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Auf absehbare Zeit kein
Handlungsbedart:

Kalte Progression durch regelmafRige
Steuerentlastungen seit 1991 mehr als
ausgeglichen

Der Abbau der so genannten kalten Progression ist ein regelmaRig
wiederkehrendes Thema in der wirtschaftspolitischen Debatte. Dabei
geht es darum, dass die Steuerpflichtigen inflationsbedingt in eine
héhere Progressionszone hineinwachsen, ohne dass ihr Realeinkom-
men entsprechend gestiegen ware. Die Forderungen reichen von einer
regelmafRigen Anpassung bis zu einem indexierten Einkommensteuer-
tarif (, Tarif auf Radern”). Die kalte Progression ist tatsachlich ein ernst
zu nehmendes Problem, das grundsatzlich einen Handlungsbedarf bei
der Einkommensteuer begriindet. Allerdings sollte dabei bertcksichtigt
werden, dass es in der Vergangenheit wiederholt Entlastungen bei der
Einkommensteuer gegeben hat, die die Wirkungen der ,kalten Progres-
sion“ kompensiert und flur die meisten Burger sogar Uberkompensiert
haben. Nach den jiingsten Steuerrechtsanderungen gilt dies auch fur
2015 und 2016. Bei der kalten Progression besteht daher auf absehbare
Zeit kein Handlungsbedarf.

! katja-rietzler@boeckler.de, Institut fiir Konjunkturforschung (IMK) in der Hans-Bockler-Stiftung,
Diisseldorf.
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IMK Policy Brief

Auf absehbare Zeit kein Handlungsbedarf: Kalte Progression durch
regelmaRige Steuerentlastungen seit 1991 mehr als ausgeglichen

Katja Rietzler und Achim Truger

Zusammenfassung

Der Abbau der so genannten kalten Progression ist ein regelmaRig wiederkehrendes Thema in der
wirtschaftspolitischen Debatte. Dabei geht es darum, dass die Steuerpflichtigen inflationsbedingt
in eine hohere Progressionszone hineinwachsen, ohne dass ihr Realeinkommen entsprechend
gestiegen wadre. Die Forderungen reichen von einer regelmiafBligen Anpassung bis zu einem
indexierten Einkommensteuertarif (,,Tarif auf Radern“). Die kalte Progression ist tatsachlich ein
ernst zu nehmendes Problem, das grundsatzlich einen Handlungsbedarf bei der Einkommensteuer
begriindet. Allerdings sollte dabei beriicksichtigt werden, dass es in der Vergangenheit wiederholt
Entlastungen bei der Einkommensteuer gegeben hat, die die Wirkungen der , kalten Progression”
kompensiert und fiir die meisten Biirger sogar lberkompensiert haben. Nach den jiingsten
Steuerrechtsanderungen gilt dies auch fiir 2015 und 2016. Bei der kalten Progression besteht daher
auf absehbare Zeit kein Handlungsbedarf.



1. Einleitung

Der Abbau der so genannten kalten Progression gehort regelmaflig zu den prominentesten
finanzpolitischen Reformforderungen. Dabei geht es darum, dass die Steuerpflichtigen
inflationsbedingt in eine hohere Progressionszone hineinwachsen, ohne dass ihr Realeinkommen
entsprechend gestiegen ware. Eine reale Hoherbelastung ist die Folge. Beflirworter eines Abbaus,
oder gar einer kompletten Abschaffung der kalten Progression durch einen inflationsindexierten
Einkommensteuertarif (,Tarif auf Radern) kénnen sich dabei der Unterstiitzung einflussreicher
wirtschaftswissenschaftlicher Beratungsgremien sicher sein: Die Gemeinschaftsdiagnose empfiehlt
regelmaRig ihren Abbau (vgl. Projektgruppe Gemeinschaftsdiagnose 2015, S. 64 u. 70), und schon im
vorletzten Jahresgutachten hat auch der Sachverstandigenrat zur Begutachtung der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (SVR) in seiner Mehrheit nach einer ausfiihrlichen Analyse
festgestellt, ,[e]ine Korrektur des Tarifs ist somit mittlerweile tiberfallig” (SVR 2013, S. 368).

Anfang Juli 2015 haben die Beflirworter von MaRnahmen zum Abbau der kalten Progression nun
einen Sieg errungen: Mit der endgiltigen Verabschiedung des ,Gesetzes zur Anhebung des
Grundfreibetrags, des Kinderfreibetrags, des Kindergeldes und des Kinderzuschlags” wurden neben
der Anhebung der genannten Freibetrdge auch die Einkommensgrenzen des Einkommensteuertarifs
zum Ausgleich der kalten Progression der Jahre 2014 und 2015 um insgesamt 1,482 Prozent
angehoben. Dennoch diirfte die Debatte damit nicht verstummen; entsprechende Forderungen nach
weitreichenderen Anpassungen wurden unmittelbar nach der Verabschiedung des Gesetzes vom
Bund der Steuerzahler (2015) erhoben.

Wir haben uns in der Vergangenheit immer wieder gegen die Behauptung, ein Abbau der kalten
Progression sei Uberfillig, gewendet und die Probleme und Risiken der mit einem Abbau
verbundenen Steuersenkungen fiir die 6ffentlichen Haushalte hervorgehoben (Rietzler et al. 2012,
2013, 2014a und 2014b). Vor allem aber haben wir immer betont, dass die Belastungen durch die
kalte Progression nicht isoliert von den haufigen Steuerentlastungen gesehen werden diirfen, die die
Belastungen im Schnitt mehr als ausgeglichen haben. Im vorliegenden Policy Brief bringen wir unsere
Analyse auf den neuesten Stand und aktualisieren unsere gesamten Berechnungen aus Rietzler et al.
(2014a und 2014b) unter Einbeziehung der neuesten Steuerrechtsanderungen.

Hierzu erlautern wir zunachst in Abschnitt 2 ausfihrlich die Wirkungen der kalten Progression unter
Bericksichtigung der aktuellen Entwicklungen beim Einkommensteuertarif. Daran anschliefRend wird
in Abschnitt 3 gezeigt, welche Anderungen seit 1991 am Einkommensteuertarif vorgenommen
wurden und wie diese die Wirkungen der kalten Progression konterkariert haben. Darliber hinaus
beziehen wir dann in Abschnitt 4 nicht nur die Anderungen am Einkommensteuertarif, sondern auch
die gravierenden Anderungen bei steuerlichen Abzugsbetridgen und beim Kindergeld in die Analyse
ein. Anhand von Belastungsanalysen fir konkrete Haushaltstypen wird gezeigt, dass die
einkommensteuerliche Belastung in den letzten Jahren und bis 2016 fast durchgangig unterhalb
derjenigen des Jahres 1991 liegt. Abschnitt 5 geht in einem Exkurs kurz auf das Phanomen des so
genannten Mittelstandsbauches beim Einkommensteuertarif ein, bevor Abschnitt 6 ein kurzes Fazit
zieht. Es wird klar: Im Moment besteht kein Bedarf die durch die kalte Progression hervorgerufene
Belastung der Steuerzahler zu kompensieren.



Kasten 1: Das Wichtigste konkret:

1. Gerade bei den aktuell zu beobachtenden geringen Inflationsraten (2014 und 2015 in Summe ca.
2%) ist der Effekt der kalten Progression sehr gering. FlUr eine/n alleinstehende/n
Durchschnittsverdiener/in ohne Kinder betrlige der Effekt im Jahr 2016 bei unveranderter Gultigkeit
des Tarifs aus dem Jahr 2014 kaum mehr als 6 Euro monatlich. Das sind nur 0,23 % des
Bruttoeinkommens. Durch die mittlerweile verabschiedete Tarifanpassung bei der Einkommensteuer
ergibt sich 2016 gegenuber 2014 sogar insgesamt eine Entlastung von 0,28 % des Bruttoeinkommens
oder knapp 8 Euro im Monat.

2. Die Wirkungen der kalten Progression fiir einzelne Steuerzahler/innen ist gering, wegen der
groRen Zahl an Steuerzahler/inne/n sind die Aufkommenseffekte fir den Staat aber spurbar: Allein
die jlngst beschlossenen Anpassungen bei Grundfreibetrag und Tarif schlagen mit 4 Mrd. Euro
jahrlich zu Buche. Mit diesem Aufkommen kdnnten vorsichtig gerechnet dauerhaft Gber 80.000
Erzieher/innen zusatzlich eingestellt werden.

3. Die kalte Progression belastet keineswegs nur ,Niedrigeinkommensbezieher”. Personen mit
wirklich niedrigem Einkommen zahlen aufgrund des hohen Grundfreibetrags gar keine
Einkommensteuer, sind also von der kalten Progression gar nicht betroffen. In Relation zum
Bruttoeinkommen ist die Belastung durch die kalte Progression — wenn sie nicht jingst kompensiert
worden ware — zwar im Einkommensbereich zwischen 16.000 und 20.000 Euro (ledige
Arbeitnehmer/innen) relativ hoch, zwischen etwa 49.000 und 79.000 Euro liegt sie aber auf einem
vergleichbar hohen Niveau. Von einem Abbau der kalten Progression profitieren daher besonders
auch Haushalte mit hherem Einkommen.

4. In langerfristiger Perspektive zeigt sich, dass die kalte Progression seit 1991 durch zahlreiche
Steuersenkungen beim Tarif wie bei der Bemessungsgrundlage fiir die meisten Steuerzahler/innen
deutlich Gberkompensiert worden ist. Eine Familie mit einem/einer Alleinverdiener/in und zwei
Kindern und einem Jahresbruttoeinkommen von 40000 Euro wird 2016 gegeniber unverandertem
Steuerrecht von 1991 um immerhin 11 % des Bruttoeinkommens entlastet worden sein. Ein
unmittelbarer weitergehender Entlastungsbedarf lasst sich mit der kalten Progression daher nicht
begriinden.

5. Die gelegentlich beklagten ,heimlichen Steuererhéhungen” sind nicht dasselbe wie kalte
Progression und {iberzeichnen das Problem. Der sogenannte Mittelstandsbauch ist von der kalten
Progression streng zu unterscheiden. Er beschreibt die relativ starke Steuerprogression bei mittleren
Einkommen aufgrund des relativ steilen Tarifverlaufs in diesem Einkommensbereich. Der vollstandige
Abbau des Mittelstandsbauches wiirde sofort zu Mindereinnahmen von mehr als 30 Mrd. Euro
fiihren. Und er wiirde das Problem der kalten Progression lGberhaupt nicht I16sen, denn auch bei
einem flacheren Tarifverlauf kommt es zu inflationsbedingten Steuermehrbelastungen, solange der
Steuertarif sich auf das nominale Einkommen bezieht.

2. Wie wirkt die kalte Progression?

Grundsatzlich stellt die ,kalte Progression” ein ernsthaftes Problem dar: Der Tarif der deutschen
Einkommensteuer ist — wie in eigentlich allen entwickelten Volkswirtschaften — progressiv
ausgestaltet, d.h. der Durchschnittssteuersatz steigt mit steigendem Einkommen an (Abbildung 1).

Dies ist aus Sicht des Leistungsfahigkeitsprinzips genau erwiinscht: Starke Schultern tragen so mehr
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als schwache. Das Problem besteht nun aber darin, dass der Einkommensteuertarif in Bezug auf das
nominale, d.h. nicht inflationsbereinigte Einkommen definiert ist. Das fihrt dazu, dass die
prozentuale Steuerbelastung bei nominalen Einkommenssteigerungen auch dann zunimmt, wenn
diese lediglich die Inflation ausgleichen; die reale Steuerlast steigt somit, obwohl das Realeinkommen
konstant geblieben ist.

Abbildung 1: Tarifliche Grenz- und Durchschnittsteuersitze 2014 und 2016
sowie 2016 ohne Verschiebung der Tarifgrenzen in %
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zu versteuerndes Einkommen

Quelle: BMF, Bundestag und eigene Berechnungen.

Ob dies erwiinscht ist oder nicht, ist eine normative Frage, bei der es darum geht, woran die
steuerliche Leistungsfahigkeit gemessen werden soll. Hielte man das nominale Einkommen fir den
richtigen Indikator der steuerlichen Leistungsfahigkeit, dann lieBe sich die kalte Progression sogar
rechtfertigen. Allerdings ware eine solche Definition von Leistungsfdhigkeit nicht besonders
plausibel. Daher geht man Ublicherweise davon aus, dass das reale — um die Inflation bereinigte —
Einkommen der richtige Indikator fiir die steuerliche Leistungsfahigkeit ist. Aus diesem Grund sollte
der Einkommensteuertarif grundsatzlich am Realeinkommen und nicht am Nominaleinkommen
anknilipfen oder zumindest nach einer gewissen Zeit immer wieder an die Inflation angepasst
werden.

Gelegentlich findet sich in der Debatte auch die Forderung nach einer Beseitigung von ,heimlichen
Steuererhdhungen”: Der Einkommensteuertarif soll dabei nicht nur an die Inflationsrate, sondern an
die Wachstumsrate der durchschnittlichen Brutto-Nominaleinkommen angepasst werden. Dadurch
bliebe das Einkommensteueraufkommen in Relation zum nominalen BIP konstant. Die steuerliche
Leistungsfahigkeit bemalRe sich in diesem Fall nicht mehr nach der Hohe des realen Einkomments,
sondern nach dem Abstand zum Durchschnittseinkommen. Ein individueller Einkommensanstieg
rechtfertigte eine Hoherbesteuerung nur noch dann, wenn sich dadurch die Einkommensposition
relativ zum Durchschnitt verbesserte (Boss et al. 2006). Es ist allerdings unklar, ob hinter der
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Forderung nach der Vermeidung ,heimlicher Steuererhohungen” tatsadchlich solche normativen
Uberlegungen stehen oder ob es nicht eher um das simple Ziel einer einnahmeseitigen Begrenzung
der Staatstatigkeit geht, denn das Volumen der , heimlichen Steuererhéhungen” fallt iblicherweise
deutlich héher aus als das der kalten Progression. Im Folgenden betrachten wir daher nur die tbliche
Definition der kalten Progression, die allein auf inflationsbedingte Mehrbelastungen abstellt.

Welche Wirkungen entfaltet die kalte Progression eigentlich genau, wenn sie nicht ausgeglichen
wird? Um dies in Abhangigkeit von gegebenen Bruttoeinkommen realistisch zu erfassen, muss man
nicht nur den progressiven Einkommensteuertarif berlicksichtigen, sondern auch die Bestimmung
des zu versteuernden Einkommens als Bemessungsgrundlage durch Abzlige vom Bruttoeinkommen
(z.B. Arbeitnehmerpauschbetrag, Vorsorgepauschale). Wenn die Abziige nicht mit der Inflation
erhoht werden, dann steigt das zu versteuernde Einkommen (zvE) schneller als das
Bruttoeinkommen. Daraus ergibt sich dann eine zusatzliche Belastung. Hinzu kommt, dass das
Uberproportional gestiegene zvE auch noch mit einem héheren Steuersatz belastet wird.

Diese beiden Effekte lassen sich kaum sauber trennen, daher wird in der nachfolgenden
Beispieltabelle (Tabelle 1) die gesamte Uberproportionale Mehrbelastung ausgewiesen. Hier wird
beispielhaft flir einen ledigen Arbeitnehmer ohne Kinder (Steuerklasse 1) mit
Durchschnittseinkommen die Mehrbelastung durch die kalte Progression fir aufgezeigt. Dabei wird
zunachst der Effekt fiir 2015 und 2016 einzeln sowie kumuliert (jeweils bei konstantem Steuerrecht
2014) ermittelt. Unterstellt werden gemdaR aktuellen Prognosen (Behringer et al. 2015) eine
Inflationsrate von 0,5 % im Jahr 2015 und von 1,5 % im Jahr 2016 sowie ein Anstieg des nominalen
Bruttoeinkommens im selben Umfang. Alle Werte beziehen sich auf ein ganzes Kalenderjahr.
Dariiber hinaus werden dann die Auswirkungen der jlingsten gesetzlichen Anderungen am
Einkommensteuertarif sowie die Veranderungen bei der Bemessungsgrundlage beriicksichtigt. Dabei
wird zundchst nur die urspriinglich geplante Anhebung des steuerlichen Grundfreibetrags, danach
zusatzlich die jingst beschlossene Anhebung der Tarifgrenzen und schlieRlich auch die Anpassungen
bei den steuerlichen Abziigen einbezogen.!

Tabelle 1: Beispiel zur kalten Progression fiir einen ledigen Arbeitnehmer mit durchschnittlichem
Bruttoeinkommen* (Steuerklasse 1/0)

Bezugszeitraum Bruttoein- | Kalte Progression Verbleibende kalte | Verbleibende kalte | Verbleibende kalte
kommen Progression nach Progression nach Progression nach
Anpassung des Anpassung des Anpassung des
Grundfreibetrags Tarifs Tarifs und
pauschaler Abziige
Euro % Euro % Euro % Euro %
Brutto Brutto Brutto Brutto
2014 31.981
2015 (gg. 2014) 32.141 18,86 0,06 -4,14 -0,01 -4,14 -0,01 -49,14 -0,15
2016 (gg. 2014) 32.623 76,11 0,23 19,11 0,06 -8,89 -0,03 -90,89 -0,28
2015 u. 2016 64.764 94,97 0,15 14,97 0,02 -13,03 -0,02 | -140,03 -0,22

*Fortgeschrieben auf Basis von BMF (2015a).

Annahmen: Verdienst steigt wie die Preise (2015: +0,5%, 2016: +1,5%)

Quellen: BMF (2015a), Tabelle 2.1; IMK-Report Nr. 105, Berechnungen der Autoren auf der Grundlage des
Einkommensteuertarifs 2014, 2015 und 2016 sowie pauschaler Abzlige (Vorsorgepauschale, Arbeitnehmerfreibetrag,
Sonderausgabenpauschbetrag); ohne Berticksichtigung des Solidaritatszuschlags.

! Ahnliche Rechnungen mit grundsatzlich dhnlichen Schlussfolgerungen hat jlingst auch das BMF (2015b)
vorgelegt.
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Es zeigt sich, dass die Belastungen aufgrund der kalten Progression im Beispielfall bei einem
anfanglichen Bruttoeinkommen von knapp 32.000 Euro im Jahr 2014 nur sehr begrenzt sind: Nach
einem Preisniveauanstieg um insgesamt 2 % bis zum Jahr 2016 wiirde die Last in diesem Jahr mit
knapp 19 Euro — also kaum mehr als 1,50 Euro im Monat — kaum fiihlbar sein. Das entspricht nur
0,06 % des Bruttoeinkommens. Aufgrund der fiir das kommende Jahr etwas héheren unterstellten
Inflationsrate wiirde der Effekt der kalten Progression bei unverdndertem Steuerrecht im
kommenden Jahr etwas ansteigen und dann fir das Gesamtjahr gut 76 Euro oder 0,23 % des
Bruttoeinkommens betragen. Durch die Anpassung des Grundfreibetrags der Einkommensteuer
ergibt sich ergibt sich jedoch bereits in diesem Jahr eine geringfligige Entlastung um 4,14 Euro. Nach
der jlingst beschlossenen Anpassung auch der weiteren Einkommensgrenzen des Tarifs zum
Ausgleich der kalten Progression der Jahre 2014 und 2015, kommt es auch im Jahr 2016 zu einer
geringen Entlastung von knapp 9 Euro. Unter zusatzlicher Bericksichtigung der Anpassung bei den
pauschalen Abziigen wird der Beispielarbeitnehmer im Jahr 2016 sogar um gut 90 Euro (0,28 % des
Bruttoeinkommens) und Uber beide Jahre insgesamt um 140 Euro entlastet; die kalte Progression
wird also mehr als ausgeglichen.

Die Belastungen durch die kalte Progression und daher auch die durch ihren Ausgleich bewirkten
Entlastungen sind fiir viele Haushalte gering und vermutlich unter der Fiihlbarkeitsgrenze. Aufgrund
der hohen Zahl von Steuerzahlern ist der Aufkommenseffekt der kalten Progression fir die
offentlichen Haushalte aber durchaus spirbar. So wird allein die Anhebung des Grundfreibetrags und
der Einkommensgrenzen im Tarif ab dem Jahr 2016 jdhrlich mit knapp 4 Mrd. Euro zu Buche
schlagen. Von diesem Geld kénnte man vorsichtig gerechnet dauerhaft gut 80.000 Erzieherlnnen
zusatzlich einstellen. Noch gravierender wiirden die Aufkommensverluste, wenn man die kalte
Progression ganz abschaffen wiirde, indem man den Einkommensteuertarif jahrlich an die
Inflationsrate anpasste (,Tarif auf Radern”). Bei einer Inflationsrate von 2% kdmen jedes Jahr gut 3
Mrd. Euro an Steuerausfallen hinzu; nach 5 Jahren waren es also bereits Giber 15 Mrd. Euro.

Wichtig ist, dass der Effekt der kalten Progression einkommensabhangig ist. Dabei steigt die absolute
Belastung mit steigendem Bruttoeinkommen, wahrend die Belastung in Relation zum
Bruttoeinkommen bei hohen Einkommen tendenziell abnimmt. Die Abbildung 2 bis 5 zeigen die
entsprechenden Belastungsprofile in Abhdngigkeit vom Bruttoeinkommen, wobei 2a bis 5a jeweils
die absoluten, 2b bis 5b jeweils die Belastungen in Relation zum Bruttoeinkommen anzeigen.
Abbildung 2 zeigt die Auswirkungen der kalten Progression fiir das Jahr 2016, falls weiterhin der
Einkommensteuertarif des Jahres 2014 unter den in Tabelle 1 erlduterten Annahmen hinsichtlich der
Einkommens- und Inflationsentwicklung gadlte. Abbildung 3 bezieht die Erhéhungen der
Grundfreibetrdage mit ein. Abbildung 4 Dbericksichtigt zusatzlich die Anhebung der
Einkommensgrenzen des Tarifs, wahrend Abbildung 5 auch die Anpassung der Abzugsbetrage und
damit der Bemessungsgrundlage einbezieht. Die rote Raute in allen Abbildungen markiert jeweils die
Werte, flr das durchschnittliche Einkommen von etwa 32.000 Euro aus Tabelle 1.



Abbildung 2a:

Kalte Progression im Jahr 2016 (gegeniiber 2014), keine

Anpassung des Steuerrechts gegeniiber 2014 in Euro
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Abbildung 3a:

Kalte Progression im Jahr 2016 (gegeniiber 2014),

Anpassung des Grundfreibetrags in den Jahren 2015 und

2016, in Euro
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Abbildung 2b:

Kalte Progression im Jahr 2016 (gegeniiber 2014), keine
Anpassung des Steuerrechts gegeniiber 2014 in % des
Bruttoeinkommens
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Abbildung 3b:

Kalte Progression im Jahr 2016 (gegeniiber 2014),

Anpassung des Grundfreibetrags in den Jahren 2015 und

2016, in % des Bruttoeinkommens
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Abbildung 4a:
Kalte Progression im Jahr 2016 (gegeniiber 2014),

Anpassung des Tarifs wie im Gesetz verabschiedet, in

Euro
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Abbildung 5a:

Kalte Progression im Jahr 2016 (gegeniiber 2014),

Anpassung des Tarifs wie im Gesetz verabschiedet und

der Abziige (also VSP), in Euro

Abbildung 4b:

Kalte Progression im Jahr 2016 (gegeniiber 2014),
Anpassung des Tarifs wie im Gesetz verabschiedet, in %
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Abbildung 5b:

Kalte Progression im Jahr 2016 (gegeniiber 2014),

Anpassung des Tarifs wie im Gesetz verabschiedet und
der Abziige (also VSP), in % des Bruttoeinkommens
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Quelle flr Abbildungen 2a-5b: Berechnungen der Autoren.




Abbildung 2b  verdeutlicht zundchst, dass die kalte Progression keineswegs nur
»Niedrigeinkommensbezieher” belastet. Personen mit wirklich niedrigem Einkommen zahlen
aufgrund des hohen Grundfreibetrags gar keine Einkommensteuer, sind also von der kalten
Progression gar nicht betroffen. Der auf den ersten Blick etwas merkwirdige Verlauf der Kurve ergibt
sich aus dem Zusammenspiel des Steuertarifs und der verschiedenen Abzugsbetrige. Es wird
ersichtlich, dass ein grofRer Anteil des aus der kalten Progression resultierenden Aufkommens von
hohen Bruttoeinkommen getragen wird, so dass ein Abbau der kalten Progression insgesamt —
entgegen landlaufiger Vorstellungen — auch stark den Beziehern hoher Einkommen zu Gute kommen
wirde. In Relation zum Bruttoeinkommen ist die Belastung durch die kalte Progression zwar im
Einkommensbereich zwischen 16.000 und 20.000 Euro (ledige Arbeitnehmer) relativ hoch, zwischen
etwa 49.000 und 79.000 Euro liegt sie aber auf einem vergleichbar hohen Niveau. Von einem Abbau
der kalten Progression profitieren daher — anders als haufig suggeriert — besonders auch Haushalte
mit héherem Einkommen. Die Abbildungen 3 bis 5 verdeutlichen, dass die Belastungen durch die
getroffenen gesetzlichen MalRnahmen immer geringer werden und schlieflich unter
Bericksichtigung der héheren pauschalen Abziige durchweg in Entlastungen transformiert werden,
wobei die Einkommen zwischen 20.000 und 90.000 Euro relativ am starksten profitieren.

3. Die langfristige Entwicklung der Einkommensteuerbelastung: Die Entwicklung des
Einkommensteuertarifs seit 1991

Auch wenn die kalte Progression wie gesehen bei niedrigen Inflationsraten kurzfristig kaum ein
ernsthaftes Problem darstellt und von 2014 bis 2016 durch die aktuelle Steuerpolitik sogar eine
Entlastung resultiert, muss man zur Klarung der Frage, ob ein akuter weitergehender
steuerpolitischer Entlastungsbedarf besteht, die konkrete Belastungsentwicklung im Zeitablauf
betrachten. Bei der Frage nach einem moglichen Entlastungsbedarf spielt daher die (jlingere)
Geschichte der Einkommensteuer in Deutschland eine wichtige Rolle. Bekanntlich wurde der
Einkommensteuertarif in der Vergangenheit permanent reformiert. Sieht man von der Einfiihrung
des Solidaritatszuschlags im Jahr 1991 bzw. 1995 und der ,Reichensteuer” im Jahr 2007 ab, gingen
samtliche Reformen fiir alle Einkommensgruppen seit 1991 fast immer in Richtung Entlastung (vgl.
Truger 2004, 2009 und 2010): Der steuerliche Grundfreibetrag stieg von 2.872 Euro im Jahr 1991 auf
8.652 Euro im Jahr 2016; der 1996 von 19 % auf 25,9 % angehobene Eingangssteuersatz sank seit
1998 auf 14 %, der Spitzensteuersatz von 53 % auf 42 %; ab 2007 mit ,,Reichensteuer” auf 45 % (vgl.
Abbildung 6).

Konnten die Entlastungen beim Steuertarif die Belastungen aus der kalten Progression
kompensieren? Um dies beurteilen zu kénnen, wurden die Steuertarife des Jahres 1991 und 1998
inflationsbereinigt und mit dem geltenden Tarif des Jahres 2016 verglichen. Abbildung 7 zeigt die
tariflichen Grenz- und Durchschnittssteuersatze des Jahres 2016 sowie der Tarife von 1991 und 1998,
die um die kalte Progression bereinigt wurden. Bei den bereinigten Tarifen handelt es sich um den
nach rechts — um den Faktor 1,55 bzw. 1.31 (Inflation von 1991 bis 2016 bzw. 1998 bis 2016 gemal’
Verbraucherpreisindex) — gestreckten Tarif des Jahres 1991 bzw. 1998.



Abbildung 6: Tarifliche Einkommensteuersatze 1991, 1998 und 2016
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Abbildung 7: Tarifliche Einkommensteuersatze 1991 und 1998 mit Ausgleich
der kalten Progression sowie 2016
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Quelle: BMF, Statistisches Bundesamt, Berechnungen der Autoren.
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Es zeigt sich, dass die kalte Progression von 1998 bis 2016 durch die Tarifreformen seit 1998 nicht nur
ausgeglichen, sondern sogar weit Uberkompensiert worden ist. Zwar ist die tarifliche Entlastung bei
den Grenzsteuersatzen im Einkommensbereich von etwa 32.000 bis 56.000 Euro durch die Effekte
der kalten Progression mittlerweile aufgezehrt worden. Der Durchschnittssteuersatz des geltenden
Tarifs 2016 liegt dagegen fir alle Einkommensbereiche groftenteils deutlich unterhalb des
inflationsbereinigten Tarifes des Jahres 1998. Diese Betrachtung signalisiert damit keinen akuten
Handlungsbedarf fiir einen Ausgleich der , kalten Progression”. Etwas anders sieht es aus, wenn man
den Einkommensteuertarif des Jahres 1991 als Referenz heranzieht und inflationsbereinigt. In diesem
Fall liegen die Grenzsteuersdtze des heute giltigen Steuertarifs 2016 von etwa 12.000 bis 66.000
Euro zum Teil deutlich Uber dem inflationsbereinigten Tarif von 1991. Und beim
Durchschnittssteuersatz ergibt sich beim geltenden Tarif 2016 immerhin in einem
Einkommensbereich von 45.000 bis 91.000 Euro eine moderat hohere Belastung.

Offensichtlich hangt das Urteil bzgl. der Korrekturbedurftigkeit der kalten Progression stark vom
gewahlten Referenztarif ab. Nimmt man den Tarif des Jahres 1998 — unmittelbar vor den drastischen
Steuersenkungen der rot-griinen Bundesregierung — als Referenz, ergibt sich kein akuter
Handlungsbedarf. Nimmt man dagegen den Tarif von 1991 als Referenz, liegt eine
Reformnotwendigkeit aufgrund der in weiten Einkommensbereichen gestiegenen Belastung nahe.
Allerdings waére eine Entlastung wiederum auch nicht zwingend, denn unmittelbar vor dem
Referenzjahr 1991 hatte die massive dreistufige Einkommensteuerreform der schwarz-gelben
Koalition unter dem damaligen Bundesfinanzminister Theo Waigel stattgefunden. Tatsachlich zeigen
Boss et al. (2014), dass die kalte Progression durch die Steuertarifreformen der Vergangenheit von
1958 bis 2013 fiur die meisten betrachteten Haushaltstypen sogar tiberausgeglichen worden ist. Die
Steuerbelastung liegt heute auf jeden Fall splirbar unterhalb des Belastungsniveaus Mitte bis Ende
der 1990er Jahre und weit unter denjenigen der 1970er und 1980er Jahre.

4. Llangfristige Belastungsentwicklung unter Einbeziechung von Anderungen bei
Bemessungsgrundlage sowie Kindergeld und Kinderfreibetrdgen seit 1991

Nicht bericksichtigt wurden in den bisherigen Betrachtungen die zahlreichen weiteren
Steuerrechtsinderungen, die die Einkommensteuerbelastung beeinflussen: Zu den Anderungen am
Einkommensteuertarif kamen bedeutende Verbesserungen beim Kindergeld (von monatlich 113 Euro
im Jahr 1998 auf 190 Euro im Jahr 2016) und bei den Kinderfreibetragen (von 3.534 Euro im Jahr
1998 auf 7.248 Euro im Jahr 2016). Dariber hinaus sind durch das Alterseinkiinftegesetz von Jahr zu
Jahr prozentual steigende Anteile der Rentenversicherungsbeitrage steuerlich absetzbar und durch
das Birgerentlastungsgesetz ein GroRteil der Beitrage zur Kranken- und Pflegeversicherung.
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Abbildung 8: Einkommensteuerbe- bzw. -entlastung fiir Arbeitnehmer gegeniiber 1991

8a. Ohne Beriicksichtigung von Rechtsdnderungen bei den Abziigen (Steuerklasse I, ohne Kinder)
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8b. Mit Beriicksichtigung von Rechtsanderungen bei den Abziigen (Steuerklasse |, ohne Kinder)
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8c. Mit Beriicksichtigung von Rechtsanderungen bei den Abziigen (Steuerklasse IllI, Alleinverdiener
ohne Kinder)
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8d. Mit Beriicksichtigung von Rechtsinderungen bei den Abziigen (Steuerklasse lll, Alleinverdiener,
zwei Kinder)
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Anmerkungen zu 8a-d: Einkommen 2016 deflationiert mit dem Verbraucherpreisindex; Einkommensteuerbelastung
einschliefllich Solidaritatszuschlag. Abziige: Vorsorgepauschale, Arbeitnehmerfreibetrag, Sonderausgabenpauschbetrag.
Ergdnzend zu 8d: Berlcksichtigung von Kindergeld/Kinderfreibetrag. Quellen: Bundesministerium der Finanzen;
Statistisches Bundesamt; eigene Berechnungen.
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Um einen eventuellen Entlastungsbedarf aufgrund progressionsbedingt gestiegener Belastungen
nachzuweisen, wurde die Lohnsteuerbelastung fir unterschiedlich hohe Einkommen von 1991 bis
2016 — ahnlich wie in der Analyse des SVR — nach dem jeweils geltenden Steuerrecht ermittelt. Dabei
wurden die angenommenen Einkommen des Jahres 2016 mit Hilfe des Verbraucherpreisindex in die
Vergangenheit bis zum Jahr 1991 zuriickgeschrieben, so dass in der Modellrechnung zu jedem
Zeitpunkt jeweils das gleiche Realeinkommen der Einkommensteuer unterworfen wird. Anders als
beim SVR, der lediglich die Wirkungen der Verdnderungen beim Einkommensteuertarif und beim
Solidaritatszuschlag im Zeitablauf analysiert, werden in der hier vorgelegten Analyse — wie bei der
Berechnung der Lohnsteuer durch die Arbeitgeber — auch die Vorsorgepauschale, der
Arbeitnehmerfreibetrag und der Sonderausgabenpauschbetrag beriicksichtigt sowie dariiber hinaus
zusatzlich die Kinderfreibetrdage und das Kindergeld einer Ginstigerpriifung unterworfen. Untersucht
wurden beispielhaft zehn Bruttoeinkommen (10.000 Euro, 20.000 Euro, 40.000 Euro, 60.000 Euro,
80.000 Euro, 100.000 Euro, 150.000 Euro, 200.000 Euro, 500.000 Euro sowie 1.000.000 Euro) fir drei
Gruppen von Steuerpflichtigen: eine ledige Alleinverdienerin (Steuerklasse 1), eine verheiratete
Alleinverdienerin ohne Kinder (Steuerklasse Ill) und eine verheiratete Alleinverdienerin mit 2
Kindern.

Zusatzlich wird fir die Steuerklasse | auch eine Variante analysiert, bei der die Abzugs- und
Freibetrdage sowie das Kindergeld fur alle Einkommen und Jahre auf dem Stand von 1991 gehalten
werden. Diese zusatzliche Variante erlaubt einen ungefahren Vergleich mit Berechnungen, die nur
die Wirkung unterschiedlicher Steuertarife, aber nicht die der Abzugsbetrige, im Zeitablauf
bericksichtigen und erlaubt zudem eine separate Einschatzung der Auswirkungen der Abzugsbetrage
auf die Steuerlast. Die Steuerbelastung wird in allen Varianten in Prozent des Bruttoeinkommens
angegeben. Eine steigende prozentuale Steuerbelastung signalisiert also — bei annahmegemal
konstantem Realeinkommen — eine Belastungszunahme, die aus der ,kalten Progression” resultiert.

Abbildung 8a zeigt zunachst lediglich die Wirkungen der kalten Progression bei im Zeitablauf
geanderten Einkommensteuertarifen ohne Berlcksichtigung der Abzugsbetrdge. Fur alle hier
untersuchten Einkommen ergibt sich in den letzten zehn Jahren seit etwa 2004 oder 2005 ein
splirbarer Anstieg der Belastung — also ein messbarer Effekt der kalten Progression. Am starksten
zeigt sich dies bei den Einkommen von 20.000 bis 60.000 Euro. Zudem liegt die Belastung 2016 fir
diese Einkommen und auch fiir Einkommen bis 100.000 Euro geringfligig Uber der Steuerbelastung
im Jahr 1991, jedoch immer unter den héchsten Belastungen Mitte bis Ende der 1990er Jahre.

Ein noch deutlich glinstigeres Bild ergibt sich — je nach betrachtetem Fall —, wenn man nicht nur die
Wirkung der unterschiedlichen Steuertarife, sondern auch die der seit 1991 stark verdnderten
Abzugsbetrdge und ggf. des Kindergeldes mit in die Analyse einbezieht (Abbildungen 8b bis 8d). Im
Fall der ledigen Alleinverdienerin liegt die durchschnittliche Lohnsteuerbelastung im Jahr 2014 fir
alle Einkommen unter der Belastung nach dem Stand des Steuerrechts von 1991 (Abbildung 8b).
Offensichtlich schlagen sich die Entlastungen durch die Altersvorsorgepauschale und vor allem durch
das Biirgerentlastungsgesetz im Jahr 2010 spiirbar nieder. Ahnliches, wenngleich in abgeschwachter
Form, gilt auch fiir die verheiratete Alleinverdienerin; allerdings sind hier die Entlastungen im
Vergleich zu 1991 deutlich geringer. Fir Einkommen von 150.000 Euro ergibt sich sogar eine leichte
Mehrbelastung (Abbildung 8c). Diese Mehrbelastung tritt nicht mehr auf, wenn es Kinder im
Haushalt gibt. Bei — wie hier unterstellt — zwei Kindern schlagt die Entlastung durch das mehrfach
kraftig erhohte Kindergeld und die Kinderfreibetrdge sehr deutlich zu Buche (Abbildung 8d). Es féllt

14



schwer, auf dieser Basis einen unausweichlichen Handlungsbedarf zur Bekampfung oder gar
Beseitigung der kalten Progression zu erkennen. De facto ist die kalte Progression seit 1991 in fast
allen Féallen durch die Steuerpolitik (Tarifanpassungen plus Erhéhungen von Abzugsbetragen)
offensichtlich deutlich (iberkompensiert worden.

Kasten 2: Die zweifelhafte Analyse des Sachverstindigenrates®

Angesichts der hier vorgestellten Ergebnisse stellt sich die Frage, wie der SVR (2013) in seiner
Mehrheit zu dem Ergebnis, Tarifanpassungen seien wegen der kalten Progression tiberfallig, kommen
konnte. Neben der Tatsache, dass er die Wirkungen von Reformmallnahmen bei der
Bemessungsgrundlage nicht bericksichtigt, liegt dies vor allem daran, dass er als Referenzjahr fir
seine Berechnungen das Jahr 2006 wahlt, welches nahe beim Minimum der tariflichen Belastungen,
namlich nur ein Jahr nach Abschluss der drastischen Steuersenkungen der rot-griinen
Bundesregierung wahlte. Seine Begriindung, ,[m]it dem Jahr 2006 wird im Folgenden ein Jahr
gewahlt, in dem die vorangegangene Anpassung ein Jahr zurlicklag und die kalte Progression bereits
einmal wirken konnte. Damit handelt es sich um ein Jahr mittlerer Belastung” ist daher mehr als
befremdlich, denn ganz offensichtlich handelt es sich dabei um ein Jahr mit geringer Belastung (s.
Abbildung 8a), weil in den Jahren zuvor die groRe Entlastungswelle aus den rot-griinen
Steuerreformen gewirkt hatte. Dem SVR musste dies auch bekannt sein, denn seine sachkundige
Analyse der kalten Progression im Jahresgutachten 2011 (SVR 2011) zeigt dies eindeutig.

Von Norbert Haring (2014) in einem offenen Brief mit diesen (und vielen anderen) Vorwiirfen
konfrontiert, sah sich der SVR (2014, S. 10ff.) zu einer erlduternden Stellungnahme gendétigt. Diese
kann die Vorwiirfe jedoch nicht ausrdumen. Der SVR ist bemiiht eine Begriindung fiir die Aussage
bzgl. der ,,mittleren Belastung” zu finden:

,Um dieser Uberlegung Rechnung zu tragen, hat der Rat das Jahr 2006 gewéhlt. Da es im Jahr 2008
bereits eine weitere Tarifanpassung fiir das Jahr 2009 gab, stellen die Jahre 2006 und 2007 mittlere
Jahre dieses Zeitraums dar. Am grundsatzlichen Befund wirde die Wahl des Jahres 2007 nichts
andern.” (SVR 2014, S. 10).

Hier findet jedoch eindeutig eine Bedeutungsverschiebung statt: Anstatt um die Begriindung der
,mittleren Belastung” geht es plotzlich um die Begriindung der Lage des Bezugsjahres zeitlich in der
Mitte zwischen zwei Jahren steuerlicher Entlastungsschritte. Das sind offensichtlich zwei vollig
verschiedene Dinge. Die Erlauterungen sind Uberdies sachlich falsch: Die Anpassung des
Einkommensteuertarifs wurde nicht wie vom SVR behauptet 2008, sondern erst 2009 im Rahmen des
Konjunkturpakets 1l am 2.3. 2009 verabschiedet. Das Jahr 2006 liegt aber beim besten Willen nicht
mehr in der Mitte zwischen den Jahren 2005 und 2009.

Wenn der SVR fiir einen dringenden Abbau der kalten Progression pladieren mochte, weil er eine
Praferenz fir niedrige Steuern und einen kleineren Staatssektor hat, ist dies sein gutes Recht. Er
sollte das dann aber auch offen formulieren und sich nicht hinter fragwirdigen
»Mehrbelastungsrechnungen” verstecken.

’ Die Darstellung in Kasten 2 ist stark an Truger (2014) angelehnt.
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5. Exkurs: Und was ist mit dem ,,Mittelstandsbauch“?

Ein haufig gemeinsam mit der kalten Progression angefiihrtes Argument zur Begriindung von
Senkungen des Einkommensteuertarifs ist das des so genannten Mittelstandsbauches. Damit ist die
Tatsache gemeint, dass der Verlauf des Grenzsteuersatzes einen Knick bei einem zu versteuernden
Einkommen von 13.669 Euro und dem zugehorigen Steuersatz von 23,97 % aufweist. Bis zu diesem
Einkommen steigt der Grenzsteuersatz steiler an. Dadurch kommt es auch zu einem schnellen
Anstieg der Durchschnittsbelastung in diesem Einkommensbereich. Ganz vermeiden lieRRe sich dies,
wenn der Tarif durchgehend linear-progressiv ware, d.h. wenn der Grenzsteuersatz ausgehend von
einem Steuersatz von 14 % beim Grundfreibetrag linear bis zum Spitzensteuersatz von 42 % bei
einem Einkommen von {ber 53.666 Euro anstiege (Abbildung 9).

Abbildung 9: : Tarifliche Grenz- und Durchschnittssteuersitze 2016 und linear-progressiv
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45%
40%
35% -
30% -
25% -+
20% -+
15% POt =" —2016 (Grenz)
Ple -
" "' I' R
10% 27 - inear-progressiv (Grenz)
S
” -
P otle = = «2016 (Durchschnitt)
5% - Pl
Rd = = =|inear-progressiv (Durchschnitt)
’

0% :

BB e P P 2 N NN RN W W Ww W W W w B B BB OB WU WA W W

E e B2 e B E R o Rt e e LeRERR B RBEEETY

© P& oboobt&obo©o©&o©o©oB oo eo B o6 o6 o 8 o .

o o o o o o o o o o o0 o o o o o0 o0 o o0 o0 o0 o0 o o000 o0 o000 o000
zu versteuerndes Einkommen

Quelle: BMF, eigene Berechnungen.

Ob der im geltenden Recht existierende, davon abweichende Knick im Tarif tatsachlich die
Bezeichnung , Mittelstandsbauch” verdient, darf man bezweifeln. Mit dieser Bezeichnung wird vor
allem das steuerpolitische Vokabular der 1980er Jahre wieder belebt. Damals war der Begriff
,Mittelstandsbauch” schon eher nachvollziehbar, da der Grenzsteuersatz nach einer
Proportionalzone Uberlinear-progressiv sehr steil anstieg und sich dabei im Bereich der mittleren
Einkommen wie ein Bauch nach aulRen wolbte. Im Vergleich zu dieser ,Tarifwampe” nimmt sich der
heutige , Mittelstandsbauch” eher schlank aus.

Die Abweichung von einem einheitlich linear-progressiven Tarif begriindet keinen steuerpolitischen
Handlungsbedarf, auch wenn der durchgehend lineare Tarif unter steuerdsthetischen
Gesichtspunkten moglicherweise eine hohe Suggestivkraft besitzen mag. Der bestehende Tarif mit
seinen zwei Progressionszonen ist deutlich progressiv, und ohne zusatzliche und letztlich beliebige
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Werturteile lasst sich genauso wenig ein einheitlich linear-progressiver Tarif wie ein Stufentarif oder
eine sonstige Tarifvariation als Uberlegen/besser begriinden. Zudem wiére die steuerdstethische
Korrektur angesichts der zu erwartenden Steuerausfalle von tiber 30 Mrd. Euro extrem kostspielig.

AbschlieBend sei noch kurz auf ein hdufiges Missverstandnis eingegangen: Durch Beseitigung des
Mittelstandsbauches lasst sich das Problem der kalten Progression nicht beseitigen. Auch ein linear-
progressiver Tarif fUhrt immer zu einer progressiven Steuerbelastung, d.h. der
Durchschnittssteuersatz steigt mit zunehmendem Einkommen. Damit tritt automatisch auch immer
das Problem der kalten Progression auf. Bei sonst gleichen Tarifeckwerten verringert ein linear-
progressiver Tarif den Anstieg der Durchschnittssteuersatze und mildert das Problem der kalten
Progression ein wenig.

6. Fazit

Die Behauptung, der Abbau der kalten Progression sei (berfallig, erweist sich demnach als
steuerpolitischer Mythos: Kurzfristig sind die Belastungen durch die kalte Progression gering und
verteilungspolitisch nicht sehr besorgniserregend. Durch die aktuellen Korrekturen am
Einkommensteuertarif in Kombination mit den Anderungen der steuerlichen Abzugsbetrige wird die
seit dem Jahr 2014 entstandene kalte Progression bis 2016 mehr als ausgeglichen werden. In
langerfristiger Betrachtung zeigt sich, dass die kalte Progression fiir die meisten Steuerzahlerinnen
seit 1991 durch die haufigen und kraftigen Steuersenkungen mehr als ausgeglichen wurde. Vor
diesem Hintergrund kann von einem dringenden weitergehenden Handlungsbedarf nicht gesprochen
werden.

Letztlich manifestiert sich in der Debatte um die kalte Progression der alte steuer- und
finanzpolitische Streit um die wiinschenswerte Hohe und Verteilung der Steuerlast sowie das
Ausmald der Staatstatigkeit. Es wiirde zur Entmystifizierung der Debatte erheblich beitragen, wenn
die Beflirworter von Steuersenkungen ihren Kampf fir einen schwacheren Staat offen austragen
wirden, anstatt sich hinter dem Argument der angeblich Uberfdlligen Bekdampfung der kalten
Progression zu verstecken.
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