die Steuerstruktur in Japan ist vergleichsweise differenziert. Einkommensteuer und Kérper-
schaftsteuer zusammen bestimmen knapp ein Drittel des Aufkommens und auch die Mehr-

wertsteuer ist weniger bedeutsam als beispielsweise in Deutschland.

14.3.2 Bedeutung fiir die Haushalts- und Finanzplanung

Die Ergebnisse der Steuerschitzung stellen einen Teil der gesamten Haushalts- und Fi-
nanzplanung dar. Die langfristige Schétzung des Cabinett Office gilt nur als Referenz fiir
die Diskussion iiber die langfristige Richtung der japanischen Wirtschaftspolitik. Die lang-
fristige Schétzung vom Finanzministerium hat ebenfalls keine direkte Bedeutung fiir die
Haushalts- und Finanzplanung. Diese Schitzung wird zusammen mit der Schétzung fiir
die langfristigen Ausgaben erstellt, um zu zeigen, wie sich der japanische Haushalt in
den kommenden Jahren entwickelt, wenn keine Haushaltsreformen durchgesetzt werden.
Insofern dient diese Schétzung als Informationsmaterial fiir die Debatte iiber die langfris-
tige Wirtschafts- und Finanzpolitik. Die Steuerschitzung der regionalen und kommunalen
Ebenen wird fiir die regionale Finanzplanung, fiir deren Zusammenfassung der Zentral-
staat zustdndig ist, verwendet. Die regionale Finanzplanung wird jedes Jahr gleichzeitig
mit dem staatlichen Haushalt erstellt. Diese Planung besteht aus den geschétzten Netto-
ausgaben und -einnahmen der regionalen und kommunalen Regierungen. Bei der Haus-
haltsplanung der zentralen Regierung spielt die Verteilung von Mitteln an die regionalen
und kommunalen Regierungen eine grofie Rolle, wobei die Liicke zwischen Nettoausgaben

und Nettoeinnahmen in der regionalen Finanzplanung beriicksichtigt wird.

14.3.3 Prognosehorizont und -fristigkeit

Es findet eine zentrale Steuerschéitzung statt, welche einen Prognosehorizont von einem
Jahr umfasst und alle Steuerarten beinhaltet. Im Laufe der Budgeterstellung werden so-

wohl der Haushalt als auch die Einnahmenprognose normalerweise Ende Dezember als
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Regierungsentwurf bekannt gegeben. In Japan ist es iiblich, im Laufe eines Finanzjah-
res den Haushalt zu korrigieren. Dabei wird auch die Steuerschitzung iiberarbeitet, in-
dem beispielsweise auf die korrigierte Wachstumsprognose Riicksicht genommen wird. Die
Schétzung wird auch korrigiert, wenn im Laufe des Finanzjahres eine Steuerreform be-
schlossen wird. In den langfristigen Prognosen wird die zukiinftige Haushaltsentwicklung
fir den Zeitraum von 5 Jahren (Cabinett Office) bzw. 4 Jahren (Finanzministerium) dar-
gelegt. Beide Schiatzungen werden am Anfang eines Jahres veroffentlicht. Sie basieren auf
dem aktuellen Haushaltsentwurf, nicht jedoch auf den langfristigen Schitzungen fritherer

Jahre.?

14.4 Vorgehensweise

14.4.1 Ablauf der Prognose

Die Schétzung wird vom Finanzministerium, genauer von der ,,Section of Tax Revenue
Estimation” erstellt. Die lediglich fiinf Mitarbeiter dieser Abteilung benétigen hierfiir etwa
drei Monate. Die Schitzung wird am Ende eines Jahres gleichzeitig mit dem Haushalts-
entwurf der Regierung veroffentlicht, da die Steuerschétzung auch eine Komponente des
Haushaltes ist. Bis zur Bekanntgabe werden keine Informationen {iber die Steuerschétzung

fiir das ndchste Haushaltsjahr veroffentlicht.

14.4.2 Publizitat

Die Steuerschétzung wird veroffentlicht, sowohl im Rahmen des Haushaltsentwurfes als

auch in der regionalen Finanzplanung. Zumeist wird die Prognose im Januar im Par-

3Im Folgenden wird nur die Steuerschiitzung fiir die jihrliche Haushaltsplanung erliutert, soweit keine
anders lautenden Angaben gemacht werden.
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lament eingereicht, und dann auch publiziert (ebenso im Internet). Die Prognose wird
detailliert dargestellt, von bedeutenden Steuern wie der Einkommensteuer oder der Mehr-
wertsteuer bis hin zu kleineren Steuerarten wie der Tabaksteuer oder der Kfz-Steuer. Im
Laufe des Haushaltsjahres werden jeden Monat im Internet die aktuellen Steuereinnah-
men verdffentlicht. Dort kann man je nach Steuerart nicht nur die Hohe der bisherigen

Einnahmen, sondern auch deren Anteil an den geschétzten Einnahmen ablesen.

14.5 Methodischer Rahmen

14.5.1 Allgemeiner Ansatz

Im Allgemeinen wird fiir die Steuerschitzung die Regierungsprognose des BIP-Wachstums
verwendet, die auch am Jahresende veroffentlicht wird. Die tatsidchlichen Einnahmen und
die Entwicklung des Volkseinkommens gehen ebenso in die Schitzung ein. Die Methoden
unterscheiden sich entlang der verschiedenen Steuerarten. In der Regel wird hierbei mit
Elastizitéiten auf Basis der Vorjahreswerte geschétzt. Fiir die Prognose der an der Quelle
einbehaltenen Einkommensteuer wird die geschitzte Wachstumsrate der Arbeitnehmer-
entlohnung betrachtet. Der Schétzung der veranlagten Einkommensteuer liegen allgemeine
okonomische Indikatoren wie der private Konsum und Indizes der industriellen Produktion
zugrunde. Die Schitzung der Korperschaftsteuer basiert auf Werten der Produktion, des
Preisniveaus, der Ausfuhr und des privaten Konsums. Fiir die Mehrwertsteuer werden pri-
vate Wohnungsbau- und Nichtwohnungsbauinvestitionen, privater Konsum, 6ffentliche Ka-

pitalbildung sowie Importe und Exporte von Giitern und Dienstleistungen beriicksichtigt.

Auch bei der Schitzung der regionalen Steuereinnahmen (allgemeine Regionalsteuer, wel-
che vom Staat erhoben und an die Regionen weitergeleitet wird) werden die Daten, die von
der zentralen Regierung erstellt werden, beriicksichtigt. Die Einnahmen werden je nach re-

gionalen Steuerarten geschétzt, in dem man die Regierungsprognose des BIP-Wachstums
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zugrundelegt und die Einfliisse geplanter Steuerreformen miteinrechnet. Die Einnahmen,
die im Rahmen der Steuerautonomie der regionalen Regierungen entstehen, werden dabei

allerdings nicht mit eingerechnet.*

14.5.2 Verbindung von gesamtwirtschaftlicher Prognose und Steu-

erschitzung

Als Basis der Steuerschétzung dienen die genannten Prognosen der Regierung iiber die
gesamtwirtschaftliche Entwicklung. Diese Prognosen beinhalten eine Schitzung des nomi-
nalen und des realen BIP sowie die Aufteilung des nominalen BIP auf die Verwendungs-
aggregate. Im Hinblick auf die Mehrwertsteuer wird auch die Entwicklung des privaten

Konsums ermittelt.

14.5.3 Umgang mit Steuerrechtsinderungen

Steuerrechtsdnderungen, die bereits beschlossen sind, werden beim Haushaltsentwurf in
der (kurzfristigen) Steuerschitzung beriicksichtigt. Das Finanzministerium quantifiziert
hierbei die aus den Steuerrechtsénderungen resultierenden Mehr- oder Mindereinnahmen.
Auch geplante Rechtsdnderungen werden beriicksichtigt, soweit erwartet wird, dass diesen

Anderungen vor Beginn des Fiskaljahres zugestimmt wird.

14.6 Prognosequalitit

Die Prognosequalitét in Japan ist aus Tabelle 14.1 ersichtlich. Neben der Kérperschaftsteuer

weisen auch die Lohn- und Einkommensteuer erhebliche Standardabweichungen auf. Ledig-

4 Adachi, 2006, S.7.
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lich die Mehrwertsteuer wird von den dargestellten Steuerarten vergleichsweise verlasslich
geschétzt. Samtliche Steuerarten werden iiberschétzt. Das Gesamtaufkommen wird ent-
sprechend durchschnittlich um 0,5 % {iiberschitzt, weist allerdings mit einer Standardab-

weichung von 8,5 % eine nicht allzu grofie Treffsicherheit in der Schétzung auf.
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Teil 11

Vergleichender Teil
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Im Anschluss an die isolierte Darstellung der Steuerschitzung in den betrachteten Landern
im ersten Teil des Gutachtens zielt der folgende zweite Teil auf eine synoptische Darstellung
der Ahnlichkeiten und Unterschiede in der Steuerschiitzung. Hierbei folgen wir der obigen
Gliederung und diskutieren zunéchst die verschiedenen institutionellen und methodischen
Aspekte. Anschliefend erfolgt dann eine vergleichende Untersuchung der Prognosequalitét,
mit welcher aufgezeigt werden soll, inwieweit die festgestellten Unterschiede sich auch auf

die Performance der Steuerschitzung auswirken.






Kapitel 15

Institutionelle Ausgestaltung

Ein wichtiger Aspekt der Steuerschitzung ist die institutionelle Ausgestaltung. So wird
die Steuerschitzung in einigen Léndern direkt von der Exekutive durchgefiihrt, wiahrend
sie in anderen Landern Forschungsinstituten iibertragen wird. Eng damit verbunden ist
die Frage nach der Unabhéngigkeit. Wird die Schétzung von einem Organ der Exekutive
durchgefiihrt, ist denkbar, dass sie fiir politische Zwecke instrumentalisiert wird. In vielen
Landern wird deshalb die Unabhéngigkeit der Steuerschéitzung durch spezifische institu-
tionelle Arrangements unterstiitzt, beispielsweise durch die Einbindung der Wissenschatft.
Nun basiert aber auch eine unabhéngige Steuerschitzung moglicherweise auf bestimmten
Vorgaben. Insbesondere die der Schitzung zugrundegelegte gesamtwirtschaftliche Entwick-

lung ist geeignet, die Steuerschitzung zu beeinflussen.

15.1 Institutionelle Zuordnung

Beziiglich der institutionellen Zuordnung zeigen sich deutliche Unterschiede zwischen den
Landern. In etwa der Hélfte der betrachteten Léander ist die Steuerschitzung einer einzelnen

Institution anvertraut, typischerweise dem Finanzministerium oder dem Schatzamt, bei der
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anderen Hélfte sind mehrere, oft zahlreiche Institutionen involviert.

Eine vergleichsweise komplexe Struktur weist der deutsche , Arbeitskreis Steuerschitzun-
gen” mit seiner differenzierten Besetzung aus Forschungseinrichtungen, Vertretern der Mi-
nisterien und der Gebietskorperschaften, sowie weiteren Institutionen auf. Demgegeniiber
sind in Osterreich nur zwei Institutionen beteiligt, einerseits das Bundesfinanzministerium

und andererseits das unabhéngige Wirtschaftsforschungsinstitut Wifo.

In den Niederlanden obliegt die Steuerschétzung ausschliefflich dem weitgehend unabhéngi-
gen Forschungsinstitut CPB. Damit sind die Niederlande das einzige untersuchte Land, in
welchem die Exekutive nicht direkt in die Steuerschétzung eingebunden ist. Die gegenteilige
Situation gibt es in Belgien, wo die Schétzung allein in den Handen des Finanzministeriums

liegt.

Auch in Frankreich zeichnet das Finanzministerium verantwortlich, wobei die Arbeit hier
auf vier Direktionen aufgeteilt wird. In Italien liegt die Verantwortung ebenfalls bei der

Regierung selbst, namentlich beim Ministerium fiir Wirtschaft und Finanzen.

In Grofibritannien teilen sich zwei Ministerien die Verantwortung fiir die Steuerschétzung.
Federfiihrend ist hier das Schatzamt (,HM Treasury”), welches vom Finanzamt (,HM Re-
venue & Customs”) unterstiitzt wird. In Irland gibt es ebenfalls zwei involvierte Einrich-
tungen, zum einen das Finanzministerium selbst und zum anderen ein direkt dem Finanz-

minister unterstellter Stab. Diese erstellen beide weitgehend eigene Steuerschitzungen.

Auf der foderalen Ebene der Vereinigten Staaten gibt es zwei Steuerschitzungen. Inter-
essanterweise aber wird eine davon von einer der Exekutive zugehorigen Einrichtung (,,Of-
fice of Management and Budget”) und eine von einer Einrichtung der Legislative (,,Central
Budget Office”) erstellt. Auf der Ebene der Bundesstaaten variiert die institutionelle Zu-

ordnung.

In Kanada wird ein Teil der Schiatzungen vom Finanzministerium, ein anderer Teil von
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vier weitgehend unabhéngigen Forschungsinstituten durchgefiihrt. Einen anderen Weg ver-
folgt Neuseeland, wo zwei Steuerschétzungen durch o6ffentliche Einrichtungen vorgenomm-
men werden. Wahrend das Schatzamt die offizielle Schétzung fiir die Haushaltsplanung

durchfiihrt, gibt es parallel eine Schatzung der Steuerverwaltung.

In Japan liegt die Verantwortung fiir die Steuerschétzung in einer Hand, namentlich beim

Finanzministerium.

15.2 Zusammensetzung

Neben der institutionellen Zuordnung der Steuerschéitzung gibt es in den meisten Landern
Ausgestaltungsmerkmale, die zum Ziel haben, die Unabhéngigkeit der Steuerschitzung zu
wahren. Haufig beinhaltet dies die Einbeziehung von Instituten oder externen Experten.

Dies stellt ein wesentliches Merkmal der Unabhéngigkeit der Prognose dar.

Zu den Landern mit der am stérksten unabhéngigen Prognose sind die Niederlande zu
zéhlen. Hier wird die Schétzung vom Wirtschaftsforschungsinstitut CPB erstellt, das weit-
gehend unabhéngig ist. Aufgrund der Einbeziehung der Vertreter des Finanzministeriums
kann zwar nicht von einer vollstdndigen, aber zumindest von einer sehr weitgehenden Un-

abhéngigkeit gesprochen werden.

In der Bundesrepublik Deutschland findet sich mit dem ,, Arbeitskreis Steuerschiatzungen”
mit der genannten Besetzung auch eine recht weitgehende Unabhéngigkeit der Schétzung.
Gegeniiber dem Fall der Niederlande ist allerdings zu vermerken, dass die Exekutive, ver-
treten durch Finanzministerium, Wirtschaftsministerium, und die Léander, in die Steu-

erschiatzung direkt eingebunden ist.

Ahnliches gilt fiir Osterreich, wo mit dem Wifo-Institut eine vergleichsweise unabhéingige

Institution beteiligt ist — obgleich diese Zusammenarbeit nicht institutionalisiert ist.
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In Kanada ist durch die Einbeziehung von aufler- und inneruniversitdaren Forschungsin-
stituten in der Herbstschiatzung - welche einen langfristigen Schétzhorizont aufweist - ein
vergleichsweise hohes Mafl an Unabhéngigkeit gegeben. Die Friihjahrsschitzung, welche
der Budgetplanung dient, ist demgegeniiber deutlich enger an das Finanzministerium ge-

bunden.

USA fallt in der Untersuchung insofern etwas aus dem Rahmen, da hier separate Schét-
zungen der Legislative (CBO) und der Exekutive (OMB) vorgelegt werden. Die CBO-
Schétzung hat dabei die Funktion der Kontrolle der OMB-Schéatzung. Dies kénnte eine
wirksame Vorkehrung gegen eine allzu stark ausgeprigte systematische Beeinflussung der
Steuerschitzung sein. Partiell wird die Unabhéngigkeit der Prognosen zudem durch die
Beteiligung externer Experten sowohl beim OMB als auch beim CBO gesichert. Letzteres
trifft auch fiir Kentucky zu.

In Neuseeland erfolgt die Schétzung des Schatzamts unter Hinzuziehung eines gréferen
Kreises unabhéngiger Experten. Dariiber hinaus werden auch Informationen von Unter-

nehmen genutzt.

Ein vergleichsweise niedrigeres Niveau an Unabhéngigkeit ist, wie eingangs erwéhnt, im
Vereinigten Konigreich sowie in Irland festzustellen. Irland verzichtet ganz auf die Ein-
bindung externer Experten und das Vereinigte Konigreich zieht solche nur gelegentlich

hinzu.

In Japan und Belgien erfolgt die Steuerschéitzung im Wesentlichen innerhalb des Finanz-
ministeriums. Auch fiir Italien und Frankreich konnte keine Einbindung von Experten und

Institutionen auflerhalb des Finanzministeriums bestétigt werden.
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15.3 Gesamtwirtschaftliche Vorgaben

Fiir die Unabhéngigkeit der Steuerschéatzung ist neben der Schéatzung selbst auch die Quelle
der verwendeten Daten von Bedeutung. So kénnten von Regierungsseite erstellte Prognosen
der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung verzerrt sein, und entsprechende Auswirkungen auf
die Steuerschitzung implizieren. Dariiber hinaus stellt sich die Frage, ob die Steuerschétzer
auf selbsterstellte Prognosen der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung zuriickgreifen, oder

ob sie externe Quellen heranziehen.

Entlang der verschiedenen Lénder zeigt sich beziiglich dieser Fragen ein heterogenes Bild:
Ein Teil der Prognosen der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung stammt von unabhéngigen
Institutionen oder den Steuerschétzern selbst, ein Teil von der Regierung, mitunter auch

dann, wenn letztere nicht fiir die Schitzung verantwortlich zeichnet.

Im Fall der Niederlande verwendet das CPB eine eigene gesamtwirtschaftliche Prognose
zur Steuerschitzung. Eine eigene gesamtwirtschaftliche Prognose wird auch im Vereinigten

Konigreich verwendet.

Vergleichbares gilt auch fiir das CBO in den Vereinigten Staaten, das seine eigene Prognose
iiber die gesamtwirtschaftliche Entwicklung erstellt, und fiir Japan, wo beide Schéitzungen
von Regierungsinstitutionen durchgefiihrt werden. Eine hohe Simultanitét der beiden Pro-
gnosen besteht in Neuseeland und Irland. In beiden Léndern werden die Schatzungen ,,un-
ter einem Dach”, jedoch in unterschiedlichen Abteilungen erstellt. So lauft die Arbeit in

Neuseeland tiber das Schatzamt und in Irland tiiber das Finanzministerium.

In Kanada wird ein Teil der Steuerschéatzungen von privaten Instituten iibernommen, wel-
che sowohl fiir ihre eigenen Prognosen, als auch fiir jene des Finanzministeriums die gesamt-
wirtschaftliche Entwicklung abschétzen. Keine Verbindung zwischen der Steuerschétzung
und der gesamtwirtschaftlichen Prognose gibt es in Belgien und Kentucky. Wihrend in

Belgien die Steuerschéitzung aus dem Finanzministerium und die gesamtwirtschaftliche
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Prognose vom ,,Federal Planning Bureau” kommt, erfolgt die Schitzung in Kentucky auf

der Basis der gesamtwirtschaftlichen Prognose eines kommerziellen Anbieters.

Zu der Gruppe der Steuerschidtzungen, bei denen die Verbindung zwischen gesamtwirt-
schaftlicher Prognose und Steuerschitzung weniger offenkundig ist, z&dhlt hingegen die des
OMB (ebenfalls Vereinigte Staaten). Hier wird eine Prognose aus einer Arbeitsgruppe
verwendet, in welcher es zwar selbst vertreten, nicht jedoch federfithrend ist. Ahnliches
gilt auch fiir Osterreich, wo die Steuerschitzung vom Finanzministerium und dem un-
abhéngigen Wifo erstellt wird, wobei letzteres die gesamtwirtschaftliche Prognose liefert.
Auch in Deutschland gibt es eine dhnliche Konstellation, da der interministerielle Arbeits-
kreis ,,Gesamtwirtschaftliche Vorausschétzungen” unter Federfithrung des BMWi die ge-
samtwirtschaftliche Entwicklung prognostiziert, und zugleich das BMWi auch im ,, Arbeits-
kreis Steuerschéatzungen” vertreten ist. Im Falle Deutschlands ist allerdings zu bemerken,
dass die gesamtwirtschaftliche Prognose der Regierung in der Regel an die vorausgehende
sogenannte Gemeinschaftsdiagnose angelehnt ist, welche nach Ausschreibung von wirt-

schaftswissenschaftlichen Forschungsinstituten erstellt wird.

15.4 Unabhangigkeit

Tabelle 15.1 stellt die diskutierten Merkmale der Steuerschétzung in einer stark stilisierten
Form dar, um auf dieser Grundlage eine Einordnung der betrachteten Rahmenbedingun-
gen in einer Skala der Unabhéngigkeit vorzunehmen. Die erste Spalte basiert auf der zuerst
diskutierten institutionellen Zuordnung der Steuerschitzung, d. h. ob Regierung (=0), For-
schungsinstitute (=1) oder Regierung und Forschungsinstitute gemeinsam (=0,5) mit der
Steuerschiatzung betraut sind. In einigen Féllen sind zwar keine Forschungsinstitute betei-
ligt, aber zur Wahrung der Unabhéngigkeit werden externe Experten hinzugezogen. Dies
gilt beispielsweise fiir die Schéitzung des Congressional Budget Office (CBO) bzw. des Offi-
ce of Management and Budget (OMB) in den USA. Bei Grofibritannien ist weder eine Eins
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(=externe Experten sind involviert) noch eine Null (=keine externen Experten), sondern
eine 0,5 eingetragen, um die nur partielle Hinzuziehung externer Experten abzubilden. Fiir
Deutschland ist durch die Einbindung der Forschungsinstitute zwar bereits externe Exper-
tise beriicksichtigt. Zusétzlich ist aber ein Wert von 0,5 in der zweiten Spalte eingetragen,
um die Einbindung der Bundesbank in die Steuerschiatzung zu wiirdigen. Fiir das CPB in
den Niederlanden ist ein Wert von minus Eins eingetragen, um der Einbeziehung der Ver-
treter des Finanzministeriums Rechnung zu tragen, welche die Unabhéingigkeit verringert.
Die dritte Spalte bezieht sich auf die Quelle der gesamtwirtschaftlichen Prognose: Eine

Eins gibt an, dass eine externe Prognose verwendet wird.

Der Indikator der Unabhéngigkeit in der letzten Spalte fasst die vorangegangenen Dimen-
sionen zusammen. Er variiert zwischen Null (=keine Unabhéngigkeit) und 0,75 (=hochste
erreichte Unabhéngigkeit). Der Wert ergibt sich als Kombination der Spalten eins bis drei.
Wenn ein Forschungsinstitut mit der Prognose beauftragt ist, ist der Wert zunéchst Eins.
Ist die Regierung mitbeteiligt, wie im Falle Osterreichs, ist der Wert 0,5. In allen anderen
Féllen, auch wenn das Parlament anstelle der Regierung die Prognose verantwortet, ist der
Ausgangswert Null. Insoweit aber externe Experten hinzugezogen werden, wird der Wert
um 0,25 angehoben. In Grobritannien und Deutschland ergibt sich aufgrund des niedri-
geren Ansatzes in Spalte zwei eine Steigerung nur um die Hélfte, also um 0,125. In den
Niederlanden werden Experten des Finanzministeriums hinzugezogen, deswegen wird die
Unabhéngigkeit hier entsprechend um 0,25 abgesenkt. Schliellich wird noch die gesamt-
wirtschaftliche Prognose beriicksichtigt. Wird eine externe gesamtwirtschaftliche Prognose
verwendet, erhoht sich der Indikator um 0,25. Wird die Steuerschétzung bereits von einem
unabhéngigen oder zumindest weitgehend unabhéngigen Forschungsinstitut erstellt, wie in
den Niederlanden, spielt die Quelle der Prognose annahmegeméaf jedoch keine Rolle. Im
Ergebnis zeigt der Indikator der Unabhingigkeit die hochsten Werte fiir Osterreich und
die Niederlande gefolgt von Deutschland. Geringe, aber immer noch von Null verschiedene

Werte finden sich fiir Belgien, die USA, Kanada, Neuseeland und Groflbritannien.
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Natiirlich ist dieser Indikator wegen der Kategorisierung und Gewichtung angreifbar. Es
handelt sich nur um eine grobe Einstufung, so dass die Absténde nicht iiberinterpretiert

werden sollten. Die Frage der Aussagekraft wird indessen weiter unten wieder aufgegriffen.
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Tabelle 15.1: Institutionelle Ausgestaltung und Unabhéngigkeit

Land Zuordnung Unabhéngig-
Forschungs- | Externe | Gesamtwi. keit
institute Experten | Prognose

Deutschland: Mai | 0,5 0,5 0 0,625

Deutschland: Nov | 0,5 0,5 0 0,625

Osterreich 0,5 0,0 1 0,75

Niederlande 1,0 -1,0 0 0,75

Belgien 0,0 0,0 1 0,25

Frankreich 0,0 0,0 0 0,00

Italien 0,0 0,0 0 0,00

Groflbritannien 0,0 0,5 0 0,125

Irland 0,0 0,0 0 0,00

USA: OMB 0,0 1,0 0 0,25

USA: CBO 0,0 1,0 0 0,25

USA: Kentucky 0,0 1,0 1 0,50

Kanada 0,0 0,0 1 0,25

Neuseeland 0,0 1,0 0 0,25

Japan 0,0 0,0 0 0,00

L pir Kanada wird stets die Friithjahrsschatzung betrachtet.
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Kapitel 16

Organisatorischer Rahmen und

Vorgehensweise

16.1 Haushaltsplanung und Haushaltskontrolle

In allen untersuchten Landern ist die Steuerschidtzung Grundlage der Haushaltsplanung
bzw. flieft in diese ein, wobei die Schétzzeitpunkte in der Regel temporal an die Haus-
haltsplanung angepasst sind. Uber diese ,,Standardsteuerschitzung” hinaus, die zumeist
als kurzfristige Schétzung bezeichnet wird, gibt es jedoch noch weitere Funktionen, die von
Schatzungen mit anderen Fristen wahrgenommen werden. Dies sind vor allem Schétzungen
fiir die mittlere Frist, welche regelméfig die Funktion der mittelfristigen Finanzplanung der
einzelnen Lénder iibernehmen (oft fiir eine Legislaturperiode). Dariiber hinaus dienen sie in
den Mitgliedstaaten der européischen Union auch als Mittel zur Begrenzung der Verschul-
dung und somit zur Sicherung der Stabilitdt der Gemeinschaftswéhrung im Rahmen des
européischen Stabilitdts- und Wachstumspakts, fiir den jéhrlich ein Stabilitdtsprogramm
von allen Mitgliedslandern der Wihrungsunion vorgelegt werden muss. In Osterreich gibt

es zudem eine langfristige Schétzung zur frithzeitigen Aufdeckung finanzpolitischen Hand-
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lungsbedarfs.

Ezkurs: Der europdische Stabilitits- und Wachstumspakt (EU-Berichtswesen)

Im Rahmen der européischen Wéhrungsunion sind die Mitglieder des Euroraums
dazu verpflichtet, der Kommission und dem Rat der Europiischen Union jéahrlich ein
Stabilitdtsprogramm vorzulegen (fiir Nicht-Mitglieder des Euroraums:
Konvergenzprogramm), welches auf eine strikte Haushaltsdisziplin abzielt. Dieses
Programm beinhaltet eine mittelfristige Zielvorgabe im Sinne eines Budgetentwurfs,
welcher die Einhaltung des 3 %-Kriteriums und die Nachhaltigkeit der Haushalte
sichern soll. Hierbei sind Informationen zur erwarteten Entwicklung der
Schuldenquote, die dem Programm zugrundegelegten Annahmen beziiglich der
Entwicklung wichtiger makrookonomischer Groflen und die geplanten Mafinahmen
zum Erreichen der Ziele vorzulegen. Beinhaltet sind Informationen {iber das
abgelaufene, das gegenwiirtige und mindestens die drei folgenden Jahre.

Nachdem die Programme von den einzelnen Mitgliedstaaten bis Anfang Dezember
vorgelegt wurden, untersucht der Rat am darauf folgenden Jahresbeginn die Berichte.
Dabei wird auf den Realismus der makrockonomischen Annahmen und die
Sicherstellung des Erreichens der Ziele des Stabilitéits- und Wachstumspakts
fokussiert. Entspricht ein Programm nicht den Vorstellungen des Rats, so konnen

PolitikmaBnahmen zur Verbesserung der Finanzlage empfohlen werden. (Vgl.

Internetauftritt der Européischen Kommission.)

Eine weitere, wenn auch vielleicht weniger bedeutende Funktion der Steuerschéitzung liegt
in der Kontrolle des Haushaltsvollzugs. So gibt es in Osterreich eine Prognose fiir die ,ul-
trakurze” Frist, welche diese Funktion wahrnimmt. Doch auch in weiteren Landern kénnen
die Steuerschétzungen, welche wiahrend des Fiskaljahres stattfinden, als Kontrollinstrument
benutzt werden. So kénnten, beispielsweise bei der Maischéitzung in der Bundesrepublik
Deutschland, {iberraschend stark riickldufige Steuereinnahmen zu einer Haushaltssperre

fiihren.
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16.2 Prognosehiufigkeit, Schitzhorizonte und -termine

Allen Léandern ist gemein, dass zumindest Prognosen fiir das laufende und das folgende
Jahr erstellt werden. Weitergehend lasst sich beobachten, dass die dariiber hinausgehen-
den Schétzhorizonte im Euroraum kaum voneinander abweichen. Dies ist damit zu erkléren,
dass im Zuge des Stabilitéts- und Wachstumspaktes jedes Mitglied des Euroraumes jahrlich
ein Stabilitatsprogramm (Nicht-Euro-Lénder: Konvergenzprogramm) bei der Européischen
Kommission vorlegen muss. Dieses soll die ,, Hauptannahmen iiber die voraussichtliche wirt-
schaftliche Entwicklung und iiber wichtige 6konomische Variablen” enthalten, und sich
,neben dem laufenden Jahr und dem Vorjahr auf mindestens die drei folgenden Jahre” be-
ziehen.! Dies macht eine jihrliche Mittelfristschéitzung der Steuereinnahmen nétig. Doch
auch die Lénder, welche nicht Teil der Européischen Union sind, kennen {iblicherweise
mittelfristige Schéitzungen. So wird die Steuereinnahmenentwicklung in Neuseeland fiir die
folgenden vier, in Kanada fiir die folgenden fiinf, und beim CBO in den Vereinigten Staaten

gar fiir die folgenden zehn Jahre geschétzt.

In sémtlichen untersuchten Staaten wird mindestens zweimal jéhrlich eine Prognose er-
stellt.? Tabelle 16.1 gibt eine Ubersicht iiber die durchgefithrten Schétzungen in den ver-

schiedenen Landern.

Neben dem Schétzhorizont und der Héufigkeit unterscheiden sich die Schétzungen zwischen
den Landern auch in Bezug auf den Schétzzeitpunkt. So liegt zwischen der Maiprognose
und dem néchsten Fiskaljahr in Deutschland eine Zeitspanne von im Schnitt 7,5 Monaten,
die Prognosen von OMB und CBO in den USA liegen indessen 8 bzw. 8,5 Monate vor
dem Fiskaljahr. Diese Unterschiede reflektieren zu einem guten Teil auch Unterschiede im
Haushaltsprozess, fiir welchen weniger oder mehr Zeit veranschlagt wird. Sie sind bei der

Beurteilung der Prognosequalitét indessen zu beriicksichtigen (siehe unten).

L EU-Verordnung 1466/97 vom 7. Juli 1997.

2 Lediglich fiir Frankreich und Italien ist dies aufgrund mangelhafter Informationslage nicht gesichert.
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Tabelle 16.1: Prognosehaufigkeit und Schétzhorizonte
Land Fiskaljahr | Prognosehorizonte
Deutschland Jan-Dez | Laufendes plus vier Folgejahre (Mai)
Laufendes plus folgendes Jahr (November)
Osterreich Jan-Dez | Restjahr (monatlich)
Laufendes plus vier Folgejahre (Sep/Okt)
Laufendes plus folgendes Jahr (Sep/Okt)
Niederlande Jan-Dez | Laufendes plus folgendes Jahr (vierteljéhrlich)
Folgende Legislaturperiode (zur Parlamentswahl, ggf.
Aktualisierung nach zwei Jahren)
Belgien Jan-Dez | Laufendes Jahr (Mérz)
Folgendes Jahr (September)
Laufendes plus vier Folgejahre
Frankreich Jan-Dez | Laufendes plus folgendes Jahr (Oktober)
Italien Jan-Dez | Entsprechende Informationen waren nicht zu beschaffen
Grofbritannien | Apr-Mrz | Laufendes plus fiinf Folgejahre (Mérz/April)
Laufendes plus fiinf Folgejahre (Okt-Dez)
Irland Jan-Dez | Laufendes plus drei Folgejahre (Sep/Okt)
Laufendes plus drei Folgejahre (Nov/Dez)
USA Okt-Sep | OMB: laufendes plus fiinf Folgejahre (Anfang des Jahres, Herbst)
CBO: laufendes plus zehn Folgejahre (Anfang des Jahres, Herbst)
Kentucky: zwei Folgejahre (alle zwei Jahre im Okt/Dez)
Kanada Apr-Mrz | Laufendes plus zwei Folgejahre (Friihjahr)
Laufendes plus fiinf Folgejahre (Herbst)
Neuseeland Juli-Juni | Laufendes plus vier Folgejahre (Mai/Juni, Dezember)
Japan Apr-Mrz | Laufendes plus folgendes Jahr (Dezember)

Finanzmin.: laufendes plus vier Folgejahre (Anfang des Jahres)

Cabinett O.: laufendes plus fiinf Folgejahre (Anfang des Jahres)
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16.3 Publizitit und Transparenz

Die offiziellen Steuerschiatzungen sdmtlicher untersuchter Lander werden verdffentlicht. Die
Schétzungen sind jeweils im Internet, zum Teil aber auch in Pressemitteilungen oder ge-
druckten Publikationen zuginglich. In einigen L&ndern, so z.B. beim CBO in den Ver-
einigten Staaten und in Neuseeland besteht sogar eine rechtliche Verpflichtung zur Ver-
offentlichung. Samtliche Mitgliedstaaten der Européischen Union verdffentlichen zudem
ihre Stabilitéts- (Euro-Lénder) bzw. Konvergenzprogramme (Grofibritannien) im Internet,

welche mittelfristige Steuerschidtzungen zumeist als Anteil am BIP beinhalten.

Unterschiede zeigen sich in der Ausfiihrlichkeit bzw. im Detail der publizierten Schét-
zungen. So wird in Italien im Wesentlichen zwischen direkten und indirekten Steuern un-
terschieden, wihrend beispielsweise in Deutschland die Prognose nach 32 Steuerarten auf-
gegliedert wird. Zudem beinhalten nicht alle Steuerschétzungen absolute Werte: So werden
in den Niederlanden sdmtliche Angaben in Prozent des BIP publiziert, wahrend in Grof3bri-

tannien zumindest fiir die kurze Frist Prognosen in absoluten Grofien veroffentlicht werden.

In Neuseeland ergibt sich ein hohes Niveau an Transparenz auch durch die Veroffentlichung
der ,, Vergleichsschiatzung” des Inland Revenue Department. Alternativschéitzungen in eini-
gen weiteren Landern werden hingegen nicht veroffentlicht. Dabei handelt es sich beispiels-
weise um die Schitzung der Banca d’Italia, die unter anderem geldpolitischen Zwecken
dient, sowie um die Schitzung im Rahmen des irischen ,,Budget Strategy Memorandum”,

welche zur Information der Regierung erstellt wird.

Ein weiterer Beitrag zur Transparenz sind die in einigen Léndern bereitgestellten Analysen
zur Methodik und zur Prognosequalitdt. So wurden in Neuseeland in den vergangenen
Jahren mehrmals Publikationen vom Schatzamt zur Qualitéit der Schétzung verdffentlicht.
Beziiglich der Dokumentation der Schitzmethoden ist zu konstatieren, dass die Mehrheit

der Lénder ihre Schétzungen in offiziellen Publikationen beschreibt. In einigen Léandern,
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Tabelle 16.2: Publizitdt und Transparenz

Land Veroffentlichung Aufgliederung Angaben zur

Schétzergebnisse | nach Steuerarten Methodik
Deutschland Ja 32 Ja
Osterreich Ja 25 Inoffiziell
Niederlande Ja 10 Ja
Belgien Ja 28 Ja
Frankreich Ja 14 Inoffiziell
Italien Ja 3 Nein
Grofibritannien Ja 26 Inoffiziell
Irland Ja 9 Ja
USA: OMB Ja 7 Nein
USA: CBO Ja 7 Ja
USA: Kentucky Ja . Ja
Kanada Ja 6 Ja
Neuseeland Ja 20 Ja
Japan Ja

namentlich in Osterreich, Frankreich und Grofbritannien, werden die Prognosemethoden in
externen Quellen dargestellt, so dass hier zumindest der Informationsfluss nicht behindert

wird.

Tabelle 16.2 fasst die Beobachtungen zusammen.



Kapitel 17

Methodischer Rahmen

Vor einer Auseinandersetzung mit den in den betrachteten Léndern verwendeten Schétz-
verfahren erfolgt zuniichst ein kurzer methodischer Uberblick, der die verschiedenen Ver-
fahrenstypen erlautert und abgrenzt. Der nachfolgende Abschnitt befasst sich dann mit

dem Léndervergleich.

17.1 Prognoseverfahren

Bei der Steuerschitzung kommen zahlreiche unterschiedliche Verfahren zum Einsatz. Eine
erste Unterscheidung bezieht sich darauf, ob eine prognostizierte Steuer oder Steuerart aus
der eigenen Entwicklung heraus prognostiziert wird, oder unter Riickgriff auf die Prognose
von Hilfsgréfen. Im ersten Fall wird von direkten Prognoseverfahren gesprochen, die ledig-
lich Informationen iiber den historischen Verlauf des Aufkommens nutzen, im zweiten Fall

von indirekten Prognoseverfahren, die weitere Informationen beriicksichtigen.

161



162 KAPITEL 17. METHODISCHER RAHMEN

Direkte Prognoseverfahren In die Kategorie der direkten Verfahren fillt zunédchst die

naive Prognose, die davon ausgeht, dass der Wert konstant bleibt
E+p,t - 7—:‘,7

wobei T; der letzte bekannte Wert des Aufkommens ist und ﬁﬂ,’t der Prognosewert fiir
einen um p Perioden in der Zukunft liegenden Zeitraum. Nur geringfiigig komplexer ist die

Prognose, nach der sich die Entwicklung der Vergangenheit unverdndert fortsetzt

T =T T,-To,

Aufwéndigere Modelle der Trendextrapolation stellen nicht zwangslaufig auf die voran-

gegangene Entwicklung ab, sondern versuchen, auch Verdnderungen in der historischen

Entwicklung fiir eine prézisere Voraussage zu nutzen.

Wihrend bei der Trendextrapolation die Vergangenheit noch auf der Grundlage einer For-

mel erfasst wird, wird in der Prognose anhand von Zeitreihen-Modellen schliellich keine

spezifische Formel mehr postuliert. Stattdessen werden statistische Modelle optimierend

an die Daten angepasst. Dies beinhaltet vor allem autoregressive Modelle

ﬁ+p,t = BTy + BTy + B3 + ... + Byl (p—1)-

und Modelle mit gleitenden Durchschnitten, sogenannte “moving-average” Modelle

Thipt = O1ue + doup—1 + O3 + ... + Oplle—(p—1)-

Die Ansétze werden zumeist kombiniert und zu ARMA-Modellen zusammengefasst.! Da die

Zeitreihen des Aufkommens oft nicht stationér sind, kommen zudem auch ARIMA-Modelle

LARMA-Modelle verbinden einen autoregressiven Prozess in der Steuervariablen mit einem moving
average-Prozess in den Residuen.
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zum Einsatz.? Bei der Analyse unterjihriger Daten schliellich, kénnen auch noch Saison-

komponenten beriicksichtigt werden.

Mitunter werden verschiedene Steuerarten anhand eines gemeinsamen Modells prognosti-

ziert. Solche vektor-autoregressiven Modelle erlauben es, die Interdependenzen zwischen

den Aufkommensentwicklungen der verschiedenen Steuerarten fiir die Prognose zu nutzen.

Indirekte Prognoseverfahren Indirekte Prognoseverfahren oder auch kausale Vorher-
sagen stellen im Unterschied zu den direkten Verfahren den Bezug zu anderen Groflien
her und nutzen Voraussagen iiber deren Entwicklung fiir die Prognose. Steuerschitzungen
setzen vielfach an der Entwicklung der steuerlichen Bemessungsgrundlagen an — mitunter
in Verbindung mit Informationen {iber die steuerlichen Regelungen. Fiir die Prognose des

Aufkommens in p Perioden wird dabei ein funktionaler Zusammenhang unterstellt:

Tt+p,t = f t+p,t (Bt+p,t) )

wobei ]§t+p7t die Erwartung der Bemessungsgrundlage bzw. ihrer Komponenten bezeichnet

und die funktionale Form f;;,; Annahmen {iber die steuerlichen Regelungen beinhaltet.

Eine grundlegende Unterscheidung lasst sich beziiglich des unterstellten funktionalen Zu-

sammenhangs treffen. Makrosimulationen postulieren einen solchen Zusammenhang auf

der Grundlage der steuerlichen Regelungen. So kann die Funktion f;1,; eine lineare Ver-
kniipfung von Tarif und Bemessungsgrundlage beinhalten, oder eine einfache nichtlinea-
re Funktion unter Beriicksichtigung beispielsweise von Freibetragsregelungen sein. In der
Praxis der Steuerschéitzung beinhaltet diese Funktion auch Abschéitzungen iiber einzelne

steuerliche Sachverhalte und deren Bezug zur Bemessungsgrundlage bzw. deren Komponen-

2ZARIMA-Modelle beriicksichtigen zusiitzlich zu autoregressiven und moving average-Prozessen auch
eine Nichtstationiritit der Steuervariable, sodass in der Regel mit den Anderungen in der Zeit anstelle der
Niveauwerte gearbeitet wird.
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ten. Insofern basiert moglicherweise auch die Funktion auf Schiatzwerten. Als Bemessungs-
grundlagen kommen dabei Ableitungen makrotkonomischer Variablen zum Einsatz, wie
beispielsweise aggregierte Lohne und Gehélter oder private Konsumausgaben. Ein Vorteil
der Makrosimulation ist die Moglichkeit, auch komplexere Sachverhalte des Steuersystems
abzubilden. Zudem kénnen steuerrechtliche Anderungen detailliert beriicksichtigt werden,
vorausgesetzt, die Verhaltensreaktionen der Steuerzahler sind eng begrenzt oder kénnen
vernachléssigt werden. Problematisch ist allerdings neben dem Aufwand die Verwendung
von zahlreichen Schétzwerten fiir steuerliche Sachverhalte, die unsystematisch Zufallseffek-

te in die Schétzung tragen.

Bei Mikrosimulationen wird unmittelbar auf die Ebene des Steuerzahlers abgestellt, wobei

zunéchst — im Gegensatz zur Makrosimulation — fiir jeden Individualfall die zu entrichtende

Steuer einzeln berechnet wird. Anschliefend werden die entsprechenden Werte aggregiert:

e _ i i D
Tiipr = E :wt+p,tft+p,t (Bt+p,t> )
i

wobei w! 1p die relative Bedeutung eines Steuerzahlers vom Typ 4 in der Ermittlung des
Steueraufkommens angibt. Durch das Abstellen auf Typen von individuellen Steuerzah-
lern konnen komplexere Sachverhalte des Steuersystems abgebildet werden. Zudem kénnen
steuerrechtliche Anderungen detailliert abgebildet und auch Verhaltensreaktionen der Steu-
erzahler in gewissen Grenzen beriicksichtigt werden. In der englischsprachigen Literatur,
die die Frage der Steuerschétzung (revenue forecasting) von der Frage nach den Aufkom-
menseffekten von Anderungen in der Politik (revenue estimation) trennt, wird darauf hin-
gewiesen,? dass Mikrosimulationen vor allem im Hinblick auf den zweiten Aspekt entwickelt
wurden. Problematisch ist allerdings der erhohte Informationsbedarf, der oft durch wenig
aktuelle Daten gedeckt werden muss. Zudem sind Prognosen iiber die Entwicklung der Be-

messungsgrundlage der verschiedenen Typen von Steuerzahlern anzustellen und auch die

3 King, John R., 1993: Alternative Methods of Revenue Forecasting and Estimating.
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Gewichte der einzelnen Typen zu prognostizieren.

Die Alternative einer Bestimmung der Funktion f;4,, durch die Abbildung der steuerli-
chen Regelungen ist die Ermittlung eines Schétzwertes durch die Auswertung statistischen
Materials iiber Bemessungsgrundlage und Steueraufkommen. Ergibt eine Auswertung der
Erfahrungen in der Vergangenheit, dass ein proportionaler Zusammenhang zwischen Be-
messungsgrundlage und Aufkommen gilt, kann die prognostizierte Entwicklung der Be-
messungsgrundlage mit der Entwicklung des Aufkommens gleichgesetzt werden. Im Allge-
meinen aber wird die Beziehung zwischen Aufkommen und Bemessungsgrundlage von der

Proportionalitéit abweichen.

Ein einfaches Maf§ dieses Zusammenhangs ist die Elastizitdt des Aufkommens. Bei der

Elastizitdtenmethode werden an historische Werte von Aufkommen und Bemessungsgrund-

lage log-lineare statistische Modelle des folgenden Typus angepasst:*

log T, = o+ (log By + uy,

wobei u,; eine stochastische Komponente des Aufkommens ist. Im Rahmen der Regres-
sionsanalyse beispielsweise ergeben sich dann Schiatzwerte der Elastizitit 3, die fiir eine

Prognose herangezogen werden

ft+p,t =T _ B §t+p,t — By
T B, '

Es ist allerdings nicht zwangsldufig, dass die Elastizitit iiber eine Regressionsanalyse er-
mittelt wird. Ein Mischverfahren ist das Verfahren der OECD zur Berechnung der BIP-
Elastizitdt der Einkommensteuer auf der Basis von gewichteten Durchschnitten fiir Grenz-

und Durchschnittssteuersitze.b

4Im Unterschied zur Makrosimulation kénnen bei der Elastizititenmethode einzelne steuerliche Sach-
verhalte nicht explizit beriicksichtigt werden, wie bspw. besondere Regelungen beziiglich geringfiigig
Beschiftigter im Rahmen der Einkommensteuer. Zudem wird bei der Makrosimulation anders als bei
der Elastizitdtenmethode der Aufkommenseffekt der Bemessungsgrundlage anhand von steuerlichen Rege-
lungen und Erfahrungswerten postuliert.

6 vgl. hierzu Biittner et al., 2006, Berechnung der BIP Elastizititen éffentlicher Ausgaben und Einnah-
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Das einfache Regressionsmodell der Elastizitdtenmethode kann in vielfiltiger Hinsicht er-

weitert werden. Eine entsprechende Analyse anhand 6konometrischer Modelle beinhaltet

zundchst die Aufnahme weiterer Determinanten in die Schétzgleichung, die zumindest in
der Vergangenheit signifikante Effekte auf das Aufkommen ausgeiibt haben. Natiirlich folgt
dann fiir die Prognose, dass auch diese Determinanten prognostiziert werden. Eine Verbes-
serung der Prognoseeigenschaften ist indessen auch durch die Beriicksichtigung der In-
strumentarien der Zeitreihenanalyse zu erzielen. So werden im Rahmen 6konometrischer
Modelle verzogerte Werte der Bemessungsgrundlage, des Aufkommens und ggf. weiterer
Determinanten in das Schatzmodell durch die Einfithrung von sogenannten Lag-Operatoren
aufgenommen. Wie bei der Zeitreihenanalyse kann zudem auch eine Modellierung der Ver-
teilung der Zufallskomponente u; erfolgen, wobei allerdings etwaige Kointegrationsbezie-

hungen zwischen Aufkommen und Bemessungsgrundlage zu beriicksichtigen sind.

Beziiglich der Prognose der Bemessungsgrundlagen gibt es verschiedene Vorgehensweisen.

In vielen Fillen werden Schitzwerte an eine gesamtwirtschaftliche Prognose angelehnt.

Dieses Vorgehen erméglicht der Steuerschitzung, sich auf die Prognose der steuerlichen
Entwicklung zu konzentrieren. Wie gut eine solche Anbindung funktionieren kann, ist
zunéchst eine Frage nach der Beziehung der Steuerstruktur und den Aggregaten der ge-
samtwirtschaftlichen Prognose. Hier gibt es zahlreiche technische Abgrenzungsprobleme,
die Fehlerquellen und Unsicherheiten bedingen. Dariiberhinaus ist zu fragen, ob die Steu-
erschiatzung ganz unabhéngig von der gesamtwirtschaftlichen Prognose erfolgt. Diese Frage
hat zwei Aspekte. Zum einen ist dies eine Frage des Informationsstandes. So beinhaltet ei-
ne gesamtwirtschaftliche Prognose nicht nur Aussagen iiber die Aggregate, die in einem
sehr engen Zusammenhang mit der steuerlichen Bemessungsgrundlage stehen. Eine um-
fassende Beriicksichtigung auch von Entwicklungen, die die Bemessungsgrundlage nur am
Rande beriihren, konnte von daher die Prognose verbessern. Ein zweiter Aspekt bezieht
sich aber auf makrookonomische Riickwirkungen. Wenn positive oder negative Einnah-

meentwicklungen {iber den Budgetzusammenhang gesamtwirtschaftliche Wirkungen ent-

men zu Prognosezwecken und Diskussion ihrer Volatilitdt, Miinchen.
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falten, konnte die Treffsicherheit der Prognose moglicherweise erhoht werden, wenn die-
se Effekte beriicksichtigt werden. Dies steht allerdings im Konflikt mit der Funktion der
Steuerschitzung, die Budgetbeschrankung des offentlichen Haushaltes fiir die Zwecke der
Haushaltsplanung abzubilden und nicht etwa die Mittelverwendung und somit die Aus-
gabenentscheidung der offentlichen Hand zu prognostizieren. Dennoch kommen mitunter

in der Steuerschitzung makrockonomische Prognosemodelle zum Einsatz, die gesamtwirt-

schaftliche Kreislaufeffekte und Riickwirkungen beriicksichtigen.

17.2 Verwendete Prognoseverfahren

Ein generelles Problem bei der Darstellung der verwendeten Prognoseverfahren ist die Steu-
erschitzung im Konsens unterschiedlicher Institutionen und Experten, wie sie zumindest
in vier Landern stattfindet. Wahrend in Deutschland der Konsens zwischen zahlreichen In-
stitutionen gefunden werden muss, sind in Osterreich mit dem Finanzministerium und dem
Wirtschaftsforschungsinstitut Wifo nur zwei Parteien involviert, die zudem noch &hnliche
Methoden anwenden. In Groflbritannien muss ein Konsens zwischen dem Schatz- und dem
Finanzamt gefunden werden, wiahrend bei der Herbstschéitzung in Kanada einfach die Pro-
gnosen der vier Forschungsinstitute gemittelt werden. Aufgrund der zumeist unterschiedli-
chen zum Einsatz kommenden Methoden — was fiir die Prognose moglicherweise vorteilhaft

ist — wird hier eine klare Einordnung erschwert.

Trotz dieser Schwierigkeiten einer Einordnung offenbart die Analyse der Methoden der
Steuerschitzung in den Grundziigen ein dhnliches Vorgehen in den verschiedenen Léndern.
In sdmtlichen Staaten wird eine nach Steuerarten differenzierte Prognose durchgefiihrt, wo-
bei gelegentlich Einzelsteuern in Gruppen aggregiert werden. Letztere unterscheiden sich
in ihrer Anzahl und Groéfle deutlich. Die Gliederung und Gruppierung der prognostizierten
Steuerarten reflektiert natiirlich die Steuerstruktur und die Erhebungstechniken aber auch

die Aggregate der volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen. Da die Steuerschétzung zeit-
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nahe Informationen iiber das laufende Aufkommen benétigt, werden auch oft Einzelkompo-
nenten einer Steuer, beispielsweise Quellensteuern, die bei einer spéteren Steuererkldrung
angerechnet werden, separat geschétzt. Dies gilt zum Beispiel bei der Einkommensteuer,
wo in einigen Léndern wie Deutschland, Osterreich, Neuseeland oder Japan die Lohnsteuer

der abhéngig Beschéftigten separat prognostiziert wird.

Fiir einige Linder, wie z. B. Osterreich, Irland und Neuseeland, wird berichtet, dass die
Prognosen generell in einem zweistufigen Vorgehen durchgefiihrt werden, wobei regelméfig
zunéchst das Aufkommen des Basisjahres geschétzt und um Anomalitdten bereinigt wird,
ehe die erwarteten Wachstumsraten der gesamtwirtschaftlichen Kennzahlen darauf ange-

wendet werden.

Ein typisches Charakteristikum der Steuerschétzung in den untersuchten Léndern ist, dass
starker von der Wirtschaftsentwicklung getriebene Steuern mit indirekten Prognoseverfah-
ren geschétzt werden. Dies gilt vor allem fiir Einkommensteuern und Unternehmenssteuern
und konnte fiir alle Lander mit Ausnahme Frankreichs nachgewiesen werden. Fiir die Pro-
gnose der Bemessungsgrundlage werden makrodkonomische Variablen, wie beispielsweise
das BIP und das Preisniveau sowie Teilkomponenten der volkswirtschaftlichen Gesamt-
rechnungen, wie Einkommen aus Unternehmertétigkeit und Vermogen und die Lohn- und
Gehaltssumme herangezogen, um auf Grundlage der entsprechenden erwarteten Wachs-
tumsraten die Entwicklung der Bemessungsgrundlagen zu prognostizieren. Dieses Vorge-
hen findet sich insbesondere in Kanada, wo mithilfe eines makrockonomischen Modells aus
den gesamtwirtschaftlichen Prognosen der privaten Institute (wie bspw. zum BIP oder der
Arbeitslosenquote) die zur Steuerschitzung benotigten Bemessungsgrundlagen (wie z. B.
Arbeitseinkommen oder Dividendenzahlungen) geschiitzt werden. Ahnlich gestaltet sich
das Vorgehen in Kentucky, wo ebenfalls ein Makromodell zum Einsatz kommt. In Grof3bri-
tannien hingegen werden bei den Verbrauchsteuern mithilfe eines Gleichungssystems die

Nachfragen nach den entsprechenden Giitern prognostiziert.

Wihrend die Prognosen der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung in Deutschland, Belgien
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und in Kentucky als exogene Variablen in die Steuerschitzung eingehen, werden in ande-
ren Léndern Riickwirkungen der Steuerschéitzung auf die gesamtwirtschaftliche Prognose
beriicksichtigt. So erfolgt in Grolbritannien und in den Niederlanden ein iterativer Prozess
zur Abstimmung der Prognosen der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung und des Steuer-
aufkommens. In Irland, in den Vereinigten Staaten (CBO) und in Neuseeland erfolgt dem-
gegeniiber nur eine gegenseitige Priifung und Kenntnisnahme der Prognosen. Beziiglich der
Handhabung in Frankreich, Italien und Kanada waren entsprechende Informationen nicht

zu beschaffen.

Ganz iiberwiegend kommen bei der indirekten Analyse die Elastizitdtenmethode und 6ko-
nometrische Modelle zum Einsatz. Der Einsatz von Makrosimulationen wird demgegeniiber
selten explizit erwdhnt. Zwar werden in den meisten Landern Komponenten der VGR fiir
eine Abschétzung der Entwicklung von Bemessungsgrundlagen herangezogen und ergénzt,
dass dabei aber auch detailliert steuerliche Details beriicksichtigt werden, konnte nur fiir
Deutschland belegt werden, beispielsweise bei der Schatzung von Lohn- oder Umsatzsteuer.
Dies reflektiert moglicherweise auch den Aufwand dieser stiarker auf Details fokussierten
Verfahren. Vereinzelt wird vom Einsatz der Mikrosimulationen berichtet. Sie werden in
den Niederlanden und den USA fiir die Schatzung der Einkommensteuern verwendet, in

GroBbritannien und den USA auch zur Schétzung von Einnahmen aus Korperschaftsteuern.

Fiir weniger aufkommensstarke Steuerarten, wie beispielsweise einzelne Verbrauchsteuern,
und auch fiir Steuern mit geringem Bezug zu makrockonomischen Groflen werden haufig
direkte Prognoseverfahren verwendet. Diese verwenden im Rahmen von Trendextrapola-
tionen respektive Zeitreihenanalysen Daten aus vergangenen Jahren. Auch der Einsatz

vektorautoregressiver Verfahren wird berichtet (Kentucky).

Eine kurze Ubersicht der betrachteten Linder zeigt, dass dieses Gesamtbild die Steu-
erschiatzung in den meisten Léndern und auch in Deutschland gut charakterisiert. Als
Besonderheit liefle sich fiir Deutschland neben dem Pluralismus in den Methoden, viel-

leicht die Einbeziehung von Verhaltensdnderungen der Wirtschaftssubjekte nennen. Zudem
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kommen Makrosimulationen hier hiufig zum Einsatz. Desweiteren ist der Einsatz eines
Mikrosimulationsmodells bei der Schiatzung des Lohnsteueraufkommens und die Nutzung

tkonometrischer Ansitze bei der Schiitzung des Umsatzsteueraufkommens angedacht.’

In Osterreich wird entsprechend des genannten Musters im Bereich der ertragsabhéngigen
Steuern zumeist auf das Elastizitdtenverfahren und bei den Verbrauchsteuern auf direkte
Prognoseverfahren zuriickgegriffen. Die Auffélligkeiten der Steuerschétzung liegen einer-
seits in der Anwendung der Elastizitdtenmethode auch bei der Mineral6l- und der Versi-
cherungsteuer und andererseits in der Nichtberiicksichtigung von Steuerrechtsinderungen

bei der Wifo-Schatzung.

Kennzeichnend fiir die Steuerschitzung in Belgien und Japan ist der Einsatz indirekter
Prognoseverfahren, insbesondere der Elastizitdtenmethode. Dies gilt bei den indirekten

Steuern auch fiir Frankreich.

Ein &hnliches Bild zeigt sich in Neuseeland, wo ebenfalls vor allem mit der Elastizitéten-
methode gearbeitet wird: Sie kommt bei der Prognose des Lohn-, Einkommen-, Korper-
schaft- und Mehrwertsteueraufkommens zum Einsatz. Bei Verbrauchsteuern wird hingegen
mit der Trendextrapolation auf ein direktes Prognoseverfahren zuriickgegriffen. Auch in

Neuseeland werden Verhaltensdnderungen in der Schétzung beriicksichtigt.

Grundverschieden gestaltet sich die Schétzung des Lohn- und Einkommensteuerauftkom-
mens in den Niederlanden. Zur Prognose wird hier auf ein Mikrosimulationsmodell zurtick-
gegriffen, das sogenannte MOSI. Fiir die anderen Steuern dient ein umfassendes Progno-
seinstrument (BIMBAM), welches mit Modellgleichungen arbeitet und zu den indirekten
Prognoseverfahren zu zéhlen ist. Zusétzlich ist die Einordnung in die makrodkonomische

Prognose bemerkenswert.

Ahnlich wie in den Niederlanden dient in den Vereinigten Staaten ein Mikrosimulations-

modell zur Prognose des foderalen Einkommensteueraufkommens. Zudem wird hier auch

5 Bundesministerium der Finanzen, 2005, S. 14.
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bei der foderalen Korperschaftsteuer mit Mikrosimulationen gearbeitet. Fiir weniger be-
deutende Steuern wird auf ARIMA-Ansétze zuriickgegriffen. Das Vorgehen des CBO un-
terscheidet sich dabei kaum von dem des OMB, nur dass hier keine Mikrosimulationen fiir

die Schétzung der foderalen Korperschaftsteuern zum Einsatz kommen.

Auch in Grofibritannien wird im Bereich der Kérperschaftsteuern auf Mikrosimulationsmo-
delle zuriickgegriffen. Bei den anderen Einkommensteuern wird wie in den meisten anderen
Léndern auf indirekte Prognoseverfahren zuriickgegriffen. Besonderheiten finden sich bei
der Schitzung der Einnahmen in Verbindung mit dem Nordsee6l und in der gesonderten
Einbeziehung der Gewinnerwartungen von Grofunternehmen. Eine weitere Besonderheit

ist die Einordnung der Steuerschéitzung in eine makrockonomische Prognose.

In Kanada sind indirekte Prognoseverfahren die Grundlage der Steuerschétzung. Zumeist
wird die Elastizitdtenmethode verwendet, so z. B. bei der Einkommensteuer. Selbiges gilt
auch fiir Irland. Zwar versuchte man nach eigenem Bekunden einen umfassenderen 6ko-
nometrischen Ansatz zu etablieren, die nur geringfiigig besseren Ergebnisse konnten den
signifikant hoheren Aufwand jedoch nicht rechtfertigen. In Irland fallt zudem auf, dass
auf die Konsistenz zwischen Schétzungen fiir die einzelnen Steuerarten mit aggregaten

Schétzungen fiir das Gesamtsteueraufkommen geachtet wird.

Tabelle 17.1 gibt eine Ubersicht iiber die in den jeweiligen Lindern verwendeten Progno-
semethoden. Dabei ist zu beachten, dass nur diejenigen Verfahren beriicksichtigt wurden,
deren Verwendung im Prognoseprozess sicher ist. Zudem benutzen die unterschiedlichen
beteiligten Institutionen an einer im Konsens bestimmten Schéatzung, wie z. B. in Deutsch-

land, moglicherweise eigene Verfahren, was die Einordnung erschwert (s.o.).
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17.3 Umgang mit Steuerrechtsinderungen

Zwar beinhalten mit Ausnahme der Schatzung des osterreichischen Wifo sémtliche Progno-
sen Steuerrechtséinderungen, in den Details zeigen sich allerdings deutliche Unterschiede.
Diese beziehen sich einerseits auf die Beriicksichtigung geplanter, aber noch nicht beschlos-
sener Steuerrechtséinderungen. Andererseits geht es um die Frage der Einbeziehung einer
Riickwirkung der makrookonomischen Effekte von Steuerrechtsdnderungen auf die Steuer-

einnahmen.

Geplante Steuerrechtsidnderungen werden in einigen Léndern eingearbeitet, so z.B. in
Osterreich bereits, wenn sie in der Koalitionsvereinbarung genannt werden. Auch in Ir-
land werden im Budgetplan vorgeschlagene Steuerrechtsdnderungen bei der Prognose des

Steueraufkommens beriicksichtigt.

Die makrockonomischen Wirkungen von Steuerrechtsidnderungen werden ebenfalls in ein-
zelnen Léndern eingearbeitet. Wiahrend sie in den Niederlanden und in Irland direkt
beriicksichtigt werden, geschieht dies in Osterreich und beim CBO in den Vereinigten

Staaten zumindest indirekt.

Dariiber hinaus werden gelegentlich auch antizipierte Verhaltensdnderungen in die Steu-
erschétzung eingearbeitet. Dies geschieht beispielsweise in den Niederlanden und bei der

CBO-Schétzung in den Vereinigten Staaten.

Tabelle 17.2 gibt eine Ubersicht iiber die Handhabung von Steuerrechtsinderungen in den
untersuchten Landern. Die erste Spalte gibt Auskunft iiber die generelle Beriicksichtigung
von Steuerrechtsinderungen, was sowohl bereits beschlossene als auch geplante Anderungen

umschlieBt. Demgegeniiber stellt die zweite Spalte exklusiv auf geplante Anderungen ab.
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Tabelle 17.2: Umgang mit Steuerrechtsénderungen
Land Generelle Einbeziehung Einbeziehung
Einbeziehung geplanter makrodkonomischer

Anderungen Auswirkungen

Deutschland Ja Nein indirekt

Osterreich Ja (BMF) Ja (BMF) indirekt

Niederlande Ja Ja Ja

Belgien Ja Nein

Frankreich Ja Ja

Italien

Grofibritannien Ja Ja

Irland Ja Ja Ja

USA: OMB Ja

USA: CBO Ja indirekt

USA: Kentucky Nein

Kanada

Neuseeland Ja Nein

Japan Ja Ja




Kapitel 18

Prognosequalitit

Dieser Abschnitt zielt schliefilich auf eine Auseinandersetzung mit der Performance der
Steuerschiatzung. Zunéchst werden einige deskriptive statistische Mafle zur Darstellung der
Prognosequalitdt vorgestellt und fiir die verschiedenen Lénder verglichen. Anschlieend
werden einige mogliche Ursachen fiir die unterschiedliche Qualitdt der Prognosen auf ihre
Bedeutung iiberpriift, wie beispielsweise der Zeitpunkt der Schiatzung, die Unabhéngigkeit

der Steuerschétzer, oder die Verwendung bestimmter Prognoseverfahren.

Eine einfache Moglichkeit zur Untersuchung der Giite der Steuerschétzung besteht in der
Analyse der Prognosefehler, also der Abweichung zwischen den prognostizierten Werten
und dem schliellich beobachteten Aufkommen. Im Allgemeinen sollten diese Abweichungen
natiirlich klein sein. Allerdings ist darauf hinzuweisen, dass die Steuerschétzung in erster Li-
nie dazu dient, die Haushaltsplanung vorzubereiten. Wenn der Haushalt dann Programme
finanziert, die sich direkt oder indirekt auf die Steuereinnahmen auswirken, entsteht eine
verdnderte Situation. Wenn sich hieraus dann Abweichungen zwischen Prognose und Rea-
lisierung ergeben, kann das nicht der Prognose als Vorhersagefehler angerechnet werden,
sondern entspringt letztlich der Zielsetzung der Steuerschétzung, eine Vorgabe fiir die Poli-

tik zu liefern, nicht aber die Politik zu priadeterminieren. In der foderalen Steuerschitzung

175
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der USA hat sich wohl aus diesem Grunde die Praxis eingebiirgert, bei Revisionen der
Steuerschitzung drei verschiedene Typen von Abweichungen zu unterscheiden. So werden
politische, wirtschaftliche, und technische Abweichungen unterschieden (vgl. Auerbach,
1999Y). Politisch bedingte Abweichungen entstehen in Verinderungen gegeniiber der ange-
nommenen Politik (“baseline policy”). Wirtschaftlich bedingte Abweichungen reflektieren
Verénderungen im makrookonomischen Umfeld. Technische Revisionen schliellich sind die
Residualgruppe, die alle moglichen anderen Ursachen versammelt. In der Diskussion um
die Methoden der Steuerschitzungen sind es in erster Linie die letzten beiden Typen von
Abweichungen, deren Vermeidung angestrebt wird. Eine entsprechende Unterscheidung ist
indessen problematisch, da kaum zweifelsfrei bekannt sein diirfte, wie genau sich Program-
me oder gesamtwirtschaftliche Entwicklungen auf die Einnahmen auswirken. Die folgende
quantitative Auseinandersetzung beschrankt sich deswegen auf die insgesamt gemessene
Abweichung. Gerade wenn aus Griinden der Einfachheit auch in der Begrifflichkeit nur von
dem Vorhersagefehler gesprochen wird, ist die Einschriankung der Aussagekraft aber bei

der Interpretation zu beriicksichtigen.

Die quantitative Analyse basiert auf den in den Lénderkapiteln ausgewiesenen Ergebnissen
der Steuerschiatzung. Allerdings wird die Schéatzung in Kentucky, die sich auf die subna-
tionale Ebene bezieht, nicht beriicksichtigt. Zunéchst wird auf das Gesamtergebnis abge-
stellt, bevor im weiteren Verlauf der Analyse auch die Ergebnisse fiir einzelne Steuerarten

beriicksichtigt werden.

18.1 Deskriptive Statistik

Eine einfache Mdglichkeit zur Untersuchung der Giite der Steuerschéitzung liegt im Ver-
gleich der mittleren Prognosefehler. Die in Tabelle 18.1 in der linken Spalte angegebe-

nen Werte geben an, um wieviel Prozent das tatsdchliche Aufkommen von der Schiatzung

! Auerbach, Alan J., 1999: On the Performance and Use of Government Revenue Forecasts.
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durchschnittlich abweicht (genauer: die Differenz aus Schitzung und Aufkommen rela-
tiv zum Aufkommen; betrachtet wird jeweils das Gesamtsteuerautkommen fiir die letzten
zehn Jahre bzw. in Frankreich fiir die letzten acht und in den Niederlanden fiir fiinf der
letzten sieben Jahre). Dieses Mafl hat den Vorteil, dass man mithilfe des Vorzeichens er-
kennen kann, in welche Richtung die Schiatzung durchschnittlich abweicht. Ein positives
Vorzeichen zeigt eine Uberschitzung des Steueraufkommens an, ein negatives Vorzeichen
hingegen eine Unterschéitzung. Wie aus der Tabelle ersichtlich ist, erfolgt in den meis-
ten Fillen eine Unterschatzung, so dass das Aufkommen schlussendlich hoher ist als er-
wartet. Lediglich vier der Schiitzungen weisen im Durchschnitt eine Uberschitzung des
Aufkommens auf. Wahrend die kanadische Steuerschitzung mit einer Unterschatzung des
Steueraufkommens von durchschnittlich 4,4 % tiberwiegend pessimistisch erscheint, erweist
sich die Maischétzung des ,, Arbeitskreises Steuerschitzungen” mit einer durchschnittli-
chen Uberschitzung des Aufkommens von etwa 2,5 % als vergleichsweise optimistisch — im

November ist die durchschnittliche Abweichung aber deutlich niedriger.

Der Nachteil des MafBles des mittleren Prognosefehlers liegt in der méglichen Neutralisierung
von Schétzfehlern. So ist es moglich, dass ein durchschnittlicher Schétzfehler in Hohe von
Null auf eine ,perfekte” Schétzmethodik zuriickgeht, es ist jedoch auch denkbar, dass
sich positive und negative Schitzfehler neutralisieren. Ein abschlieendes Urteil iiber die

Schétzqualitét ist daher mit diesem Mafl nicht moglich.

Diese Problematik ergibt sich hingegen nicht bei Streuungsmafien, wie beispielsweise bei
der Standardabweichung des Vorhersagefehlers. Dieses Maf3; dessen Werte fiir die einzelnen
Lander in der rechten Spalte der untenstehenden Tabelle angegeben sind, misst die mittlere
Abweichung zwischen Vorhersage und realisiertem Aufkommen unabhéngig davon, ob die
Abweichungen positiv oder negativ sind — also unabhéngig davon, ob das Aufkommen iiber-
oder unterschitzt wurde. Insofern ist es ein Mafl der Treffsicherheit der Prognose. Wie
ersichtlich gibt es hier erhebliche Unterschiede entlang der analysierten Lénder. Wahrend

die Treffsicherheit der Prognosen in Grof3britannien mit einer Standardabweichung von nur
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Tabelle 18.1:

KAPITEL 18. PROGNOSEQUALITAT

Vorhersagefehler in Prozent

Land Mittelwert | Standardabweichung
Deutschland: Mai 2,496 4,859
Deutschland: Nov 0,498 3,485
Osterreich -0,037 2,279
Niederlande -3,403 6,203
Belgien -1,193 2,478
Frankreich -1,025 2,808
Italien -2,249 4,538
Grof3britannien -0,286 2,069
Irland -2,133 5,759
USA: OMB -0,522 9,613
USA: CBO 0,609 10,879
Kanada -4,363 4,163
Neuseeland -1,291 4,063
Japan 0,500 8,911
Durchschnitt -0,884 5,150

etwa 2% recht hoch ist, liegt dieser Wert bei der Schétzung des CBO in den Vereinigten
Staaten bei nahezu 11 %.

Die Abbildungen 18.1 und 18.2 verdeutlichen die Unterschiede in der Treffsicherheit. Ab-
bildung 18.1 zeigt die Vorhersagefehler der betrachteten Lénder fiir das Steueraufkommen
insgesamt in den letzten zehn Jahren auf, je nach Verfiigharkeit der Daten. Jeder Punkt
charakterisiert eine Schiatzung. Dabei zeigt die vertikale Achse an, um wie viel Prozent das

Aufkommen von der Schitzung durchschnittlich abweicht. Wie aus der Abbildung ersicht-
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lich, fallen einzelne Abweichungen nach oben stiarker aus als nach unten. Andererseits liegt
die Masse der Punkte im negativen Bereich. Im Mittel schwanken die Werte aber in der Re-
gel um den Nullpunkt. Abbildung 18.2 zeigt die Standardabweichung des Vorhersagefehlers
als Maf der Treffsicherheit.

Die Beurteilung der erheblichen Unterschiede in der Treffsicherheit der Prognosen wird
nicht nur durch das eingangs dargestellte Problem der Zurechenbarkeit erschwert. Viel-
mehr gibt es eine ganze Reihe von Unterschieden in den Bedingungen fiir die betrachteten
Steuerschiatzungen, die nicht der Methodik als solcher anzulasten sind. Da ist zunéchst
einmal die Frage nach dem Schétzzeitpunkt. Dies wird besonders deutlich an den beiden
AKS-Schéatzungen fiir Mai und November. Letztere zeigt sicherlich deswegen eine hohere
Treffsicherheit, weil die Unsicherheit der Prognose gegeniiber der Maischéitzung natur-
gemafl deutlich geringer ist. Ein zweiter wichtiger Unterschied besteht in der Steuerstruk-
tur der betrachteten Lénder. So wird die Prognose in einem Land, das in starkem Mafle
ertragsabhéngige Steuern verwendet, ungleich stéarker von Schwankungen in der wirtschaft-
lichen Entwicklung beeinflusst, als in einem Land, dass sich stérker auf Verbrauchsteuern
stiitzt. In der Terminologie der US-amerikanischen Steuerschétzung wéren im zweiten Fall
wirtschaftlich bedingte Abweichungen zwischen Prognose und Aufkommen schwécher. Ein
weiterer bedeutsamer Unterschied ist das Vorliegen von umfassenden Steuerreformen. So
finden sich die im untersuchten Zeitraum grofiten Prognosefehler in Deutschland fiir die
Jahre 2000 und 2001, wo in der Folge der Unternehmenssteuerreform erhebliche politisch
bedingte Abweichungen aufgetreten sind. Auch ist zu fragen, ob nicht auch politische Zy-
klen sich in der Steuerschétzung niederschlagen, da gerade im Umfeld von Wahlen politisch

bedingte Abweichungen auftreten konnten.

Bei allen Unterschieden in den Bedingungen fiir die Prognose bleibt aber zu fragen, ob sich
nicht auch methodische Unterschiede im engeren Sinne in dem Vorhersagefehler nieder-
schlagen. Hier ist zunéchst einmal die Unabhéngigkeit zu nennen. Wie wir gesehen haben,

gibt es hier deutliche Unterschiede zwischen den betrachteten Léndern. Ein zweiter metho-
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Abbildung 18.1: Vorhersagefehler der Steuerschétzung

Lo

=~

D_O

=l

. *

T
I~ *
=
[ B
| * *
= . :
O -
Em ¢ ’ * i * &* *
p_ole b 3 . : ¢
EI:' & * L : : * ’ ‘ *
=] : * ’ * L] b 4
}m_i ] * :

' . . 3 * * *

*

o s . . . . :

— * *

Lo

CBO OMB  J ML IRL D& I coM ML D11 F B A, LI

Quelle: Eigene Berechnungen

Abbildung 18.2: Standardabweichung des Vorhersagefehlers
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Lénderkiirzel auf der horizontalen Achse. OMB: US Office of Management and Budget, CBO: US
Congressional Budget Office, D5: Maischitzung des AKS, D11: Novemberschétzung.
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discher Aspekt, der im Hinblick auf die betrachteten Lander relevant sein konnte, bezieht
sich auf die Verwendung von aufwéndigeren Schéitzmethoden, wie der Mikrosimulation.
Schliefflich ist zu fragen, ob die Einbindung der Steuerschétzung in eine gesamtwirtschaft-
liche Prognose, beispielsweise durch ein makrodkonomisches Prognosemodell, mit einer

hoheren Treffsicherheit einhergeht.

In den folgenden Unterabschnitten werden diese Fragen zunéchst separat erortert, Thesen
aufgestellt, und mithilfe deskriptiver Statistik diskutiert. Schliefllich werden die verschie-

denen Aspekte im Rahmen eines allgemeineren Untersuchungsansatzes beleuchtet.

18.2 Schitzzeitpunkt und Prognosequalitét

Erhebliche Unterschiede zeigen sich im Bereich der Zeitpunkte der Steuerschéatzung. Wéh-
rend beispielsweise in Grofibritannien die Prognose nahezu zeitgleich mit Beginn des Fis-
kaljahres erfolgt, geschieht dies in den Vereinigten Staaten mit einem Vorlauf von 8 respek-
tive 8,5 Monaten. Tabelle 18.2 zeigt die Werte fiir die untersuchten Lénder im Einzelnen.
Aufgrund der unterschiedlichen Niveaus an Unsicherheit beziiglich der wirtschaftlichen
Entwicklung ist zu erwarten, dass sich der Zeitpunkt der Schéitzung auf die Qualitat der
Prognose auswirkt. So erscheint es plausibel, dass die Standardabweichung umso hoher ist,

je frither die Schétzung durchgefithrt wird.

In Abbildung 18.3 ist die Standardabweichung der Schéitzung gegen die Prognosefrist abge-
tragen. Es zeigt sich in der Tat der vermutete positive Zusammenhang zwischen zeitlichem

Vorlauf und Schatzfehlern.
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Tabelle 18.2: Schéitzzeitpunkt und Prognosequalitét

Land Vorlauf der Steuerschétzung Standardabweichung des

(in Monaten) Vorhersagefehlers (in %)
Groflbritannien 0 2,069
Irland 0,5 5,759
Deutschland: Nov 1,5 3,485
Neuseeland 1,5 4,063
Kanada 1,5 4,163
Belgien 2.5 2,478
Frankreich 3 2,808
Osterreich 3,5 2,279
Japan 3,5 8,911
Italien 6 4,538
Deutschland: Mai 7.5 4,859
USA: OMB 8 9,613
USA: CBO 8,5 10,879
Niederlande 9,5 6,203
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Abbildung 18.3: Vorhersagefehler und Prognosezeitpunkt
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18.3 Steuerstruktur und Prognosequalitéit

Eine wichtige Ausgangsbedingung fiir die Steuerschiatzung ist sicherlich die Struktur des
Steuersystems. Ist das Steuersystem komplex in der Form, dass viele Steuern existieren, die
untereinander angerechnet werden, oder auch in der Form, dass einzelne Sachverhalte mehr-
fach belastet werden, konnten sich Schwierigkeiten in der Steuerprognose ergeben. Dann
konnten Unterschiede in der Komplexitdt des Steuersystems eine mogliche Ursache fiir
die unterschiedlichen Groflenordnungen der Vorhersagefehler sein. Allerdings gibt es auch
andere Effekte einer stark differenzierten Steuerstruktur. So kann vermutet werden, dass
durch eine stiarkere Ausdifferenzierung eines Steuersystems die einzelnen steuerlichen Sach-

verhalte weniger komplex werden, so dass sich die einzelne Steuer leichter prognostizieren
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lasst.? Zudem fiihrt die Ausdifferenzierung dazu, dass Fluktuationen in den wirtschaftlichen
Aktivitdten weniger stark durch das Steuersystem aufgefangen werden: die Einnahmerisi-
ken liegen eher beim Steuerzahler. In jedem Fall erscheint es wichtig, die Ausdifferenzierung

des Steuersystems in der Analyse der Vorhersagefehler zu beriicksichtigen.

Zu diesem Zweck wird ein Indikator berechnet, der fiir jedes Land angibt, wieviele verschie-
dene Steuern (beginnend mit den aufkommensschwéchsten Steuern) herangezogen werden
miissen, um 50 % des Gesamtsteueraufkommens zu erhalten. Ein Steuersystem gilt dem-
nach als stiarker ausdifferenziert, wenn besonders viele aufkommensschwache Steuerarten
einen Grofiteil des Aufkommens bestimmen. Das Vorgehen basiert auf den Daten der ,,Re-
venue Statistics” der OECD aus dem Jahre 2006. Dabei wurde im Sinne eines Bottom-
up-Ansatzes die feinste verfiighare Gliederung der Steuerarten zugrundegelegt. So wird
zum Beispiel in Deutschland nicht die Summe der Steuern auf Einkommen und Gewinne
herangezogen, sondern jeweils gesondert die Steuern auf Lohne und Gehélter, die veranlag-
te Einkommensteuer, der Solidaritédtszuschlag, die Gewerbesteuer und die Quellensteuern

sowohl auf Dividenden als auch auf Zinsen.

Tabelle 18.3 zeigt die Komplexitéit der Steuersysteme in den untersuchten Léndern nach
der genannten Definition sowie die Standardabweichung der Vorhersagefehler in Prozent.
Anhand eines analogen Vorgehens zeigen die letzten vier Spalten die Komplexitiat der

Steuersysteme fiir die einzelnen Teilgruppen.

Die so gemessene Differenzierung der Steuersysteme unterscheidet sich in den untersuch-
ten Landern erheblich. So bendtigt man bei der Schétzung in den USA, wo nur foderale
Steuern geschiitzt werden, nur die sieben aufkommensschwichsten Steuern, um 50 % des
Gesamtsteueraufkommens zu erreichen. In Frankreich hingegen miissen nicht weniger als

103 verschiedene Steuern beriicksichtigt werden, um auf 50 % des Aufkommens zu kommen.

2So Josef Kérner im Mai 1994 in einer (unverdffentlichten) Rede anlisslich der 100. Sitzung des AK
»oteuerschitzungen” im Beisein vom Bundesminister der Finanzen Dr. Theo Waigel.
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Abbildung 18.4: Vorhersagefehler und Steuerstruktur
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Zwar handelt es sich hierbei natiirlich nur um eine N&herungsgrofie, da die OECD-Klassifi-
kation den Steuersystemen unterschiedlich gut gerecht wird. Dessen ungeachtet bleibt aber
zu fragen, ob nicht auch diese Ndherungsgrofie einen signifikanten Erklarungsbeitrag fiir

die Unterschiede in den Schéitzfehlern ausiibt (siehe auch Kapitel 18.6).

Abbildung 18.4 zeigt einen inversen Zusammenhang zwischen der Differenzierung des Steu-
ersystems und den Vorhersagefehlern fiir das Gesamtaufkommen. Eine mogliche Erklarung
liegt in der Bedeutung stark konjunkturabhéngiger Steuerarten. So kénnte vermutet wer-
den, dass diese in Léndern mit besonders vielen Steuerarten eine relativ geringe Bedeu-
tung haben. So liegen die Anteile der besonders konjunkturreagiblen Koérperschaftsteuer
in Frankreich und Osterreich, beides Lénder mit einem , komplexen” Steuersystem, aber
einer geringen Standardabweichung, bei lediglich 9% respektive 7%. Bei der foderalen
Steuerschiatzung in den USA, die sich einer vergleichsweise gering ausdifferenzierten Steu-

erstruktur gegeniibersieht, findet sich demgegeniiber die hochste Standardabweichung der
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Schatzfehler.

18.4 Prognosequalitit und Unabhingigkeit

Ein erster methodischer Aspekt, der Unterschiede in der Prognosequalitét erklaren kénnte,
ist, wie oben bereits angedeutet, die Frage nach der Unabhéngigkeit der Steuerschétzung.
Eine erste These konnte dahingehend formuliert werden, dass es zu einer Verzerrung der
Prognosen kommt, wenn die Unabhéngigkeit gegeniiber der Politik nicht gewéhrleistet ist.
Bei ndherer Betrachtung ist aber vor allem ein Einfluss auf die Treffsicherheit zu erwarten.
Der Grund liegt darin, dass eine Steuerschitzung, die regelméfig verzerrt ist, kaum fiir
politische Zwecke instrumentalisiert werden kann. So ist zu erwarten, dass eher temporar

eine Beeinflussung erfolgt, die auch in unterschiedliche Richtungen erfolgen kann.

Einen ersten Hinweis liefert Tabelle 15.1. Hier werden Indikatoren fiir die Unabhéingigkeit
ausgewiesen, in welche auch die Unabhéngigkeit der Quellen der gesamtwirtschaftlichen
Prognosen eingeflossen sind. Es zeigt sich, dass ein direkter Vergleich der mittleren Vorher-
sagefehler und der Standardabweichung mit dem Grad der Unabhéngigkeit keinen starken
Zusammenhang erkennen lésst. Unter den Extremwerten fiir die Treffsicherheit sind sowohl
weitgehend abhéngige als auch weitgehend unabhéngige Steuerschétzungen zu finden. Dies
wird auch durch Abbildung 18.5 bestétigt, welche die Standardabweichung als Funktion
der Unabhéngigkeit darstellt.

18.4.1 Die Rolle der Legislative und Exekutive

Ein anderer Erklarungsansatz, der fiir die Richtung des mittleren Vorhersagefehlers her-
angezogen werden kann, liegt in der Bedeutung und dem Einfluss der Legislative und der
Exekutive im Prozess der Steuerschéitzung. So wird gelegentlich vermutet, dass eine na-

he der Exekutive angesiedelte Steuerschéitzung das Aufkommen tendenziell unterschétzt,
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Abbildung 18.5: Vorhersagefehler und Unabhéngigkeit

4 B g 10 12
1 I.I 1 1 1
»

Std. Abwe. des Worhersagefehlers
|
!
!
|

2
.

3 4 F
Unabhangigkeitsindikator

Quelle: Eigene Berechnungen

eine der Legislative nahestehende Schétzung hingegen das Aufkommen eher iiberschétzt.
Wiéhrend némlich (iiberméBige) Defizite der Regierung zur Last gelegt werden, kénnen
yiberraschend” hohe Steuereinnahmen ggf. als Beleg fiir die finanzpolitische Seriositét
angefiihrt werden. Werden nun die Steuereinnahmen systematisch iiberschétzt, so wird
in konjunkturell {iberraschend guten Jahren ein ausgeglichener Haushalt, ansonsten ein
Defizit zu vermelden sein. Wird hingegen eine systematische Unterschiatzung der Steuer-
einnahmen vorgenommen, so kann in konjunkturell guten Jahren ein Haushaltsiiberschuss
vorgezeigt werden, wihrend fiir schlechte Jahre noch ein , Polster” in Hohe des ,,absicht-
lichen Schétzfehlers” existiert. Unpopulédre kurzfristige Ausgabenkiirzungen oder Steuer-

erhohungen konnen so tendenziell vermieden werden.

Anders stellt sich die Situation moglicherweise fiir die Legislative dar. Hier dominieren
die Ausgabenwiinsche der Parlamentsmitglieder, welche die gegebenen Versprechungen zu

realisieren suchen. Sie werden daher versuchen, ein moglichst hohes Steueraufkommen zu
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prognostizieren, um die Ausgaben als finanzierbar darstellen zu kénnen.

Der Unterschied im mittleren Prognosefehler zwischen CBO und OMB in Tabelle 18.1
scheint in der Tat darauf hinzuweisen, dass ein Zusammenhang zwischen der , institu-
tionellen Lage” der Steuerschidtzung und der Richtung des Vorhersagefehlers tatséchlich

bestehen konnte.

18.4.2 Die Rolle von Wahlen

Eine weitere These beziiglich des politischen Umfelds bezieht sich auf die Terminierung
von Wahlen. So lautet eine mitunter geduflerte Vermutung, die Steuerschétzung kénnte als
Instrument zur Erh6hung der Wahlchancen benutzt werden. Dabei sind mehrere Varianten

denkbar.

Eine mogliche Variante liegt darin, dass die Steuereinnahmen fiir Wahljahre systematisch
iiberschétzt werden. Somit konnte mit scheinbar durch hohe Steuereinnahmen gedeckten,
faktisch aber schuldenfinanzierten Konjunkturprogrammen die gesamtwirtschaftliche Lage
kurzfristig verbessert werden, womit die Wahlchancen erhoht werden konnen. Dieser Anreiz
besteht, wenn erst nach der (Wieder-)Wahl Schétzfehler offenkundig werden. Die dann vor-
zunehmenden unpopuldren Mafinahmen wie Steuererhchungen oder Ausgabenkiirzungen

konnen die Wiederwahlchancen der Regierung also nicht mehr tangieren.

Denkbar ist allerdings auch eine Unterschitzung der Steuereinnahmen fiir Wahljahre. Dies
kann von der Regierung genutzt werden, indem sie mit ,,iiberraschend” hohen Steuereinnah-
men kurz vor der Wahl auf eine solide Finanzpolitik aufmerksam macht. Die vermeintlich
bessere gesamtwirtschaftliche Lage, die als Ursache der hoheren Einnahmen angegeben

werden kann, vermag moglicherweise die Wiederwahlchancen zu erhéhen.

Eine andere Moglichkeit liegt in der systematischen Uberschiitzung der Steuereinnahmen

fiir den Zeitraum nach einer Wahl. Dieses konnte durch zwei Effekte gespeist werden. Zwar
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lassen hohe erwartete Steuereinnahmen , Wahlgeschenke” finanzierbar erscheinen, dieser

Effekt, muss allerdings mit der Opposition im Wahlkampf , geteilt” werden.

Tabelle 18.4 zeigt die mittleren Prognosefehler in Wahljahren, in Nachwahljahren und
den sonstigen Jahren. In Kanada, Japan und Italien zeigt sich hier eine deutliche Un-
terschéitzung in Wahljahren. Auch im Durchschnitt aller Lander ist eine Unterschétzung
der Steuereinnahmen fiir Wahljahre von iiber einem Prozent zu beobachten. Fiir die Nach-
wahljahre zeigt sich im Durchschnitt aller Léinder keine Auffilligkeit, dennoch findet sich

fiir die Niederlande eine Uberschitzung von fast 5 %.

18.5 Prognosequalitit und Prognoseverfahren

Die aus technischer Sicht vielleicht spannendsten Fragen sind schlief$lich die Fragen nach der
Rolle der verschiedenen Prognoseverfahren. Im Lichte des Vergleichs der verwendeten Me-
thoden in Abschnitt 16.8.2 ist hier zunéchst die Frage zu stellen, ob sich der hohe Aufwand
fiir Mikrosimulationsverfahren auch in verbesserten Prognoseergebnissen niederschlagt. Ta-
belle 18.5 zeigt die Standardabweichung des Prognosefehlers fiir die beiden Steuerarten, bei
denen Mikrosimulationsmodelle zum Einsatz kommen. Es scheint, dass die Treffsicherheit

bei Einsatz dieser Modelle besonders niedrig ist.

Ein zweiter Aspekt ist die Einbindung der Steuerschitzung in eine makrodkonomische
Prognose, wie sie in Grofibritannien und den Niederlanden stattfindet. In der Tat ist in
diesen Léander die Standardabweichung des Vorhersagefehlers vergleichsweise gering (vgl.
Tabelle 18.1). Allerdings bleibt zu fragen, ob dieser Unterschied auch dann noch signifikant

ist, wenn die zahlreichen anderen Unterschiede beriicksichtigt werden.

Ein dritter Aspekt ist der Umgang mit Steuerrechtsdnderungen. Hier konnten allerdings

nicht geniigend Informationen fiir eine Analyse zusammengetragen werden.
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Tabelle 18.4: Mittlere Vorhersagefehler (in Prozent) und Wahlen

Land Wabhljahre Nachwahljahre sonstige Jahre
Deutschland: Mai 3,034 -0,434 4,291
Deutschland: Nov 0,671 -1,635 1,968
Osterreich 0,528 -0,382 -0,237
Niederlande 1,228 4,896 -4,035
Belgien -0,780 -1,648 -1,085
Frankreich 3,817 1,879 -2,316
Italien -4,744 2,290 -2,175
Grof3britannien 0,072 0,558 -1,187
Irland 3,540 -3,047 -3,719
USA: OMB -3,141 -0,091 1,119
USA: CBO -3,246 1,178 3,073
Kanada -9,051 -3,363 -0,543
Neuseeland -2,645 -2,155 1,213
Japan -5,938 -0,494 4,131
Durchschnitt? -1,190 -0,175 0,036

Lpiir die Niederlande sind alle sieben Jahre beriicksichtigt.
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Tabelle 18.5: Treffsicherheit und Mikrosimulationsmodelle

Land Einkommensteuer Korperschaftsteuer
Std.abw.l Mikrosim. | Std.abw.} Mikrosim.

Deutschland: Mai 5,75 38,2
Deutschland: Nov 4,49 26,6

Osterreich 2,27 12,2

Niederlande 7,28 ja 17,6

Belgien 2,23 8,93

Frankreich 3,73 8,33
Groflbritannien 3,27 8,44 ja
Irland 5,38 7,46

USA: OMB 15,4 ja 29,5 ja
USA: CBO 16,8 ja 25,0

Kanada 4,26 10,9

Neuseeland 2,03 12,4

Japan 10,2 17,4

1 Angaben in Prozent.
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18.6 Regressionsanalyse

Die oben vorgestellten Hypothesen zur Qualitdt der Prognosen sollen in diesem Abschnitt
gezielt iiberpriift werden. Hierzu werden die Ergebnisse der Steuerschétzung in 12 Landern
bzw. von 14 regelméfligen Prognosen in einem Zeitraum von jeweils etwa 10 Jahren ausge-
wertet. In einem ersten Schritt wird die Treffsicherheit der Steuerschétzung beziiglich des
Gesamtaufkommens anhand der Standardabweichung des Vorhersagefehlers untersucht. In
einem zweiten Schritt folgt eine detailliertere Untersuchung auf der Basis der Schéitzung
fiir einzelne Steuerarten. Ein dritter Schritt befasst sich dann direkt mit dem Vorhersage-
fehler und priift, inwieweit Verzerrungen der Prognose nach oben oder unten in einzelnen

Landern oder auch in bestimmten Jahren auftreten.

Tabelle 18.6 zeigt Determinanten der Treffsicherheit im Landervergleich. Deskriptive Sta-
tistiken und Korrelationen der erkldrenden Variablen finden sich im Anhang (vgl. Tabellen
20.1 und 20.2). Spalte (1) zeigt Ergebnisse einer einfachen Regression, welche die Standard-
abweichung des Vorhersagefehlers erklért durch eine Konstante und einen Indikator der
Zeitspanne zwischen der Prognose und der Periode, deren Aufkommen prognostiziert wur-
de. Es zeigt sich eine mit der Zeitspanne deutlich wachsende Unsicherheit. Jeder zusétzliche

Monat erhoht die Standardabweichung um ein halbes Prozentpunkt.

Spalte (2) beriicksichtigt zusétzlich die Unterschiede in der Steuerstruktur. Der negati-
ve Koeffizient zeigt, dass die Schitzunsicherheit deutlich sinkt, wenn die Steuerstruktur
starker differenziert ist. Demnach sind Prognosen in Léndern wesentlich genauer, in de-
nen eine Vielzahl verschiedener Steuern koexistieren. Das Aufkommen in Landern mit
grofler Bedeutung umfassender Steuern, wie der Einkommensteuer, wird demgegeniiber

mit groflerer Unsicherheit geschétzt.

Nach den Ergebnissen in den Spalten (3) und (4) tréagt eine groflere Unabhéngigkeit zu einer
hoheren Treffsicherheit bei. Zumindest in der Schétzung in Spalte (4) ist dieser Effekt auch
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statistisch signifikant. Insgesamt konnen mehr als zwei Drittel der Unterschiede in der
Treffsicherheit durch die Faktoren Zeitspanne, Steuerstruktur und Unabhéngigkeit erklart

werden.

Um zu testen, ob auch die Grofle eines Landes einen Einfluss auf die Treffsicherheit der
Steuerschétzung hat, wird in den Spalten (5) und (6) eine zusétzliche Groflenvariable auf-
genommen. Beispielsweise konnte man vermuten, dass die Prognose fiir ein grofles Land
schwieriger ist, wenn Kreislaufeffekte eine groflere Rolle spielen. Allerdings zeigt sich keine
Signifikanz. Die Spalten (7) bis (8) schlieflich priifen, ob sich durch die Einbindung der
Steuerschiatzung in eine makrookonomische Prognose eine héhere oder geringere Treffsicher-
heit ergibt. Der negative Koeffizient weist auf eine hohere Treffsicherheit hin, allerdings ist
der Effekt nicht signifikant. Spalten (9) und (10) zeigen noch einmal die Bedeutung von
Zeitspanne, Unabhéngigkeit und Steuerstruktur fiir die Qualitiat der Steuerschiatzung auch
bei Kontrolle fiir makrockonomische Modelle und die Grofle des Landes. Allerdings sind

diese beiden Variablen insignifikant.

Die Analyse des Gesamtaufkommens ist insoweit etwas unbefriedigend, als sich die Schétz-
problematik fiir die einzelnen Steuerarten moglicherweise sehr unterschiedlich gestaltet.
Auch variieren die verwendeten Verfahren zwischen den Steuerarten. In den Tabellen 18.7,
18.8 und 18.9 werden deshalb Schétzergebnisse ausgewiesen, die sich auf die Treffsicher-
heit fiir einzelne Steuerarten beziehen. Deskriptive Statistiken und Korrelationen der er-
kldrenden Variablen finden sich im Anhang (vgl. Tabellen 20.3 und 20.4). Konkret wurden
fiir die Zwecke der Analyse die Vorhersagefehler und deren Varianz fiir vier verschiedene
Steuerarten in jedem Land ermittelt. Steuerart 1 bezieht sich auf die Einkommensteu-
er, Steuerart 2 auf die Korperschaftsteuer (in Deutschland inklusive Gewerbesteuer) und
Steuerart 3 auf allgemeine Verbrauchsteuern. Die vierte Kategorie schliellich fasst alle
anderen Steuerarten zusammen. Bei der Analyse musste die Beobachtung fiir Deutsch-
land in der Steuerart 2 entfernt werden: die gravierende Fehlschéitzung des Jahres 2001

stellt einen deutlichen Ausreifler dar, der die Regressionsergebnisse sehr sensitiv gegeniiber
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Anderungen der Spezifikation macht.

Spalte (1) zeigt zunéchst eine einfache Regression mit unterschiedlichen Mittelwerten fiir
die einzelnen Steuerarten. Es zeigt sich, dass die Treffsicherheit bei der Einkommensteuer
(Steuerart 1) und vor allem bei der Korperschaftsteuer (Steuerart 2) wesentlich geringer ist.
Spalte (2) beriicksichtigt zusétzlich die Zeitspanne zwischen Schitzzeitpunkt und prognos-
tizierter Periode. Erneut zeigt sich, dass die Treffsicherheit mit der Zeitspanne sinkt. Spalte
(3) beriicksichtigt, wie oben, zuséitzlich den Indikator fiir die Unabhéngigkeit. Wiederum
zeigt sich, dass die Unabhéingigkeit zu einem deutlichen Riickgang der Schétzungenauig-
keit fithrt. Spalte (4) zeigt den Effekt der Beriicksichtigung der Verwendung von Mikro-
simulationen, welche keinen signifikanten Einfluss auf die Schéatzqualitdt hat. Es kommt
jedoch zu einer signifikant hoheren Standardabweichung beim Einsatz von Mikrosimulatio-
nen in der Spezifikation mit makrookonomischen Modellen in Spalte (5). Letztere senken
die Schétzungenauigkeit signifikant. In Spalte (6) zeigt sich, dass die Zeitspanne nur einen

signifikanten Effekt auf die Steuerarten 1 und 2 hat.

Spalte (7) beriicksichtigt zusétzlich die Komplexitiat des Steuersystems, wobei weiterhin
eine hohere Zahl an Steuerarten die Standardabweichung des Vorhersagefehlers senkt. Dies
bestétigt sich auch in den Spalten (8) bis (11), welche sich nur durch die Einfiihrung der
Steuerstrukturvariable von den Spalten (2) bis (5) unterscheiden. Der Effekt ist jedoch

nicht durchgehend signifikant.

Spalte (12) bestétigt das Ergebnis der sechsten Spalte, wonach die Zeitspanne nur einen
Effekt auf die Steuerarten 1 und 2 hat. Demnach steigt vor allem die Schétzunsicherheit
beziiglich der Korperschaftsteuer mit der Zeitspanne zwischen Schétzzeitpunkt und pro-
gnostizierter Periode deutlich an. Diese Schitzung wird in Spalte (13) um die Unabhéngig-
keit erweitert, welche weiterhin die Schitzungenauigkeit senkt. Spalte (14) berticksichtigt
zusétzlich, ob die betreffende Steuerart mit einem Mikrosimulationsmodell prognostiziert
wurde. Der signifikant-positive Effekt weist darauf hin, dass die Treffsicherheit dieser Me-

thode deutlich geringer ist. Fiir die Einbindung in die makrotkonomische Prognose zeigt
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Tabelle 18.7: Treffsicherheit nach Steuerarten (Teil 1)
(1) (2) (3) (4) (5) (6)
Zeitspanne ,712 7 860 *  ,674 * 636 *
(,219)  (,240)  (,259)  (,243)
Zeitspanne X Steuerart 1 D13 ~*
(,235)
Zeitspanne x Steuerart 2 2,02 *
(,242)
Zeitspanne X Steuerart 3 ,249
(,177)
Zeitspanne X Steuerart 4 -,037
(,253)
Mikrosimulation 5,44 6,17 * 6,36 *
(3,46)  (2,99) (1,39)
Unabhéangigkeit -460* -380* -3,25* -325*
(1,79)  (1,72)  (1,63)  (1,31)
Makrodkon. Modell -226*  -235 %
(1,34)  (1,10)
Makrookon.-M. x Steuerart 1
Makrotkon.-M. x Steuerart 2
Makrookon.-M. x Steuerart 3
Steuerstruktur
Steuerart 1 (Einkommenst.) 6,41 * 649 * 794 * 6,51 * 648 * 6,43 "*
(1,40)  (1,06)  (1,19) (1,24) (1,21)  (,974)
Steuerart 2 (Korperschaftst.) 144 * 146 * 158 * 145 * 146 * 149 *
(2,26)  (1,74)  (1,95) (1,83)  (1,85)  (1,09)
Steuerart 3 (Allg. Verbrauchst.) | 4,44 * 452 * 597 * 570 * 583 * 580 *
(,529)  (,733)  (,989)  (,888)  (,927) (,754)
Steuerart 4 (Andere) 4,36 * 4,44 * 588 * 561 * 574* 568~
(,625)  (1,00) (1,36)  (1,25)  (1,27)  (,857)
R* 0,778 0,835 0,849 0,873 0,879 0,944
Beobachtungen 50 50 50 50 20 20

Abhéngige Variable: Standardabweichung des Vorhersagefehlers. Gewichtete Schétzung unter

Berticksichtigung der Zahl der Beobachtungen je Schatzung. Robuste Standardfehler in Klammern.

Ein Stern kennzeichnet Signifikanz auf dem 10 %-Niveau.
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Tabelle 18.8: Treffsicherheit nach Steuerarten (Teil 2)

(7) (8) (9) (10) (11)
Zeitspanne ,603 838 * 643 * 603 *
(227)  (251) (271)  (.255)
Zeitspanne x Steuerart 1
Zeitspanne X Steuerart 2
Zeitspanne X Steuerart 3
Zeitspanne X Steuerart 4
Mikrosimulation 5,57 6,33 *
(3,54)  (3,06)
Unabhéngigkeit -4,38*  -351* 294~
(1,78)  (1,71)  (1,60)
Makrotkon. Modell -2.31*
(1,35)
Makrookon.-M. x Steuerart 1
Makrookon.-M. x Steuerart 2
Makrookon.-M. x Steuerart 3
Steuerstruktur -, 118 = -,087 -,070 -,084 * - 087~
(,034)  (,052)  (,058)  (,049)  (,048)
Steuerart 1 (Einkommenst.) 6,83 * 6,80 * 812 * 6,68 * 6,66 *
(1L43)  (L07)  (122)  (1.26)  (1.23)
Steuerart 2 (Korperschaftst.) 148 * 148 * 159 * 146 * 14,71*
(227)  (173)  (1.98) (187)  (1,89)
Steuerart 3 (Allg. Verbrauchst.) | 7,12 * 6,50 * 749 * 751 * 771 *
(982) (1,62) (1,88) (1,62) (1,63)
Steuerart 4 (Andere) 556 * 532 * 653* 6,38 * 6,54 *
(,811)  (1,41) (1,70) (1,53)  (1,56)
R? 0,786 0,839 0,851 0,876 0,883
Beobachtungen 50 50 50 50 20

Abhéngige Variable: Standardabweichung des Vorhersagefehlers. Gewichtete Schétzung unter

Beriicksichtigung der Zahl der Beobachtungen je Schitzung. Robuste Standardfehler in Klammern.

Ein Stern kennzeichnet Signifikanz auf dem 10 %-Niveau.
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Tabelle 18.9: Treffsicherheit nach Steuerarten (Teil 3)

(12) (13) (14) (15) (16)
Zeitspanne -,217 -,070 -,096 - 117 -,133
(,227)  (,259)  (,254)  (,279)  (,260)
Zeitspanne x Steuerart 1 133~ 1,32 * 751 * 633 * 487
(,452)  (,416)  (,385)  (,350)  (,340)
Zeitspanne X Steuerart 2 2,17 217 * 2,13 * 213 * 213 *
(,bb4)  (,518)  (,438)  (,378)  (,296)
Zeitspanne X Steuerart 3 ,308 ,305 ,306 ,306 ,307
(,256)  (,294)  (,288)  (,335)  (,296)
Zeitspanne X Steuerart 4
Mikrosimulation 528 * 6,39 * 7,80 *
(1,85)  (1,39)  (1,07)
Unabhéngigkeit -427*  -349* -286* -244~%
(1,51)  (1,42) (1,26) (1,27)
Makrotkon. Modell -238 %  -677
(1,18)  (2,82)
Makrookon.-M. x Steuerart 1 -2,78
(3,63)
Makrookon.-M. x Steuerart 2 -5,84 *
(2,98)
Makrookon.-M. x Steuerart 3 ,H70
(3,16)
Steuerstruktur 132> -115* -116* - 118* -123*
(,035)  (,036)  (,033)  (,032)  (,032)
Steuerart 1 (Einkommenst.) 701 * 829 * 685 * 6,73* 6,44 *
(1,04)  (1,00)  (1,00)  (,962)  (1,03)
Steuerart 2 (Korperschaftst.) 153 * 163 * 151 * 151 * 154 *
(1,25)  (1,24)  (1,14)  (1,08)  (1,05)
Steuerart 3 (Allg. Verbrauchst.) | 7,45 * 841 * 819 * 835 * 8,03 *
(1,00)  (1,14)  (1,09)  (1,08)  (1,10)
Steuerart 4 (Andere) 568 * 686 * 662* 6,76* 645 *
(,771)  (,952)  (,931)  (,888)  (,922)
R? 0,917 0,929 0,944 0,952 0,960
Beobachtungen 50 50 50 50 20
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Abhéngige Variable: Standardabweichung des Vorhersagefehlers. Gewichtete Schétzung unter

Beriicksichtigung der Zahl der Beobachtungen je Schitzung. Robuste Standardfehler in Klammern.

Ein Stern kennzeichnet Signifikanz auf dem 10 %-Niveau.
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sich in Spalte (15) erneut eine erhthte Treffsicherheit. Nach den Ergebnissen der Spalte
(16) kann dieser Effekt wie auch der Effekt des zeitlichen Vorlaufs indessen nur bei der
Korperschaftsteuer nachgewiesen werden. Dies spricht dafiir, dass die Beriicksichtigung
von Kreislaufeffekten und die Vorteile aktueller Konjunkturdaten die Treffsicherheit der
Steuerschiatzung bei dieser besonders konjunkturreagiblen Steuer erhoht. Die allgemeinen

Aussagen iiber Unabhéngigkeit und Steuerstruktur werden indessen bestétigt.

Neben der Treffsicherheit ist die Qualitdt der Prognosen auch dadurch charakterisiert, ob
in der Regel Uber- oder Unterschitzungen erfolgen. Tabelle 18.10 liefert eine Auswertung
der Prognosefehler nach Landern bzw. Prognosen. Es zeigt sich, dass in den meisten Fallen
die Abweichung im Mittel im einstelligen Prozentbereich liegt und dass sie in fast allen
Féllen statistisch nicht vom Nullwert unterschieden werden kann. Nur in Kanada zeigt sich

eine signifikante Unterschitzung des Aufkommens um 4,4 %.

Neben der allgemeinen Unter- bzw. Uberschiitzung stellt sich auch die Frage, ob die Pro-
gnosen bei bestimmten Ereignissen tendenziell zu optimistisch oder zu pessimistisch sind.
Ein solches Ereignis konnten, wie oben ausgefiihrt, nationale Wahlen sein. Entsprechend
wurde im Rahmen von Panelregressionen, die lander- bzw. prognosespezifische sowie Zeit-
effekte enthalten, Dummy-Variablen fiir Wahljahre bzw. fiir Vorwahljahre eingefiihrt. Es
zeigt sich in Tabelle 18.11, dass zumeist signifikant negative Effekte gefunden werden.
Demnach besteht in der Tat eine Tendenz zur Unterschétzung des Aufkommens sowohl im
Wahljahr selbst als auch in dem Jahr, das dem Wahljahr vorausgeht. Spalte (7) priift, ob
diese Abweichungen Ausfluss einer Beeinflussung der Steuerschétzung sind. Die Interaktion
mit der Unabhéngigkeit zeigt denn auch, dass bei einer hohen Unabhéngigkeit der Effekt
wesentlich geringer ist oder auch ganz verschwindet. Allerdings zeigt sich dieser Effekt nur

signifikant bei der Schiatzung im Vorwahljahr
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Tabelle 18.10: Mittlere Vorhersagefehler nach Léndern

Deutschland: Mai ,025  (,015)
Osterreich -,000  (,007)
Niederlande -,034  (,027)
Belgien -,012  (,008)
Frankreich -,010  (,010)
Italien -,022  (,016)
Grofibritannien -,003  (,007)
Irland -,021  (,018)
USA: CBO 005 (,033)
Kanada -,044*  (,014)
Neuseeland -,013  (,013)
Japan ,005  (,028)
Deutschland: Nov ,005  (,011)
USA: OMB 005 (,029)
R 0.111
Beobachtungen 132
Beriicksichtigte Prognosen 14

201

Ergebnisse einer Panelregression mit prognosespezifischen Konstanten. Abhéngige Variable: Vor-

hersagefehler. Robuste Standardfehler in Klammern. Ein Stern kennzeichnet Signifikanz auf dem

10 %-Niveau.
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Tabelle 18.11: Vorhersagefehler und Wahlen

(1) (2) (3) (4) () (6) (7)
Wahljahr -,020 * -,027*  -019~ -,022 % -028
(,011) (,012)  (,010) (,010)  (,017)
Wahljahr x Unabh. ,020
(,034)

Vorwahljahr -,029 *  -037~ -,025 % -032* -054~
(,011)  (,012) (,010)  (,010)  (,016)

Vorwahljahr x Unabh. 073 ~*
(,036)
R* 0,489 0,464 0,492 0,256 0,244 0,253 0,335
Beobachtungen 132 117 117 487 431 431 431

Abhéngige Variable: Vorhersagefehler als logarithmische Differenz zwischen Vorhersage und rea-
lisiertem Aufkommen. Standardfehler in Klammern. Ein Stern kennzeichnet Signifikanz auf dem
10 %-Niveau. Spalten (1) bis (3) enthalten zeit- und linder- bzw. prognosespezifische Effekte. Spal-
ten (4) bis (7) enthalten zeit- und lénder- bzw. prognosespezifische Effekte auf Basis der Steuerar-

ten.
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Fazit

Das vorliegende Gutachten untersucht die institutionelle Ausgestaltung, den organisato-
rischen Rahmen und die Methodik der Steuerschiatzung in zwolf Industrielindern. Der
Schwerpunkt liegt auf der Darstellung der verwendeten Schiatzmethoden und der Untersu-
chung der Qualitiat der Prognosen. Untersucht wurde aber auch die Rolle der Arbeitsteilung
zwischen oOffentlicher und privater Hand und die sich daraus ergebende Unabhéngigkeit der

Prognose.

Beziiglich der involvierten Institutionen zeigt sich, dass in den meisten Féllen Regierungsin-
stitutionen an der Steuerschitzung beteiligt sind. Dies gilt uneingeschrénkt fiir alle Lander
mit Ausnahme der Niederlande; doch selbst hier liegt durch die formale Bindung des ver-
antwortlichen Instituts an den Staat keine vollstédndige Unabhéingigkeit vor. Hingegen ist
eine unmittelbare Beteiligung von Wirtschaftsforschungsinstituten nur in drei Landern ge-
geben, namentlich in Deutschland, Osterreich und den Niederlanden. Dies bedeutet jedoch
nicht, dass in den anderen Léndern keine unabhéngige Expertise beteiligt ist. So werden
in den Steuerschétzprozessen beispielsweise in den USA und Neuseeland externe Experten
konsultiert. Eine weitere zentrale Frage der institutionellen Ausgestaltung liegt in der Er-

stellung der gesamtwirtschaftlichen Prognose, welche der Steuerschiatzung zugrunde liegt.

203
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In lediglich vier Liandern (Osterreich, Belgien, Kentucky (USA) und Kanada) wird eine
externe Prognose verwendet, in den Niederlanden obliegen sowohl Schéatzung als auch ge-
samtwirtschaftliche Prognose einem Forschungsinstitut, in den anderen Léndern hingegen

zeichnen Regierungsinstitutionen fiir die gesamtwirtschaftliche Prognose verantwortlich.

Die Darstellung der institutionellen Zuordnung miindet in die Erstellung eines Indikators
der Unabhiingigkeit, welcher fiir Osterreich und die Niederlande die héchsten Werte liefert,
gefolgt von Deutschland. Ein geringer Grad an Unabhéngigkeit ist hingegen in Frankreich,

Italien sowie in Irland und Japan festzustellen.

In allen Léndern dient die Steuerschétzung in erster Linie der Haushaltsplanung, fiir wel-
che sie die wesentliche Grundlage bildet. Weitere Funktionen liegen in der Kontrolle des
Budgetvollzugs sowie der mittelfristigen Finanzplanung. In den Mitgliedstaaten der Eu-
ropaischen Union soll die Steuerschétzung zudem zur Stabilitdt der Gemeinschaftswéahrung
beitragen. Die erstellten Prognosen decken in allen Léndern zumindest den Zeitraum des
gegenwirtigen und des folgenden Jahres ab. Vielerorts wird jedoch dariiberhinaus ein mit-

telfristiger Prognosehorizont von etwa vier Jahren angesetzt.

Die Einordnung der hierbei zum Ansatz kommenden Prognoseverfahren unterliegt gewis-
sen Schwierigkeiten, welche in der Struktur der institutionellen Ausgestaltung der Steu-
erschiatzung begriindet sind. Da in einigen Lédndern — insbesondere auch in Deutschland
— zahlreiche Forschungsinstitute beteiligt sind, kommt es zum gleichzeitigen Einsatz ver-

schiedener Prognoseverfahren.

Dennoch lassen sich wiederkehrende Strukturen in den verwendeten Schétzmethoden er-
kennen. So werden Steuerarten, welche relativ stark von der wirtschaftlichen Entwicklung
abhéngen, wie beispielsweise die Einkommen- und Unternehmenssteuern, mit indirekten
Prognoseverfahren geschétzt. Diese Methoden verwenden makrotkonomische Gréfien, wie
etwa das BIP oder den privaten Konsum, als erkldrende Variablen des Steueraufkom-

mens. Die in diesem Bereich eingesetzten Prognoseverfahren sind vornehmlich die Elas-
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tizitdtenmethode aber auch 6konometrische Modelle. Bemerkenswert ist dabei, dass in
einigen Landern wie in Groffbritannien und in den Niederlanden Riickwirkungen der Steu-

erschiatzung auf die gesamtwirtschaftlichen Kennzahlen beriicksichtigt werden.

Anders gestaltet sich die Steuerschiatzung beziiglich weniger bedeutender respektive we-
niger stark von makrockonomischen Variablen abhéngiger Steuerarten, wie beispielsweise
einiger Verbrauchsteuern. Hierbei werden zumeist Trendextrapolationen oder Zeitreihen-
analysen durchgefiihrt, bei denen mithilfe von Aufkommensdaten aus vergangenen Jahren

das Steueraufkommen fortgeschrieben wird.

Es zeigt sich, dass sdmtliche Lander prinzipiell Steuerrechtséinderungen in ihren Progno-
sen beriicksichtigen. Unterschiede zeigen sich jedoch in der Einbeziechung von geplanten,
aber noch nicht beschlossenen Steuerrechtsdnderungen. Die Zahl der Lander, welche diese

beriicksichtigen, hélt sich mit der Zahl derer, welche das nicht tun, etwa die Waage.

Abschliefend wurde eine Analyse der Prognosequalitiat durchgefiihrt, welche zunéchst auf
die Mafle des mittleren Prognosefehlers und dessen Standardabweichung zielt. Wie sich
zeigt, kommt es im Durchschnitt aller Lénder zu einer leichten Unterschétzung des Steu-
eraufkommens, welche vor allem in Kanada (mit einer Unterschitzung von 4,4 %) und den
Niederlanden (mit 3,4 %) besonders ausgeprégt ist. Demgegeniiber gibt es nur in Deutsch-
land, bei der CBO-Schitzung in den Vereinigten Staaten und in Japan eine Uberschiitzung
des Steueraufkommens im Mittel. Beziiglich der Treffsicherheit der Prognosen weisen Grof3-
britannien, Osterreich und Belgien die besten Werte auf, wihrend die Vereinigten Staaten
und Japan die geringste Treffsicherheit aufweisen. Deutschland ist im Mittelfeld anzuord-

nen.

Diese Ergebnisse geben jedoch nur bedingt Auskunft iiber die Qualitat der verwendeten
Schétzverfahren. So unterscheiden sich die Steuerschéatzungen zum Teil erheblich hinsicht-
lich verschiedener Faktoren wie dem zeitlichen Abstand zwischen Prognose und Fiskaljahr

oder auch der Komplexitéit des zugrunde liegenden Steuersystems. Wie die Regressionser-
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gebnisse zeigen, ist in der Tat der Schétzfehler umso grofer, je frither die Steuerschitzung
relativ zum Beginn des Fiskaljahres durchgefiihrt wird. Beziiglich der Struktur des Steu-
ersystems ergibt sich ein negativer Zusammenhang zwischen der Ausdifferenzierung des
Steuersystems in zahlreiche aufkommensschwache Steuerarten und dem Vorhersagefehler.
Eine stérkere Differenzierung fithrt demnach offenbar dazu, dass die Einnahmerisiken des
Staates geringer werden. Hingegen kénnen Einfliisse der Grofle eines Landes nicht ausge-

macht werden.

Beziiglich der Methodik findet sich ein deutlicher positiver Zusammenhang zwischen der
Unabhéngigkeit der Steuerschétzung und der Treffsicherheit der Prognose: zwei Drittel der
Unterschiede in der Treffsicherheit beziiglich des Gesamtaufkommens konnen auf Unter-
schiede in der Steuerstruktur, im zeitlichen Vorlauf und in der Unabhéngigkeit zuriickge-
fiihrt werden. Die Bedeutung der Unabhéingigkeit wird auch von einer Analyse der Wahl-
zyklen der Prognosefehler bestétigt, wonach die Wahlzyklen in den Prognosefehlern bei

hoherer Unabhingigkeit geringer ausfallen.

Eine Analyse der Vorhersagefehler nach Steuerarten belegt die deutlich gréflere Ungenau-
igkeit bei Einkommen- und Koérperschaftsteuern. Zudem ist gerade bei diesen zu erkennen,
dass die Unsicherheit mit gréfSerem Vorlauf der Schétzung zunimmt. Wiahrend der Ein-
satz von makrodkonomischen Modellen mit einem niedrigeren Schétzfehler einhergeht, ist
der Einsatz von Mikrosimulationsmodellen eher mit einer grofleren Ungenauigkeit bei der
Schatzung verbunden. Eine eindeutige Bewertung dieser beiden Ergebnisse ist allerdings
auf der Grundlage der vorliegenden Erkenntnisse nicht méglich. Die hohere Treffsicherheit
der makrookonomischen Modelle mag daraus resultieren, dass hier nicht nur die Vorga-
ben fiir die Finanz- und Wirtschaftpolitik prognostiziert werden, sondern auch Progno-
sen der Reaktion der Finanzpolitik beriicksichtigt werden, was fiir eine Vorgabe fiir die
Haushalts- und Finanzplanung allerdings nicht adédquat ist. Die negativen Ergebnisse fiir
die Mikrosimulationsmodelle reflektieren moglicherweise Selektionseffekte. So bildet der

negative Effekt vielleicht nur den Umstand ab, dass Linder mit einer komplexen Struktur
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von Besteuerung und Abgaben verstirkt Mikrosimulationsmodelle einsetzen.

Zusammenfassend offenbart der internationale Vergleich der Methoden der Steuerschéitzung
unterschiedliche Anforderungen und Herangehensweisen in den Léndern. Eine {iberlegene
Schétzmethodik ist dabei nicht auszumachen. Die Ergebnisse unterstreichen aber die Be-

deutung der Unabhéngigkeit der Steuerschéitzung fiir die Qualitat der Prognosen.
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Tabelle 20.1: Deskriptive Statistik der erkldrenden Variablen (Gesamtaufkommen)

Beobachtungen | Mittelwert | Standardabweichung Min Max
Zeitspanne 14 4,071429 3,203707 0 9,5
Unabhéngigkeit 14 ,2946429 ,2799688 0 75
Makrodkon. M. 14 ,1428571 ,3631365 0 1
Steuerstruktur 14 39,98571 25,14502 7,3 103,3
GroBe 14 14,19308 1,46968 | 11,62996 | 16,41419
Tabelle 20.2: Korrelation der erkldrenden Variablen (Gesamtaufkommen)
Zeitspanne Unabhén- | Makrodkon. Steuer- Grofle
gigkeit Modell struktur
Zeitspanne 1,0000
Unabhéngigkeit 0,3499 1,0000
Makrodkon. M. 0,0897 0,2162 1,0000
Steuerstruktur -0,2156 0,0299 0,0213 1,0000
GroBe 0,4849 -0,1136 -0,0329 -0,1919 1,0000
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Tabelle 20.3: Deskriptive Statistik der erklédrenden Variablen (Analyse nach Steuerarten)

Beobachtungen | Mittelwert | Standardabweichung Min Max
Zeitspanne 50 3,9 3,191187 0 9,5
Unabhéngigkeit 50 ,305 ,2674521 0 75
Mikrosimulation 50 ,1 ,3030458 0 1
Makrodkon. M. 50 ,16 ,370328 0 1
Steuerstruktur 50 10,41 10,95962 5] 49,3
Grofe 50 14,14389 1,504327 | 11,62996 | 16,41419
Tabelle 20.4: Korrelation der erkldrenden Variablen (Analyse nach Steuerarten)
Zeitspanne | Unabhén- Mikro- | Makrodkon. Steuer- Grofle
gigkeit | simulation Modell struktur
Zeitspanne 1,0000
Unabhéngigkeit 0,4400 1,0000
Mikrosimulation 0,3060 0,0252 1,0000
Makrodkon. M. 0,1174 0,2184 0,2182 1,0000
Steuerstruktur -0,0587 0,0403 -0,2105 -0,0195 1,0000
Grofe 0,4920 -0,1313 0,2991 -0,0190 -0,0214 1,0000
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Tabelle 20.5: Abkiirzungsverzeichnis

AKS
BIMBAM
BLG
BMF
BMF
BMWi
BSM
CBO
CBO
CFG
CPB
CPI
EFU
ESVG95
FPB
GOEA
HM
IRS
JCT
MFE
MOSI
OECD
OMB
OTA
PSF
RC

SD
VGR

Arbeitskreis Steuerschiatzungen

Belastinginformatiemodel / Belastingautonomenmodel
Bruttolohne und -gehélter

Bundesministerium der Finanzen (Deutschland)
Bundesministerium fiir Finanzen (Osterreich)
Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologie

Budget Strategy Memorandum

Central Budget Office (Irland)

Congressional Budget Office (USA)

Consensus Forecasting Group

Netherlands Bureau for Economic Policy Analysis
Konsumentenpreisindex (Consumer Price Index)

Economic Forecasting Unit

Européisches System der volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen
Federal Planning Bureau

Governor’s Office for Economic Analysis

Her Majesty’s (Treasury/Revenue & Customs)

Internal Revenue Service

Joint Committee on Taxation

Mittlerer Vorhersagefehler (Mean Forecast Error)

Model of Social Insurance

Organisation fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung
Office of Management and Budget

Office of Tax Analysis

Public Sector Finances

Office of the Revenue Commissioners

Standardabweichung des Vorhersagefehlers (Standard Deviation)

Volkswirtschaftliche Gesamtrechnungen






