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Im Blickpunkt

Die Steuerschatzung in Deutschland -

eine Erfolgsgeschichte?

Robert Lehmann*

Einleitung

Im Zeitraum vom 4. bis 6. Mai 2010 fand die 136. Sitzung
des ARBEITSKREISES ,STEUERSCHATZUNGEN" (AKS) in Lubeck
statt. Im Mittelpunkt stand dabei die mittelfristige Schat-
zung der Steuereinnahmen fur die Jahre 2010 bis 2014.
Nach Angaben des BUNDESMINISTERIUMS DER FINANZEN
werden die Steuereinnahmen in diesem sowie den kom-
menden Jahren insgesamt um rund 39 Mrd. €unter den
Schatzergebnissen des vergangenen Jahres liegen. Das
offentliche Interesse an den Vorhersagen war in diesem
Jahr unter anderem auch deshalb besonders groB, weil
die Bundesregierung hiervon ihr weiteres Vorgehen in der
Steuerpolitik abhangig gemacht hatte.

Doch auch unabhéngig hiervon kommt den Vorher-
sagen des AKS groB3e politische Bedeutung zu, weil deren
Ergebnisse ,eins zu eins” in den Bundeshaushalt bzw. die
mittelfristige Finanzplanung Ubernommen werden [Bun-
DESMINISTERIUM DER FINANZEN (2005); S. 11]. Zudem erfor-
dern gesetzliche Verankerungen bei der Aufstellung des
Haushaltsplans die Benennung aller zu erwartenden Ein-
nahmen. Diese sind wegen ihrer Abhangigkeit von der
weiteren wirtschaftlichen Entwicklung naturgeman schwe-
rer zu planen als die Ausgaben' [vgl. VON DER LIPPE (1986);
S. 334], was eine besonders hohe Prognosequalitat er-
forderlich macht, um den zuvor genannten Ansprichen
gerecht zu werden. Vor diesem Hintergrund wird im vor-
liegenden Artikel untersucht, wie treffsicher bzw. unver-
zerrt die Prognosen des AKS in der Vergangenheit waren
und ob die Ergebnisse den Anforderungen gerecht werden.

Methodik

Im Rahmen dieses Beitrags werden anhand einer Treff-
sicherheitsanalyse die Ergebnisse des AKS evaluiert. Der
untersuchte Zeitraum erstreckt sich Uber die Jahre 1973
bis 2008, wobei eine Einschatzung der Vorhersagequalitat
fur zwei Prognosehorizonte durchgefihrt wird. Die zu den
verschiedenen Zeitpunkten verdffentlichten Schatzergeb-
nisse werden den tatsachlichen Steuereinnahmen gegen-
Ubergestellt. Dabei ist darauf hinzuweisen, dass die Steuer-
schéatzung immer von geltendem Recht ausgeht und nur
jene Anderungen bertcksichtigt, die bereits beschlossen
sind. Insofern flhren zwischenzeitlich eingetretene Steuer-
rechtsédnderungen zu Abweichungen von Prognose- und
Istwert. Somit ist die Bezeichnung , Treffsicherheitsanalyse”

— die eine periodengerechte Bereinigung um alle Rechts-
anderungen erfordert — nicht ganz zutreffend; vielmehr
ware eher von einer ,Abweichungsanalyse zu sprechen
[vgl. KORNER (1983); S. 240]. Zudem erweist es sich bei
einer Steuerrechtsanderung als schwierig, verschiedene,
sich Uberlagernde Reaktionen? der Steuerpflichtigen zu
quantifizieren [vgl. GEBHARDT (2001); S. 132].

Der AKS legt jeweils zweimal im Jahr (im Mai und im
November) eine Prognose vor. FUr die hier vorgenom-
mene Analyse wurden jeweils die Ergebnisse der Sitzung
im Mai herangezogen, da deren Prognose die Grund-
lage fur die mittelfristige Finanzplanung, den Haushalts-
entwurf des darauf folgenden Jahres und die Finanz-
planung der einzelnen Gebietskorperschaften bildet [vgl.
BUNDESMINISTERIUM DER FINANZEN (2005); S. 11]; als Prog-
nosevariable wird das Gesamtsteueraufkommen gewahilt.
Die verwendeten Daten stammen aus Publikationen des
BUNDESMINISTERIUM DER FINANZEN und beinhalten alle fur
den Betrachtungszeitraum notwendigen Informationen
Uber Schétzergebnisse und Realisationen [vgl. BUNDES-
MINISTERIUM DER FINANZEN (2010a) und (2010b)]. Zur Be-
urteilung der Gute von Prognosen stehen deskriptive
MaBe sowie statistische Testverfahren und regressions-
analytische Methoden zur Verflgung, welche in Box 1
néher beschrieben werden.®

Box 1: PrognosefehlermaBe, Mincer-Zarnowitz-
Regression und t-Test

Die hier verwendeten deskriptiven MaBe basieren auf
dem relativen Prognosefehler RPF,,, der sich flr das
betrachtete Jahr n ergibt aus der Differenz zwischen
geschéatztem (fnh,) sowie realisiertem (7}, ) Steuerauf-
kommen (jeweils in Relation zu den tatsachlichen Steuer-

einnahmen?). 7 -
nlv — 4tn
RPF, = —T
Dabei ist die Variable der geschatzten Steuerein-
nahmen (14, ) folgendermaBen zu interpretieren: Sie
bezeichnet die Prognose des Steueraufkommens flir
das Jahr n, welche entweder im Mai des letzten
(v =n — 1) oder des aktuellen Jahres (v = n) erstellt
wurde. Bei einem positiven Vorzeichen wurde Uber-
schatzt, ansonsten war die Einschatzung zu pessimis-
tisch. Ein sehr haufig verwendetes MaB zur Messung

Yo=n—1,n
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der Treffsicherheit ist der mittlere relative Prognose-
fehler MRPF.
N A
1 Tn|v - Tn
MRPF = — _
N2

n=1

Mit dieser GroBe kann die mittlere relative Abweichung
und die durchschnittliche Tendenz der Vorhersage ge-
messen werden. Im Rahmen dieser Analyse bezeich-
net N die Anzahl der Prognosewerte. Das Problem an
diesem MaB ist die Saldierung von positiven und nega-
tiven Werten Uber die Zeit; dennoch findet es speziell
beim t-Test seine Verwendung. Dieser Uberprtift, ob der
MRPF signifikant von Null verschieden ist. Exakte Ergeb-
nisse werden aber nur dann geliefert, wenn die Vorher-
sagefehler einer Normalverteilung® folgen. Ist es nicht
moglich die zu testende Hypothese zu verwerfen, dann
kann von Unverzerrtheit gesprochen werden.

Um dem Problem der Saldierung zu entgehen, dient
der mittlere relative absolute Prognosefehler MRAPF
zur Messung der mittleren prozentualen Entfernung zwi-
schen Prognose und Realisation.

1 N ,f‘n|v - Tn
MRAPF = + > e

n=1

Ein MaB fur die Schwankung der Vorhersagefehler um
ihnren empirischen Mittelwert ist die korrigierte Standard-
abweichung s*.° Kleinere Werte der Standardabweichung
bedeuten eine geringere Unsicherheit der Prognose be-
zUglich ihrer Treffsicherheit.

* 1 al 2

s =\ %1 ; (RPF, — MRPF)
Diese vorgestellten deskriptiven MaBe reichen nicht
aus, um die Treffsicherheit der Prognosen abschlieBend
beurteilen zu kénnen. Daher wird ergéanzend ein Ver-
fahren verwendet, dass die Leistung der Vorhersage
unter statistischen Aspekten betrachtet. Dazu dient die

Mincer-Zarnowitz-Regression [vgl. Dopke (2004); S. 12].
T,=a+ bT\n|v +€n

Dabei wird das Steuerautkommen (73, ) erklért durch die
Prognose (fn‘v), eine Konstante @ und einen Fehlerterm
€n,. Diese Regressionsgleichung erlaubt es, konkrete Para-
meterschatzungen abzuleiten, welche mittels eines sog.
Wald-Koeffiziententests auf zuvor definierte Werte getestet
werden konnen. Mit der Nullhypothese, Hg : a = 0;6 = 1,
wird Uberprift, ob das Steuerautkommen lediglich durch
die Prognose und einen zuféllig schwankenden Fehlerterm
erklart werden kann. Ist es durch den vorgeschlagenen
Test nicht mdglich diese Hypothese zu verwerfen, dann ist

die Steuerschatzung als unverzerrt zu bezeichnen.

Fur den Betrachtungszeitraum gilt, dass alle Beobach-
tungen vor dem Jahr 1990 auf Prognosen fUr die west-
deutschen Bundeslander beruhen, wahrend die Ergeb-
nisse nach 1990 das gesamte Bundesgebiet umfassen.
AuBerdem wurden die Jahre 1989 und 1990 aus der
Analyse ausgeschlossen, da die Schatzergebnisse durch
die Wiedervereinigung verzerrt und diese Prognosefehler
dem AKS als solche nicht anzulasten sind.

Ergebnisse

Dieser Abschnitt beinhaltet die Evaluation der Steuer-
schatzung des AKS. Erstens erfolgt die Analyse der
Schatzungen mit einem einjahrigen Prognosehorizont und
zweitens ein Vergleich mit den Prognosen, die im laufen-
den Jahr erstellt wurden.

Es zeigt sich, dass die Treffsicherheit in verschie-
denen Jahren deutlich schwankt. Die starkste Uber-
schatzung der spéateren Steuereinnahmen lasst sich
mit 13,3 % fur das Jahr 1975 erkennen, wahrend das
Steueraufkommen 1991 mit —12,0 % die deutlichste
Unterschatzung aufwies (vgl. Abb. 1). Das Verlaufsbild
deutet an, dass der AKS haufiger Uber- als unterschétzt.
Im gesamten Betrachtungszeitraum war er 21-mal zu
optimistisch und 13-mal wurde eine zu pessimistische
Prognose erstellt. Es wird deutlich, dass gerade in den
Jahren mit einschlagigen Steuerrechtsénderungen die
Prognosequalitédt der Steuerschatzung nachlasst. Bei-
spielsweise fuhrte die EinfUhrung des steuerlichen Kinder-
geldes im Jahr 1996 zu einer Aufkommensminderung,
wodurch die Steuereinnahmen drastisch Uberschatzt
wurden [vgl. GeBHARDT (2001); S. 131]. Ein &hnliches
Bild zeigt sich bei der im Jahr 2000 verabschiedeten
Unternehmenssteuerreform. Aufgrund von tbermaBigen
Erstattungen im Jahr 2001 war das Aufkommen der
Kdrperschaftsteuer sogar negativ [vgl. BUNDESMINISTERIUM
DER FINANZEN (2010b)], wodurch es in den Jahren 2001
und 2002 zu deutlichen Uberschatzungen gekommen
ist. Durch die Absenkung des Korperschaftsteuersatzes
ergab sich fur altes Eigenkapital der Unternehmen ein
Steuersparpotenzial. Dieser Anreiz konnte nur durch eine
Gewinnausschuttung realisiert werden, was zu den an-
gesprochenen UbermaBigen Erstattungen in den Folge-
jahren fUhrte. Eine starke Unterschatzung lag im Jahr
1991 vor. Dies ist zum einen mit der Wiedervereinigung
erklarbar, wodurch es den Steuerschatzern noch nicht
ganzlich gelang die Steuerkraft der neuen Bundeslander
einzuschatzen. Zum anderen spielt auch der Solidaritats-
zuschlag eine gewichtige Rolle. Seine Einfihrung wirkte
aufkommenssteigernd und konnte nicht vollkommen in
der Steuerschatzung antizipiert werden [vgl. ScHOOF
(1998); S. 210]. Der Vergleich beider Prognosehorizonte
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Abbildung 1: Relative Prognosefehler des Gesamtsteueraufkommens 1973-2008 und wichtige steuer-

rechtliche Anderungen
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Quelle: Bundesministerium der Finanzen, eigene Berechnung und Darstellung.

lasst erkennen, dass es dem Arbeitskreis im laufenden
Jahr wesentlich besser gelingt die Steuereinnahmen
vorherzusagen. Dies ist auf die groBere Anzahl an Infor-
mationen zurlckzufUhren, die dem AKS ein Jahr zuvor
noch nicht vorliegen.

Die relativen Prognosefehler der Schatzung im lau-
fenden Jahr bewegen sich in einem Intervall zwischen
+4,0 % und -5,0 %. Dennoch sind auch hier noch Aus-
reiBer, bspw. durch die Unternehmenssteuerreform im
Jahr 2000, sichtbar (vgl. Abb. 1). Dies spiegelt sich auch
in den GutemaBen wider (vgl. Tab. 1). Im Mittel weisen
die Prognoseergebnisse der Mai-Steuerschatzung fur
das folgende Jahr eine Uberschatzung in Héhe von
1,4 % auf, wodurch sich die zuvor erwahnte Tendenz
bestétigt. Fur das laufende Jahr hingegen zeigt sich im

Durchschnitt weder eine Uber- noch Unterschatzung
(0,0%). Auch anhand der Koeffizienten der Regressions-
gleichung werden diese beiden Tendenzen deutlich
(0,98 bzw. 1,00). Die Betrachtung der Schwankungen
um die Prognosefehlermittelwerte zeigt, dass die Un-
sicherheit im laufenden Jahr abnimmt. Wahrend die
Prognosen des folgenden Jahres eine Streuung in Hohe
von 5,6 % aufweisen, wird diese Volatilitat im laufenden
Jahr reduziert (1,9 %). Dies ist zumeist auf sich ver-
andernde Rahmenbedingungen im Steuerrecht und
den steigenden Informationsgehalt zurtickzufihren. Die
Prognose des AKS weist fUr die verschiedenen Prog-
nosehorizonte auBerdem eine deutlich geringere abso-
lute Entfernung zu den tatséchlichen Steuereinnahmen
(1,4 % zu 4,5 %) auf.

Tabelle 1: Deskriptive MaBe sowie Regressions- und t-Test Ergebnisse

Toin1 14%  45%  56%

~

Tl 00%  14%  1,9%

0,5268 1,4674

T, =1,83 40,9871 + €n 05055  (0.1517)
0,561, 00, + ¢ 0,0440 -0,4344

: Hinin T 09570)  (0,6667)

a) Schatzung mit OLS sowie heteroskedastiekonsistenter Kovarianzmatrix nach Newey und West, Werte fur die Konstante in Mrd. €.

b) Teststatistik des Wald-Koeffiziententests
c) t-Statistik fUr die Unverzerrtheit der Prognosefehler

Quelle: eigene Berechnung und Darstellung.
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Nach Analyse der deskriptiven MaBe ist es noch
nicht mdglich, eine ausreichend fundierte Aussage
Uber die Prognosequalitat zu treffen. Die Anforderung
der Unverzerrtheit verlangt, dass die Nullhypothese,
Hy : a = 0;b = 1, statistisch nicht verworfen werden kann.
FUr diese Beurteilung dient der in Spalte 5 von Tabelle 1
dargestellte F-Wert. Fir den Wald-Koeffiziententest er-
geben sich p-Werte in Hohe von 0,5955 bzw. 0,9570,
was im Umkehrschluss bedeutet, dass die Schatzergeb-
nisse beider Prognosehorizonte als unverzerrt bezeich-
net werden kénnen. Dieses Ergebnis wird durch die
Untersuchung anhand der relativen Vorhersagefehler
nochmals bestétigt. Dabei wird getestet, ob die mittleren
relativen Prognosefehler (1,4 % und 0,0 %) statistisch von
Null verschieden sind. Die Ergebnisse sind in Spalte 6
der Tabelle 1 dokumentiert. Auch bei diesem Verfahren
ergeben sich p-Werte (0,1517 und 0,6667) die groBer
sind als das hier vorgegebene 5 %-Niveau. Somit kann
die Hypothese, die Prognosefehler seien im Mittel gleich
Null, in beiden Féllen nicht verworfen werden. Es zeigt
sich, dass die Schéatzergebnisse, die der AKS im Mai fUr
das laufende bzw. darauffolgende Jahr erstellt, den An-
forderungen der Unverzerrtheit gendgen.

Fazit

Zu Beginn stellte sich die Frage, ob die Ergebnisse der
deutschen Steuerschéatzung als treffsicher bzw. unverzerrt
zu bezeichnen sind. Nach den vorherigen Ausflihrungen
kann diese Fragestellung mit einem ,ja“ beantwortet wer-
den. Allerdings muss auch darauf hingewiesen werden,
dass es dem AKS in einigen Jahren nicht gelungen ist,
einschlagige Steuerrechtsanderungen adaquat in seinen
Schéatzungen zu bericksichtigen [vgl. GEBHARDT (2001);
S. 144]. Dies beweist auch die hohe Standardabweichung
der Prognosefehler, die mit 5,6 % fur die Vorhersagen des
jeweils folgenden Jahres doch recht hoch ist. Dennoch
sollten diese kritischen Einwdnde auch nicht Uberinter-
pretiert werden. Somit kann abschlieBend gesagt werden,
dass der AKS einen wichtigen Beitrag fUr die fiskalische
Projektion der deutschen Steuereinnahmen liefert.
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In diesem Fall sollte von Ausgaben, welche bspw. im Zuge einer Wirt-
schaftskrise notwendig sind, abstrahiert werden.

Beispielsweise ist es denkbar, dass eine Lohnsteuersenkung und die da-
mit einhergehende Steigerung des verfligbaren Einkommens, das Auf-
kommen der Umsatzsteuer durch gesteigerten Konsum erhdht.
Verschiedene MaBe finden sich in der Publikation von ANDRES UND SPI-
WOKS (2000).

Eine Normierung erfolgt aus Grinden der Vergleichbarkeit zwischen zwei
Prognosefehlern. Des Weiteren sind solche Normierungen insofern not-
wendlg, da eine absolute Fehlerbetrachtung keine ausreichende qualita-
tive Beurteilung der Glite zuldsst [vgl. KORNER (1983); S. 239].

5 Es wurde anhand von verschiedenen Testverfahren die empirische Ver-
teilungsfunktion auf die Form der Normalverteilung hin tberprift. Alle
betrachteten Methoden kamen zu dem gleichen Ergebnis, dass die
Prognosefehler dieser Anforderung gendigen.

Die korrigierte Stichprobenstandardabweichung wird als Mal3 verwen-
det, da in endlichen Stichproben die korrigierte Stichprobenvarianz einen
erwartungstreuen Schétzer darstellt.

Dieser Fehlerterm bzw. Residuum folgt den tblichen Annahmen eines
sog. White-Noise-Prozesses. Dabei besitzen die zufélligen Stérterme zu
Jedem Zeitpunkt den Erwartungswert Null, eine konstante Varianz und
sind nicht miteinander korreliert.
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