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STEUERPOLITIK

Was bringt die Steuerreform?

Bernd Fritzsche, Ullrich Heilemann, Hans Dietrich von Loeffelholz, Essen

Mit der Verabschiedung des Steuersenkungsgesetzes 1986/1988 scheint die Diskussion Giber den Zeitpunkt
des Inkrafttretens des Reformpaketes zumindest vorldufig beendet. Was bringt die Steuerreform gemessen
an ihren Anspriichen flir den Steuerzahler und die Gesamtwirtschaft?

as Steuersenkungsgesetz 1986/1988" ist das vor-

laufig letzte Glied einer langen Kette von Entla-
stungsmaBnahmen bei der Lohn- und Einkommensbe-
steuerung, an deren Beginn eine drastische Senkung
der Einkommensteuer im Zuge der Wahrungsreform
stand. Die wiederholten Eingriffe in das Steuerrecht soll-
ten nicht zuletzt dem im WachstumsprozeB bei progres-
siver Tarifgestaltung zwangslaufigen Anziehen der Steu-
erschraube sowie dem Vordringen der Steuern auf die
Einkommensentstehung (direkte Steuern) gegeniber
denjenigen auf die Einkommensverwendung (indirekte
Steuern) Einhalt gebieten. Der zunehmende Finanzbe-
darf des Staates als Folge gesellschaftspolitischer
Grundsatzentscheidungen in den sechziger und siebzi-
ger Jahren verengte jedoch die Entlastungsspielraume,
so daB der Anteil der Lohn- und der veranlagten Einkom-
mensteuer am Sozialprodukt von gut 5 % in 1960 auf
Gber 9 % in 1984 anstieg und sich gleichzeitig das Ver-
haltnis der direkten zu den indirekten Steuern von 2:3
auf nahezu 1:1 verschob.

Das Bundesfinanzministerium veranschlagt die Min-
dereinnahmen des jetzt verabschiedeten Steuersen-
kungsgesetzes fiir 1986 auf 10,8 Mrd. DM, dazu kom-
men schatzungsweise noch 8,5 Mrd. DM durch die
zweite Entlastungsstufe im Jahr 19882, Wie Tabelle 1
zeigt, Gbertreffen die bezifferten Steuerausfalle zusam-
mengerechnet alle Gbrigen Einzelpakete seit 1965. Inso-
fern handelt es sich in der Tat um die ,weitaus groBte
Steuersenkung in der Geschichte der Bundesrepu-
blik“3. Auch unter Beriicksichtigung der friheren,
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ebenso zahlreichen ReformmaBnahmen von 1948 bis
1958, deren Einbeziehung aus datentechnischen Griin-
den unterbleiben muBte, wiirde sich an dieser Aussage
nichts andern.

Vom Volumen her zu argumentieren erscheint jedoch
zu vordergriindig angesichts der Tatsache, daB sich das
Steueraufkommen aus der Lohn- und der veranlagten
Einkommensteuer trotz aller Eingriffe des Steuergesetz-
gebers z. B. zwischen 1975 und 1988 mehr als verdop-
pelt haben wird. Vielmehr kommt es im Hinblick auf die
Zielsetzung der Bundesregierung, mit Hilfe der Steuer-
senkung und damit durch Zurickdrangung des Staats-
anteils am Sozialprodukt die Wachstumskrafte zu mobi-
lisieren, auch darauf an, welche Bedeutung den steuer-
politischen MaBnahmen im Vergleich zum Bruttosozial-
produkt und zu den Steuereinnahmen insgesamt zu-
kommt. Danach ergibt sich rechnerisch ein Impuls von
(zusammengenommen) rund 1 % des BSP, und es wird
deutlich, daB das Steuersenkungsgesetz 1986/1988 in
dieser Hinsicht hinter der Entlastung von 1975 zurtck-
bleibt. Das gleiche gilt auch im Hinblick darauf, auf wel-
chen Anteil an den sonst aufkommenden Steuern der
Fiskus aufgrund der Eingriffe in das jeweils geltende
Steuerrecht verzichtet. Auch in dieser Beziehung Uber-
trifft das Einkommensteuerreformgesetz von 1975 mit
5,3 % alle Gibrigen MaBnahmen. Freilich muB man be-
denken, daB der Staat z. B. im Jahre 1973 — vor allem
auch aufgrund der inflationaren Entwicklung bei einem
seit Mitte der sechziger Jahre unveranderten Einkom-
mensteuertarif — einen FinanzierungsiberschuB3 von

' vgl. Gesetz zur leistungsférdernden Steuersenkung und zur Entla-
stung der Familien (Steuersenkungsgesetz 1986/1988 — StSenkG 1986/
1988) vom 26. Juni 1985, Bundesgesetzblatt Teil |, Bonn, Nr. 34/1985, S.
1153 ff. Erganzt wird dieses Gesetz durch das Elfte Gesetz zur Anderung
des Bundeskindergeldgesetzes vom 27. Juni 1985, Bundesgesetzblatt
Teil1, Nr. 35/1985, S. 1251 ff.

2 vgl. BMF-Finanznachrichten 17/1985 vom 23. Mai 1985, S. 4.
3 Zitiert nach Wirtschaftswoche, Nr. 38 vom 14. 9. 1984, S. 62.
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gut 11 Mrd. DM aufwies, wahrend er sich Anfang der
achtziger Jahre einem Defizit von anndhernd 60 Mrd.
DM (1981) gegeniibersah. Vor diesem Hintergrund er-
scheint die Steuersenkung 1986/1988 als ein vertretba-
rer Kompromi3 zwischen einem starken Konsolidie-
rungsbedurfnis und dem Bestreben, die Steuerlast
merklich zu vermindern.

Perspektiven der Steuerbelastung

Nach den Ergebnissen des Arbeitskreises ,Steuer-
schatzungen* vom Juni 1985 stiege das Aufkommen
aus der Lohn- und der veranlagten Einkommensteuer
bei Weitergeltung des bisherigen Rechts Uber 1985 hin-
aus im Schétzzeitraum 1985 bis 1989 gegeniber 1984
um 48 %. Flur das BSP wird nach den gesamtwirtschaft-
lichen Vorgaben fur die Schatzung mit einer Zunahme
um 28 % und fir die Bruttolohn- und -gehaltsumme (ein-
schlieBBlich Beamtenpensionen) mit einem Anstieg von
25 % gerechnet. Diese unterschiedliche Entwicklung
triebe den Anteil der Lohn- und der veranlagten Einkom-

Tabelle 1
SteuerentlastungsmaBnahmen 1965-1988

Haushaltsmehrbelastung
Jahrdes inMrd. DM? in %
Inkraft- des BSP der Steuer-
tretens’ ein-
nahmen®

MaBnahme

Steueranderungs-
gesetz 1964 (StAG 1964)

Gesetz zur Reformder
Einkommensteuer, des
Familienlastenaus-
gleichs und der Spar-
forderung (EstRG)

7b-Verbesserung, Steuer-
anderungsgesetz 1977,
MaBnahmen zur Wieder-
belebung der Wirtschatft,
ModernisierungsmaB-
nahmen, Mineraldl-
steuergesetz

1965 3,2 0,7 2,9

1975 13,7 13 53

1978 12,5 1,0 3,8

Steueranderungsgesetz
1979 (StAndG 1979)

Steuerentlastungsgesetz,
Mineralol- und Brannt-
weinsteuergesetz

1979 8.5 0,6 2,4

1981 7.5 0,5 2,0

Steuersenkungsgesetz
1986/1988

(StSenkG 1986/1988)
1. Stufe

2. Stufe

1986 10,8 0,6 23
1988 8.5 0,4 1.6

' Die ersten zwolf Monate voller Wirksamkeit der Rechtsanderungen.
2 Kassenmafige Auswirkungen im 1. Haushaltsjahr der Rechtsénde-
rungen. ® KassenmaBige Steuereinnahmen des Entstehungsjahrs, zu
denenin den Jahren 1965 bis 1981 noch die ausgewiesenen Haushalts-
mehrbelastungen addiert wurden. * Eigene Schatzung.

Quelle: Eigene Berechnungen auf der Grundlage von: Bundesmini-
sterium der Finanzen (Hrsg.): Finanzbericht, Bonn, Itd. Jg., und der Er-
gebnisse der 79. Sitzung des Arbeitskreises , Steuerschatzungen” vom
10. bis 12. Juni 1985.
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Tabelle 2
Entwicklung der Belastungsquoten 1984-1989

Jahr 1984 1985 1986 1987 1988 1989
Lohn-und veran!. Ein-
kommensteuer
in % des BSP
nach altem Rechtsstand 9,3 9.6 9,9 102 1055 108
nachneuem Rechtsstand - - 9,3 96 96 9.8

Lohnsteuerin % der

Bruttolohn-und -gehalt-

summe einschlieflich

Beamtenpensionen

nach altem Rechtsstand 170 176 182 188 195 20,3
nachneuem Rechtsstand - - 17,2 178 179 185

Qu e |l e : Eigene Berechnungen auf der Grundlage der Ergebnisse der
79. Sitzung des Arbeitskreises ,Steuerschatzungen” vom 10. bis 12,
Juni 1985.

mensteuer am BSP und das Verh&ltnis zwischen Lohn-
steuer und Bruttolohn- und -gehaltsumme von 9,3 %
bzw. 17 % in 1984 auf 10,8 % bzw. 20,3 % in 1989 (Ta-
belle 2)*. Das jetzt verabschiedete Steuersenkungsge-
setz reduziert zwar die entsprechenden Belastungsquo-
ten auf 9,8 % bzw. auf 18,5 % in 1989, doch sind diese
voraussichtlich schon wieder um 0,5 bzw. 1,3 Prozent-
punkte hdéher als zu Beginn der Mafinahmen im Jahre
1986. Falls der neue Rechtsstand nicht schon 1990 oder
1991 wieder gedndert wird, ist zu erwarten, daf3 dann die
Belastung mit Lohn- und veranlagter Einkommensteuer
—gemessen am BSP —die 10-%- und die der Arbeitsein-
kiinfte mit Lohnsteuer die 20-%-Marke Uberschreitet —
Belastungsquoten, die bei Fortgeltung des bisherigen
Rechtsstandes schon 1987 bzw. 1989 erreicht wirden.
Die Verzdégerung um drei oder vier Jahre istim Sinne der
angestrebten Entlastung der Steuerzahler zwar durch-
aus als positiv zu bewerten, eine Stabilisierung der Be-
lastungsniveaus wird indessen auch damit nicht er-
reicht. Selbst wenn im Zuge weiterer Revisionen des
Steuertarifs — langerfristigen Zielsetzungen der Politik
entsprechend® — ein linear-progressiver Verlauf einge-
fuhrt werden sollte, wird damit allein nicht verhindert,
daB der Fiskus im Zeitablauf wieder starker auf die Ein-
klnfte zugreift. Periodische Steuerentlastungen werden
deshalb auch kanftig erforderlich sein.

Verdanderung der Steuerstruktur

Die seit Anfang der siebziger Jahre zu beobachtende
markante Verschiebung in der Struktur der Steuerein-
nahmen von den auf der Einkommensverwendung lie-
genden indirekten zu den bei der Einkommensentste-

* Aus einer Reihe von Griinden sind die in Tabelle 2 ausgewiesenen Be-
lastungsquoten nicht unmittelbar vergteichbar.

% Vgl. Presse- und Informationsamt der Bundesregierung: Steuersen-
kung 1986/1988, in: Aktuelle Beitrdge zur Wirtschafts- und Finanzpolitik,
Nr. 41/1985 vom 1. Juli 1985, S. 25 ff.

WIRTSCHAFTSDIENST 1985/IX
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Tabelle 3

Anteilsentwicklung der ,direkten* und der
Hindirekten“ Steuern 1984-1989

(in % des Gesamtaufkommens)

Jahr 1984 1985 1986 1987 1988 1989
.Direkte" Steuern'
nach altem Rechtsstand 48,0 494 504 514 523 529
nachneuem Rechtsstand — - 493 50,2 505 51,1
LIndirekte” Steuern?
nachaltemRechtsstand 52,0 506 496 486 47,7 471
nachneuem Rechtsstand — - 50,7 49,8 495 489
Steuerninsgesamt 100 100 100 100 100 100

' Nur Lohn-, veranlagte Einkommen- und nicht veranlagte Steuern vom
Ertrag sowie Kérperschaft- und Vermégensteuer. 2 Alle Ubrigen, in FuB-
note 1 nicht genannten Steuern. Diese Abgrenzung zwischen , direkten*
und ,indirekten* Steuern weicht geringfigig von der der Volkswirtschaft-
lichen Gesamtrechnung ab.

Quelle:Siehe Tabelle 2.

hung anfallenden direkten Steuern wird zunehmend kri-
tisch betrachtet®. Man sollte dabei jedoch nicht iberse-
hen, daB dafir nicht nur die Entwicklung der Lohn- und
der veranlagten Einkommensteuer, sondern auch der
»Verfall“ wichtiger indirekter Steuern, insbesondere der
Gewerbesteuer und spezieller Verbrauchsteuern’, ver-
antwortlich ist. Nach den Ergebnissen der mittelfristigen
Steuerschatzung vom Juni 1985 wiirde sich das Verhalt-
nis zwischen direkten und indirekten Steuern bei Fort-
geltung der bisherigen Rechtslage iber 1985 hinaus auf
53 % zu 47 % in 1989 stellen (Tabelle 3). Das Steuer-
senkungsgesetz 1986/1988 durfte auf dem Wege Uber
die Lohn- und die veranlagte Einkommensteuer den An-
teil der direkten Steuern ceteris paribus um 1,8 Prozent-
punkte reduzieren und den der indirekten im selben Aus-
maB erhdhen. Trotzdem Uberwiegen auch dann noch
die direkten Steuern, und es dirfte nur dann gelingen,
ihren Anteil zumindest flr einige Zeit wieder unter 50 %
zu driicken, wenn bald nach dem Wirksamwerden der
zweiten Stufe des Steuersenkungspaketes 1986/1988
z. B. der linear-progressive Einkommensteuertarif ein-
gefuhrt wird®.

Was erwartet den einzelnen Steuerzahler?

Mit dem Steuersenkungsgesetz 1986/1988 werden
konkret zwei Zielsetzungen verfolgt: zum einen sollen
durch eine Senkung der Grenzsteuersétze die Chancen
fur eine Wiederbelebung der Wirtschaft erhoht werden,

5 vgl.z.B.K.-H. Hansmey e r:Umbau des Steuersystems?, Berlin
1979, S. 82f.; vgl. auch die Ausfiihrungen des Sachverstandigenrats zur
Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung: Jahresgutach-
ten 1984/85, Bundestagsdrucksache 10/2541, Ziffer 236.

7 In den letzten 20 Jahren stieg beispielsweise das Autkommen aus der
Mineral6l-, Kfz-, Tabak-, Branntwein- und Gewerbesteuer (einschlieBlich
der bis Ende der siebziger Jahre erhobenen Lohnsummensteuer) jah-
resdurchschnittlich um knapp 6 %, wéahrend das BSP jeweils um gut
7 % zunahm.

WIRTSCHAFTSDIENST 1985/1X

zum anderen soll durch eine besondere Entlastung die
Lage der Familien mit Kindern verbessert werden. Zum
leichteren Verstandnis wird zundchst die Reform des
Einkommensteuertarifs flr sich betrachtet, bevor daran
anschlieBend auf die familienpolitische Komponente
eingegangen wird.

Die Tarifreform wird in zwei Stufen zum 1. Januar 1986
und zum 1. Januar 1988 durchgefiihrt. In der ersten
Stufe kann die Steuerentlastung bis zu 1600 DM bzw.
3200 DM im Jahr (Besteuerung gemaB Grundtabelle
bzw. Splittingtabelle) ausmachen. Fir etwa ein Drittel
der Steuerpflichtigen® bel4uit sich die Entlastung in der
ersten Stufe jedoch auf héchstens 70 DM bzw. 140 DM
im Jahr. Die nachsththere Einkommensschicht, zu der
ungeféhr die Halfte aller Steuerpflichtigen gehért, wird
um einen Betrag zwischen 70 DM und 180 DM bzw. 140
DM und 360 DM im Jghr entlastet. Hohere Entlastungen
ergeben sich nur fir das obere Sechstel der Steuer-
pflichtigen. In der zweiten Stufe der Entlastung ist diese
Struktur noch scharfer ausgepréagt: fir das obere Finftel
wird die Entlastung gegeniiber dem noch geltenden
Steuertarif mehr als verdoppelt, wahrend sich fiir das
untere Drittel keine zuséatzliche Entlastung ergibt (Ta-
belle 4).

Im Vergleich zu den Anderungen zwischen 1965 und
1981 zeichnet sich das Steuersenkungsgesetz 1986/
1988 beziglich der Entlastung durch den Tarif keines-
wegs als besonders tiefgreifend aus. Das gilt selbst,
wenn beide Stufen zusammengelegt wiirden. So wur-
den z. B. durch die Tarifreform von 1981 zwischen 80
und 90 % der Steuerpflichtigen starker entlastet als
durch die fir 1986 und 1988 beschlossenen Entlastun-
gen zusammengenommen (Tabelle 5); lediglich in den
hoéchsten Einkommensgruppen fallt die Entlastung
durch die jingste Tarifreform héher aus. Gegeniber
dem urspriinglich vorgesehenen Tarif T1' ist allerdings
eine Ricknahme der Entlastung festzustellen: So be-
lauft sich in der hochsten Einkommensklasse die (ge-
samte) Steuersenkung auf 3670 DM bzw. 7340 DM im
Jahr, wenn die zweite Stufe der Tarifreform wirksam
wird; nach dem Tarif T1 hétte sich dagegen eine Riick-

8 Nach Schatzungen mit Hilte des RWI-Lohnsteuermodells wiirde die
Einfihrung eines linear-progressiven Tarifs mit einem Eingangssatz von
22 % und einem Spitzensatz von 56 % im Jahre 1989 zu einem Steuer-
ausfall bei der Lohn- und der veranlagten Einkommensteuer von 20 bis
25 Mrd. DM fihren. Ceteris paribus wiirde dadurch der Anteil der , direk-
ten* Steuern am Gesamtsteueraufkommen auf etwa 48 % reduziert
werden.

9 Abweichend von den amtlichen Angaben (vgl. Presse- und Informa-
tionsamt der Bundesregierung, a.a.0., S. 9) werden hier gemeinsam
veranlagte Ehepaare als zwei Steuerpflichtige gezahlt. Dadurch ergibt
sich eine etwas starkere Besetzung der unteren Einkommensklassen.

" vgl. B. Fritzsche, U. Heilemann, H. D.von Loetfel-
holz: Was bringen die Plane zur Steuerreform?, in: WIRTSCHAFTS-
DIENST, 64. Jg. (1984), H. 6., S. 281.
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Tabelle 4
Tarifentlastung durch das Steuersenkungsgesetz 1986/1988

Zuversteuerndes Kumulierter Kumulierter Steuerentlastungin DM pro Jahr Marginale Steuersétze in %
Einkommen Anteil der Anteilam
inTDM pro Jahr Steuerpflichtigen'  Steueraufkommen Stufe 1 Stufe 1und Geltender Stufe 1 Stufe 2
Alleinst./Ehepaar in %2 in %2 (1986) 22usammen Tarif
(1988)
15/ 30 33 6 70/ 140 70/ 140 22 22 22
30/ 60 82 37 180/ 360 350/ 700 36 35 32
40/ 80 92 52 360/ 720 840/1680 44 42 38
60/120 97 66 730/1460 1880/3760 51 49 46
180/360 100° 100° 1600/3200 3670/7340 56 56 56

! Steuerfalle, die gemeinsam veranlagte Ehepaare betreffen, wurden mit dem Faktor 2 gewichtet. 2 Schatzwerte flir 1986 auf Grundlage der Einkom-
men- und Lohnsteuerstatistik 1980. * Enthélt auch Steuerpflichtige mit Einkommen Gber 180 000/360 000 DM pro Jahr.

Quelle:Eigene Berechnungen.

fihrung der Steuerlast um 5880 DM bzw. 11 760 DM er-
geben. Fur Einkommen von 25 000 DM bzw. 50 000 DM
im Jahr fihrt der beschlossene Tarif zu einer Entlastung
von 175 DM bzw. 350 DM im Jahr, wahrend nach dem Ta-
rif T1 200 DM bzw. 400 DM vorgesehen waren.

Wie erwahnt, dienen in Zeiten steigender Preise Kor-
rekturen des Steuertarifs vor allem dazu, den Effekt der
heimlichen Progression' auszugleichen. Wird der ent-
sprechende Betrag aus der Gesamtentlastung heraus-
gerechnet, ergibt sich die ,reale” Entlastung. Bei einer
solchen Rechnung fiir die Taritinderungen seit 1965 (Ta-
belle 6) wird sichtbar, daf die Bezieher hoher Einkom-
men gegeniber den anderen Gruppen bisher meist be-
nachteiligt waren'2. Das gilt auch fir die 1. Stufe der jetzi-
gen Tarifreform. Erst fiir die 2. Stufe kann eine Bevorzu-
gung der héheren Einkommen festgestellt werden. In
langerfristiger Perspektive 148t sich dies indessen als
leichte Kurskorrektur gegeniiber der bisherigen Tarifpoli-
tik interpretieren.

Verglichen mit den Steuererméasigungen durch die Ta-
rifreform verteilen sich die familienpolitischen Entlastun-
gen gleichmagiger auf die verschiedenen Einkommens-
schichten. Zwar wird der Kinderfreibetrag um 2052 DM
im Jahr pro Kind angehoben, was zu einer gréBeren
Steuerersparnis fir die Bezieher htherer Einkommen
fuhrt, dies wird aber zu einem Teil durch den Wegfall der
Kinderadditive im Rahmen der Vorsorgeaufwendungen

" Zur formalen Darstellung der heimlichen Progression siehe B.
Fritzsche,U Heilemann,H.D.von Loeffelholz,a.a0,
S. 281.

2 Die auf den Tarif verengte Betrachtung gibt hier allerdings ein falsches
Bild, da 1975 die Erganzungsabgabe wegfiel und eine Reihe von Freibe-
tragen angehoben wurde. Die tatsachliche Entlastung fiel daher hoher
aus als aus den Tabellen 5 und 6 ersichtlich.

“ Nicht beriicksichtigt wird dabei, daf im Elften Gesetz zur Anderung
des Kindergeldgesetzes auch die Freibetrdge im Rahmen des einkom-
mensabhéngigen Kindergeldes angehoben wurden. Dadurch ergibt
sich flr eine engbegrenzte Einkommensgruppe eine Erhéhung des Kin-
dergeldes, die z. B. bei Familien mit vier Kindern im Monat iber 50 DM
pro Kind betragen kann.
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von 900 DM pro Kind ausgeglichen. Bei dem Spitzen-
steuersatz von 56 % belduft sich die faktische Entla-
stung daher auf etwa 645 DM (= 56 % von 2052 DM
—900 DM) im Jahr oder 54 DM im Monat®. Dagegen ist
fur Familien mit niedrigen Einkommen (unterhalb des
Grundfreibetrages) ein Zuschlag zum Kindergeld von
bis zu 46 DM im Monat vorgesehen. DerWert von 54 DM
wird nur dann Uberschritten, wenn eine Familie mit hé-
herem Einkommen die Kinderadditive fiir die Vorsorge-
aufwendungen bisher nicht ausgeschépft hat und daher
von ihrem Wegfall nicht betroffen ist. Dies ist am ehesten
bei Haushalten von héheren Beamten vorstellbar, weil
Beamte von der Rentenversicherung ausgenommen
sind und daher mit geringeren Vorsorgeaufwendungen
auskommen kénnen.

Wahrend die Umwandlung der Kinderadditive in ei-
nenTeil des allgemeinen Kinderfreibetragesim Sinne ei-
ner Vereinfachung des Steuersystems nachdriicklich zu
begriBen ist, wurde mit dem einkommensabhangigen
Kinderzuschlag eine neue Komplizierung des Steuersy-
stems geschaffen. Insbesondere ist unbefriedigend,
daf} aufgrund dieser Konstruktion Haushalte mit einem
mittleren Einkommen unter Umstanden um einen Be-
trag entlastet werden, der unter dem als Mindestentia-
stung konzipierten Zuschlag liegt". Eine Wahlmdglich-
keit zwischen einem Kindergeldzuschlag und dem Kin-

“ Dies sei an einem Beispiel verdeutlicht: Betrachtet wird ein berufstati-
ges Ehepaar mit zwei Kindern (die Erwerbsqusote von Frauen mit zwei
Kindern unter 18 Jahren liegt zur Zeit bei knapp 40 % ). Der Ehemann be-
zieht ein Einkommen von 3000 DM, die Ehefrau eines von 2500 DM im
Monat. Zur Sozialversicherung werden ingesamt 965 DM im Monat bzw.
11 580 DM im Jahr entrichtet. An weiteren Vorsorgeaufwendungen failen
im Jahr 500 DM fir die Haftpflichtversicherung und 500 DM an Bauspar-
beitragen an. Daraus ergeben sich nach geltendem Recht steuerlich an-
erkannte Vorsorgeleistungen von 8820 DM im Jahr. Nach Wegfall der
Kinderadditive verbleiben davon 7020 DM. Der steuerliche Abzug wird
mithin um 1800 DM gekirzt, dafir erhdht sich der Kinderfreibetrag flr
zwei Kinder um 4100 DM im Jahr. Per saldo verbleibt ein zusétzlicher Ab-
zugsbetrag von 2300 DM. In dem betrachteten Fall liegt der Grenzsteu-
ersatz bei etwa 35 %. Daher belauft sich die Steuerersparnis auf etwa
805 DM im Jahr oder 34 DM pro Kind und Monat. Dieser Betrag liegt um
12 DM unter dem Hochstbetrag flir den einkommensabhéngigen Kinder-
zuschlag.
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Tabelle 5

Durch Tarifanderungen bedingte
Entlastungen bzw. Steueranhebungen (—)
(1965 bis 1988, in DM pro Jahr')

Zuversteuerndes

Einkommen 1965 1975 1978 1979 1981 1986 19882
in TDM pro Jahr

15 430 240 65 85 115 70 0
30 480 200 65 735 665 180 170
45 320 -135 65 900 1125 465 655
60 120 —430 65 900 1190 730 1150
90 0 -1255 65 900 1190 1150 1780
120 0 -2210 65 900 1190 1560 2050
180 0 -4005 65 900 1190 1595 2070

' Werte fiir einzeln veranlagte Steuerpflichtige (Grundtabelle). 2 Entla-
stung gegentuber der 1. Stufe der Tarifreform von 1986.

Quelle:Eigene Berechnungen.

Tabelle 6

Durch Tarifinderungen bedingte Entlastungen
bzw. Steueranhebungen nach Abzug des Aus-
gleichsbetrages' fiir die heimliche Progression

(in DM pro Jahr?)

Zu versteuerndes
Einkommen 1965 1975 1978 1979 1981 1986 1988
in TDM pro Jahr

15 210 -230 -10 60 20 -95 -50
30 —45 -1370 —410 555 140 —450 -10
45 ~430 —2535 -640 635 265 -805 295
60 —-890 -3530 -785 580 150 -1000 655
90 ~1490 -5400 —-1095 465 -190 -1095 1150
120 -1820 -7175 —-1290 400 -405 —-1015 1295
180 -1920 -9760 —-1330 390 —445 -1075 1250

! Negatives Vorzeichen bedeutet, da die heimlichen Steuererhdhun-
gen die durch Anderungen des Tarifs erfolgten Steuerentlastungen

_ Ubersteigen. Bei der Preisentwicklung wurde von folgenden Werten
ausgegangen: 1959-1965: 17 %, 1965-1975: 51 %, 1975-1978: 11 %,
1978-1979: 4 %, 1979-81: 12 %, 1981-1986: 18 %, 1986-1988: 5 %.
2 Werte fiir einzeln veranlagte Steuerpflichtige (Grundtabelle).

Quelle:Eigene Berechnungen.

derfreibetrag ware die einfachere und vermutlich auch
eine als gerechter empfundene Losung gewesen.

Makrookonomische Wirkungen

Um einerseits die von der Steuersenkung zu erwar-
tenden makrodkonomischen Wirkungen abzuschatzen
und andererseits ein Bild von ihren ,Kosten" zu gewin-
nen, wurde das RWi-Konjunkturmodell herangezogen.
Stitzbereich der hier verwendeten Fassung des Mo-
dells ist der Zeitraum 1975-1 bis 1984-4, der Untersu-
chungszeitraum umfaBt die Jahre 1986 und 1987. Auf
die Wiedergabe von Einzelheiten der den Wirkungs-
schatzungen zugrunde liegenden Basisldsung kann
hier verzichtet werden'. Hervorzuheben ist lediglich,
daB akkommodierendes Verhalten der Deutschen Bun-
desbank angenommen wurde. Dies kommt in der Beibe-
haltung eines unverdanderten Nominalzinses zum Aus-
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druck. Die Tariflohnentwicklung wurde exogen vorgege-
ben.

Zunachst wurde die jetzt verabschiedete Steuerentla-
stung, also die Senkung ,in zwei Schritten* untersucht.
Dabei wurde isoliert sowohl nach den makrodkonomi-
schen Wirkungen der , Tarifkorrektur” als auch nach de-
nen der ,familienpolitischen Komponente* gefragt. Da
unter Berufung auf eventuelle konjunkturpolitische Er-
fordernisse auch eine Steuerreform ,in einem Schritt”,
d. h. das Vorziehen der fir 1988 vorgesehenen weiteren
Tarifkorrektur, nach wie vor diskutiert wird, fand auch
diese Alternative Bericksichtigung. Die den untersuch-
ten MaBnahmen zugrunde liegenden Annahmen sind in
Tabelle 7 zusammengefaBt. Die Aufteilung der ,Steuer-
senkung" in die beiden Komponenten ,Tarifkorrektur”
und ,,Familienpolitik* erfolgte entsprechend den Anga-
ben des Bundesministeriums der Finanzen™. Die im
Rahmen des RWI-Konjunkturmodells erforderliche Zu-
ordnung der ,Tarifkorrektur(en)* auf Arbeitnehmer und
Unternehmer orientierte sich an dem Verhaltnis der
Lohn- zu der veranlagten Einkommensteuer (80:20);
bei den ,familienpolitischen MaBnahmen* wurde von ei-
nem Verhéltnis von 90:10 ausgegangen. Die Verteilung
der Entlastung auf die Vierteljahre geschah aus Grin-
den der Einfachheit gleichmésig.

Die Wirkungsschatzungen sind in Tabelle 8 wiederge-
geben. Nach diesen Berechnungen fithrt die Steuersen-
kung in 1986 zu einem Anstieg des realen Bruttosozial-
produkts (BSP) um 8,5 Mrd. DM bzw. einem zusatzli-
chen Wachstum von 0,6 Prozentpunkten (3,0 % an-
stelle von 2,4 %); in 1987 betragt die Wachstumswir-
kung 18,4 Mrd. DM. Die zeitlich sehr ungleiche Vertei-
lung resultiert vor allem daraus, daB nicht alle das ihnen
durch die Steuerentlastung zuflieBende Einkommen so-
fort und in vollem Umfang in zusatzliche Nachfrage um-
setzen. Im wesentlichen werden die errechneten Wir-
kungen vom Privaten Verbrauch getragen. Die Investi-
tionseffekte ergeben sich ganz Gberwiegend akzelera-
torbedingt — fiir ,angebotsseitige* Effekte, wie sie z. B.
mit einer Reduzierung der steuerlichen Grenzbelastung
beabsichtigt sind, konnten im Rahmen der Untersu-

5 vgl. Rheinisch-Westfalisches Institut fir Wirtschaftsforschung
(Hrsg.): Vierteljahrliche Prognoserechnungen mit dem RWI-Konjunktur-
modell, 1985-1 bis 1986-4, Nr. 21, bearbeitetvonU. Heilemann, H.
J. MinchundT. W eiB.Flrdie hier vorgelegten Rechnungen wurde
die Steuerreform allerdings in anderer Weise berticksichtigt (Tabelle 7).
Der Prognosehorizont wurde bei Beibehaltung der exogenen Variablen-
werte flr 1986 um ein Jahr verlangert. Zu Aufbau sowie Prognose- und
Simulationseigenschaften des RWI-Konjunkturmodells vgl. U. Heile -
mann,H.J. Minch:Einige Bemerkungen zum RWI-Konjunkturmo-
dell,in:G. Langer,J. Martiensen,A Quinke (Hrsg.): Simu-
lationsexperimente mit 6konometrischen Makromodellen, Miinchen
1984, S. 355 ft.; sowie U. Heilemann: Zur Stabilitat des RWI-Kon-
junkturmodells, in: Mitteilungen des Rheinisch-Westfélischen Instituts
fir Wirtschaftsforschung, Berlin, 35. Jg. (1984), S. 313 ff.

'8 Vgl. BMF-Finanznachrichten 17/1985, a.a.0., S. 4.
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Tabelle 7
Die wichtigsten Annahmen' der makroékonomischen Wirkungsschitzungen der Steuersenkung 1986/88
(in Mrd. DM)
1986 1987 1986 1987
1 2 3 4 1 2 3 4
~Steuersenkung”
. Tarifkorrektur" 1,25 1,25 1,25 1,25 1,565 1,55 1,55 1,55 5,0 6,2
Direkte Steuern ]
der Arbeitnehmer 1,0 1,0 1,0 1.0 1,25 1,25 1,25 1.25 4,0 5,0
der Unternehmer 0,25 0,25 0,25 0,25 0,30 0,30 0,30 0,30 1,0 1,2
»Familienpol. MaBnahmen* 1,25 1,25 1,25 1,25 1.4 1.4 1.4 1.4 5,0 56
Direkte Steuern
der Arbeitnehmer 1.0 1,0 1,0 1,0 1.1 11 11 1.1 4,0 4,4
der Unternehmer 0,25 0,25 0,25 0,25 0,30 0,30 0,30 0,30 1,0 1,2
Insgesamt 25 2,5 2,5 2,5 2,95 2,95 2,95 2,95 10,0 11,8
+Steuersenkungin einem Schritt"
+Tarifkorrektur”
Direkte Steuern 2,9 2,9 2,9 29 2,9 2,9 29 29 11,6 11,6
der Arbeitnehmer 2,3 2,3 2,3 2,3 23 23 2,3 23 9,2 9,2
der Unternehmer 0,6 0,6 06 0.6 0,6 0,6 0,6 0,6 24 2,4
+Familienpol. MaB3nahmen* 1.25 1,25 1,25 1,25 1.4 1,4 1.4 1,4 50 5,6
Insgesamt 4,15 4,15 4,15 4,15 4,3 43 4,3 43 16,6 17.2

' Zu den (brigen Annahmen vgl. Rheinisch-Westfalisches Institut fir Wirtschaftsforschung (Hrsg.): Vierteljahrliche Prognoserechnungen mit dem
RWI-Konjunkturmodell, 1985-1 bis 1986-4, Nr.21,a.a.0., S. 3.

Quelle:Eigene Berechnungen nach Angaben des Bundesministeriums der Finanzen.

Tabelle 8

Gesamtwirtschattliche Wirkungen der Steuersenkung 1986/88'
(Abweichungen von der Basislosung, in Mrd. DM)

+Steuersenkung” +Steuersenkung
in einem Schritt”
W Yarif- »Familien- Insgesamt
korrektur" politische
Mafinahmen”
1986 1987 1986 1987 1986 1987 1986 1987
Entstehung
Erwerbstiatige, Tsd. 20,2 84,9 21,8 88,6 1.8 1735 67,5 272,6
Verwendungreal
Privater Verbrauch 4.1 9,3 4.4 9.1 8,4 18,2 13,7 27,7
Staatsverbrauch 0,0 0.4 0,0 0,5 0,0 0,9 0,0 1,5
Bruttoanlageinvestitionen 1.0 2,5 A 2,5 2,0 49 3.3 5.6
Ausristungen 0,8 2,1 0.9 20 1,8 4,0 3,0 6,2
Bauten 0,1 0,4 0.1 0,4 0,3 08 04 1,3
Lagerinvestitionen 1,0 19 11 1.8 2,2 3.6 3.4 5.4
Exporte -0,2 -0,3 -0.2 -0.3 -0,3 -0.5 -0,6 -0,8
Importe 1,8 44 1.9 43 37 8,6 6,0 13,2
Bruttosozialprodukt 41 9,4 4,4 9,3 8,5 18.4 13,8 28,2
Preise, 1976 = 100
Privater Verbrauch 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Bruttosozialprodukt -0,0 -0,0 -0,0 -0,0 -0,1 -0.0 -0,1 -0,0
Verteilung
Bruttoeinkommen aus
Arbeitnehmertatigkeit 1.8 6.4 2,0 6,5 3,7 12,8 6.0 20,0
Unternehmertatigkeit 2,5 3,7 2,7 3,5 5.2 7,0 8,3 10,5
Volkseinkommen 4,2 101 4,6 10,0 8,8 19.9 14,3 30,4
Nettoeinkommen aus
Arbeitnehmertatigkeit 4,8 8,2 53 8,1 10,1 16,0 16.4 23,6
Unternehmertatigkeit 3,5 4,5 32 3.5 6,5 7.9 11,0 12,0
Staat
Einnahmen -33 -0,0 2,9 1,0 -6,0 1,0 ~10,1 2,6
Ausgaben -0,2 1.2 —0,1 1,3 -0,3 25 -0,5 4,0
Finanzierungssaldod. Staates =31 -12 -2,7 -0.3 =57 -1,4 -9,5 ~1,4

! Zu den MaBnahmen im einzelnen vgl. Text.
Quelle:Eigene Berechnungen.
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chungen fir das RWI-Konjunkturmodell bislang keine
Belege gefunden werden'’. Die Zahl der Erwerbstati-
gen nimmt 1986 um knapp 42 000, 1987 um zusétzlich

131 000 zu. Geht man — wie allgemein Gblich — davon

aus, daB sich die zuséatzliche Zahl von Erwerbstatigen

zu etwa zwei Drittel aus Arbeitslosen rekrutiert, so

wirde dies eine Verminderung der Zah! der Arbeitslosen

um 28 000 (1986) bzw. 87 000 (1987) bedeuten. Die

Preisentwicklung bleibt nach den hier vorgelegten

Rechnungen von der Steuerreform unberihrt.

Bemerkenswert ist angesichts der geringen Aufmerk-
samkeit, die dieser Frage bislang in der 6ffentlichen Dis-
kussion zuteil wurde, die vergleichsweise hohe Selbstfi-
nanzierung der Steuersenkung: Im Durchschnitt der bei-
den Jahre ,kostet” sie lediglich etwa 33 % des ur-
spriinglichen Entlastungsbetrages'. Zu dieser hohen
~Selbstfinanzierung” tragen zum einen die nach wie vor
hohe gesamtwirtschaftliche Steuer- und Abgabenguote
(1984: 42,5 %), die auch nach der Steuersenkung nur
unwesentlich niedriger sein dirfte (1986: geschatzt
41,7 %), und zum anderen die Wachstumswirkungen
der MaBnahmen bei.

Die Gesamtwirkungen der Steuerentlastung in den
Jahren 1986 und 1987 resultieren zu gleichen Teilen aus
der ,Tarifkorrektur* und den ,familienpolitischen Maf-
nahmen®. Das Uberrascht nicht besonders, denn die
Wirkungen der ,ersten” Stufe des Entlastungspakets
verteilen sich praktisch je zur Halfte auf die beiden Teile
der MaBnahme, und die im Modell angesprochenen Wir-
kungskanéle sind weitgehend identisch.

Unter Hinweis auf eine erwartete Abschwéchung der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung im kommenden
Jahr — fur die gegenwadrtig allerdings kaum Anzeichen
zu erkennen sind —wurde (und wird) in der Offentlichkeit
ein Vorziehen der ,.zweiten” Stufe der Steuerentlastung,
also der sonst erst fiir 1988 vorgesehenen Tarifkorrektur

7 vgl. dazu die Hinweise inB. Fritzsche,U. Heilemann, H.
D.von Loeffelholz,a.a.0., 8. 285, und die im Ergebnis verhalte-
nen Einschatzungenin M. Feld s tein(Ed.): Behavior Simulation Me-
thods in Tax Policy Analysis, Chicago, London 1983.

'® Die verglichen zu frilheren Arbeiten erhéhte Selbstfinanzierung ist
zum Teil darauf zurickzufiihren, daB die kurzfristigen Wachstumswirkun-
gen etwas hoher eingeschatzt werden, was vor allem einer gestiegenen
(normalisierten) Verbrauchsneigung zuzuschreiben ist.

Y Vgl U. Heilemann:Keine Hilfe fiir den Aufschwung, in: Die Zeit
Nr. 26 vom 14. Juni 1985, S. 29; und Sachverstandigenrat zur Begutach-
tung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung: Wirtschattspolitische Ent-
scheidungen im Sommer 1985, Sondergutachten vom 23. Juni 1985,
Bundestagsdrucksache 10/3575, Ziff. 23.

20 Unter ausschlieBlich konjunkturpolitischer Perspektive handelt es
sich damit — verglichen mit unmittelbar an der Nachfrage ansetzenden
MaBnahmen - um einen vergleichsweise wenig effizienten Weg zur Star-
kung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung. Zum EinfluB steuerlicher
MaBnahmen auf die private Investitionstatigkeit, die dynamischste
Nachfragekomponente im jingsten amerikanischen Konjunkturzyklus,
vgl. Council of Economic Advisers: Annual Report, in: Economic Report
of the President, Washington, D.C., 1985, S. 29 ff.

WIRTSCHAFTSDIENST 1985/IX

diskutiert'®. Wie Tabelle 8 deutlich macht, ist davon zwar
eine Steigerung der Wachstums- und Beschaftigungs-
wirkungen zu erwarten. Die (zusétzlichen) Wirkungen
auf dem Arbeitsmarkt, die bei der Forderungen nach der
~Steuerreform in einem Schritt” im Vordergrund stehen,
halten sich gleichwohl in engen Grenzen: Die Zahl der
Erwerbstatigen wiirde 1986 um etwa 25 000 und 1987
nochmals um etwa 100 000 zunehmen, die Zahl der Ar-
beitslosen wirde sich um zusétzliche 17 000 bzw.
66 000 verringern®.

Fazit

Es sollte deutlich geworden sein, daB es sich bei dem
Steuersenkungsgesetz 1986/1988 um eine ,normale”
Korrektur des Einkommensteuergesetzes handelt, wie
sie wegen der inflationsbedingten Erhéhung der Steuer-
belastung von Zeit zu Zeit notwendig wird. Von ihren Vor-
gangern unterscheidet sie sich indessen dadurch, daf3
sie in eine Zeit fallt, in der die mit ihr verbundene Netto-
kreditaufnahme kritischer als friiher gewertet wird. thre
im Vergleich zu vorangegangenen Steuersenkungen
leicht veranderte verteilungspolitische Akzentuierung
ist in erster Linie Ausdruck der weit verbreiteten Auffas-
sung, daB die Wachstumskrafte am ehesten durch eine
Reduzierung der Belastung héherer Einkommen ange-
regt wiirden.

Wenn sich gegenwartig eine gewisse Enttauschung
Uber diese ,Steuerreform* breitmacht, so riihrt dies da-
her, daB zuvor hohe Erwartungen erstens tUber das Aus-
maB der strukturellen Anderungen (Stichwort , Vereinfa-
chung des Steuersystems*) und zweitens liber den Um-
fang der Entlastung geweckt worden waren. Eine Re-
form des Steuersystems mit dem Ziel, es transparenter
zu machen, erfordert indessen nicht nur eine umfas-
sende Analyse?', sondern auch erhebliche politische
Uberzeugungsarbeit, um den notwendigen Konsens
herzustellen — Bedingungen, die kaum innerhalb von
ein oder zwei Jahren zu schaffen sind. Eine drastische
Steuersenkung 188t sich aber auch nicht ohne groBle
ausgabenpolitische Zurlickhaltung erreichen, es sei
denn, das Ziel der Haushaltskonsolidierung wird relati-
viert oder von der Steuersenkung werden sehr rasche
Wachstumswirkungen erwartet. Auch dies sind indes-
sen Bedingungen, die gegenwértig offenbar nicht gege-
ben sind.

2 Dabei gilt es nicht nur, den zahlreichen 6konomischen Interdepen-
denzen Rechnung zu tragen, sondern es sind auch Aspekte wie VerlaB-
lichkeit und Berechenbarkeit staatlichen Handelns, verteilungspoliti-
sche Relevanz und nicht zuletzt auch die administrative ZweckmaBig-
keit sowie die rechtspolitische Bedeutung zu Uberpriifen. Vgl. dazu B.
Fritzsche: Steuerverginstigungen — Umfang, Schwerpunkte und
Moglichkeiten ihrer Einschrankung, in: Mitteilungen des Rheinisch-
Westfélischen Instituts fiir Wirtschaftsforschung, 35. Jg. (1984), S. 155
ff., mit den Beispielen Abschreibungsvergiinstigungen und Alterssiche-
rung.
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