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Aufkommenswirkungen der Kalten Progression*

Florian Dorn, Clemens Fuest, Bjorn Kauder, Luisa Lorenz, Martin Mosler und Niklas Potrafke*

Die Kalte Progression fiihrt zu einer Ausweitung der Steuerquote, die sich der demokratischen
Kontrolle entzieht. In der 6ffentlichen Debatte wird zumeist die Kalte Progression im engeren Sin-
ne thematisiert, die lediglich den Effekt steigender Preise beriicksichtigt. Diese Kalte Progression
im engeren Sinne fiihrte zu Steuermehreinnahmen von 33,5 Mrd. Euro im Zeitraum von 2011 bis
2016. Deutlich groBer wird das AusmaB der Kalten Progression, wenn auch der Effekt steigender
Realeinkommen beriicksichtigt wird. Diese Kalte Progression im weiteren Sinne fiihrte zwischen
2011 und 2016 aufsummiert zu Steuermehreinnahmen von 70,1 Mrd. Euro. Ohne weitere Geset-
zesanpassungen steigt das AusmaB der Kalten Progression sukzessive an, wenn man den Zeitraum

bis 2030 betrachtet.

Das Problem der Kalten
Progression

Die Steuereinnahmen des Staates steigen
in jungster Zeit rasant. Hierbeiist vor allem
auf das Einkommensteueraufkommen zu
verweisen. Die gegenwartig gute Lage am
Arbeitsmarkt ist hauptverantwortlich fir
das Wachstum. Doch auch der »heimli-
chen« Steuererhdhung im Rahmen der
Kalten Progression kommt eine gewichti-
ge Rolle zu. Steigen die Einkommen
bspw. mit der Rate der Inflation, so bleibt
das Realeinkommen konstant. Der auf no-
minale Werte abstellende, progressive
Einkommensteuertarif des § 32a EStG
lasst jedoch die individuelle Steuerbelas-
tung steigen und somit die realen Netto-
einkommen der Burger schrumpfen (Kal-
te Progression im engeren Sinne). Zwar
verkUndete der Bundesminister der Finan-
zen, dass es angesichts der gegenwartig
niedrigen Inflation kaum zu Belastungen
durch die Kalte Progression komme —und
diese Belastungen zudem mit einer spo-
radischen Anpassung des Steuertarifs
korrigiert wirden. Doch folgt daraus keine
gesetzliche Verpflichtung, sondern es
bleibt weiterhin im Ermessenspielraum der
jeweiligen Bundesregierung, Korrekturen
am Einkommensteuertarif durchzuflihren.
Zum Ausgleich der Kalten Progression fur
die Jahre 2016 und 2017 hat die Bundes-
regierung bereits die Tarife fur 2017 und
2018 um die jeweilige Inflationsrate des
vorherigen Jahres angepasst. Zwischen

* Dieser Beitrag basiert auf einer Studie, die das ifo
Institut im Auftrag der FDP-Fraktionsvorsitzen-
denkonferenz angefertigt hat (Dorn et al. 2016a).

** Die Autoren danken Fabian Héring fur wertvolle
unterstltzende Téatigkeiten bei der Erstellung des
Artikels. Herr Haring war von Oktober bis Dezem-
ber 2016 Praktikant im ifo Zentrum fir 6ffentliche
Finanzen und politische Okonomie

2010 und 2015 gab es hingegen kein ak-
tives Gegenwirken zur Kalten Progression,
sondern lediglich Anpassungen des
Grundfreibetrags, der das Existenzmini-
mum steuerfrei stellt, sowie einzelne An-
passungen bei der Hohe der mdéglichen
Abzugsposten. Die Korrekturen kompen-
sieren jedoch nur einen Teil der seit der
letzten groBBen Korrektur des Einkommen-
steuertarifs im Jahr 2010 aufgelaufenen
Zusatzbelastung aus der Kalten Progres-
sion. Dass die Korrekturen in den vergan-
genen Jahren und Jahrzehnten die Kalte
Progression nicht beseitigt haben, lasst
sich auch aus einem historischen Ver-
gleich der Einkommensteuertarife able-
sen: War 1960 noch das ca. Achtzehnfa-
che des Durchschnittseinkommens nétig,
um vom Spitzensteuersatz betroffen zu
sein, so reicht gegenwartig bereits das An-
derthalbfache. Zwar gab es durchaus eine
betrachtliche Zahl an Steuerreformen, die
mit einer Senkung der Einkommensteuer-
belastung einhergingen. Diese Reformen
haben jedoch die Verteilungswirkungen
der Kalten Progression nicht Eins zu Eins
beseitigen kdnnen.!

Ein weiterer Aspekt der Kalten Progressi-
on bleibt in der dffentlichen Debatte weit-
gehend unbeachtet: die sogenannte Kal-
te Progression im weiteren Sinne. Dieser

" Vgl. »Ran an die Steuern«, Frankfurter Allgemeine
Sonntagszeitung, 5. Juni 2016, S. 21. Broer (2011)
argumentiert, dass diskretiondre Steuertarifsen-
kungen im Zeitraum 1996-2010 gréBere Entlas-
tungswirkungen fUr die Steuerzahler hatten, als es
vermutlich mit einem Tarif auf R&dern gegeben hat-
te. Tarifsenkungen seien insbesondere vor Wahlen
zur Sicherung der Wiederwahl eingesetzt worden.
Da durch die Aufnahme der Schuldenbremse ins
Grundgesetz zukunftige (schuldenfinanzierte) Steu-
ersatzsenkungen jedoch nicht mehr uneinge-
schrénkt mdglich sind, »kdnnte in der Zukunft aus
Sicht der Steuerzahler eine Tarifindexierung erstre-
benswert sein« (Broer 2011, S. 698).
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zweite Aspekt der Kalten Progression erwdchst aus realem
Einkommenswachstum, ggf. auch in Abwesenheit eines
steigenden allgemeinen Preisniveaus.? Ein Anstieg der Steu-
erbelastung einzelner Steuerzahler ist erwlinscht, wenn die-
se ein im Vergleich zu anderen Steuerzahlern hdheres Ein-
kommen erzielen. Die Kalte Progression im weiteren Sinne
tritt jedoch auch dann auf, wenn das reale Einkommensni-
veau in der Volkswirtschaft allgemein steigt. Der Staat ab-
sorbiert durch die Progressivitat des Steuertarifs dann einen
zunehmend gréBeren Teil der privaten EinkUnfte, d.h., die
Steueraufkommenselastizitét ist groBer als 1. Bei einem re-
alen Wirtschaftswachstum »rutschen« mehr und mehr Ein-
kommensbezieher im Einkommensteuertarif in Bereiche ho-
her Grenzsteuersétze, wodurch auch die Umverteilungswir-
kung der Einkommensteuer abnimmt. Mithin steigt der Steu-
er- bzw. Abgabenkeil, der in Deutschland ohnehin zu den
groBten der OECD-Lander gehdrt, und folglich auch die
Steuerquote im Zeitablauf — selbst ohne Inflation. Von dem
zusétzlich verdienten Einkommen beansprucht der Staat ei-
nen héheren Steueranteil als von den Betragen des zuvor
bereits vorherrschenden Einkommenniveaus. Es ist eben
jener Anstieg der Abgabenbelastung, der den »zweiten Teil«
der Kalten Progression ausmacht. Die relative Steuerbelas-
tung der Gesellschaft und folglich die Steuerquote sollten
im Zeitablauf jedoch nicht durch einen dem Steuertarif in-
harenten Mechanismus ansteigen, sondern ceteris paribus
konstant bleiben.?

Mdéchte man beide Teile der Kalten Progression, also den
Effekt der Inflation und den Effekt des realen Einkommens-
wachstums, berlcksichtigen, so sind die Schwellenwerte
und Bestandteile der Tarifformel des § 32a EStG regelméBig
mit einem nominalen Bruttoeinkommenswachstumsfaktor
zu multiplizieren.* Eine solche automatische Korrektur durch
eine Steuertarifindexierung des Einkommensteuertarifs
scheint geboten. Dies gilt nicht zuletzt, da unter der Kalten
Progression besonders die Bezieher kleiner und mittlerer
Einkommen leiden. Der »Mittelstandsbauch« macht das H6-
herrutschen im progressiven Grenzsteuertarif fur diese Ein-
kommensgruppe besonders schmerzhaft, da hier der
Grenzsteuersatz und somit die relative Steuerbelastung be-
sonders schnell ansteigen.®

2 Vgl. Boss et al. (2008) sowie Sachverstandigenrat zur Begutachtung der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (2011, S. 207). Die Diskussion stellt
zudem allgemein auf die Konsumgtiterpreisinflation ab. Der Anstieg der
Preise von Vermbgensgegenstanden bleibt auBen vor.

8 Zu berlcksichtigen ist bei der Betrachtung der zeitlichen Veranderung
der Staatsquote auch die sogenannte »Kalte Degression« im Bereich der
Sozialversicherungsgesetzgebung. Werden die Beitragsbemessungs-
grenzen der einzelnen Sozialversicherungen nicht entsprechend dem
angeratenen Vorgehen bei der Definition der Progressionszonen bei der
Einkommensteuer angepasst, so ergibt sich spiegelbildlich zur Kalten
Progression bei der Einkommensteuer ein dem entgegengerichteter
Effekt bei den Sozialversicherungsabgaben.

4 Dies entspricht einer Multiplikation mit den Faktoren aus Inflation und

realen Bruttoeinkommenszuwéachsen.

Steuerzahler, die bereits den Spitzensteuersatz zahlen, sind von der Kal-

ten Progression weniger stark betroffen. Fir sie fallt der Anstieg des

Durchschnittssteuersatzes und somit die »heimliche Steuererhdhung«

der Kalten Progression vergleichsweise moderat aus, da der Grenzsteu-

o
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Der vorliegende Beitrag quantifiziert die Aufkommenswir-
kungen der Steuermehrbelastungen durch die Kalte Prog-
ression in den Jahren zwischen 2010 und 2016, in denen
die Bundesregierung nicht aktiv gegenwirkte. Zudem wird
der weitere Aufwuchs der Kalten Progression bis zum Jahr
2030 simuliert, wenn eine Steuertarifindexierung bzw. wei-
tere Tarifanpassungen, auBer der fur die Jahre 2017 und
2018 beschlossenen sowie die gesetzlich vorgeschriebene
Anpassung des Grundfreibetrags, ausbleiben. AbschlieBend
werden zudem die Auswirkungen der Kalten Progression
auf die Steuerquote dargestellt und diskutiert.

Daten und Methodik

Eine von Okonomen vielfach empfohlene L&sung des Pro-
blems der Kalten Progression ist die Indexierung des Steu-
ertarifs als Einkommensteuertarif »auf Radern«.6 Hierbei wer-
den bei der Bestimmung der festzusetzenden Einkommen-
steuer die Wachstumsraten von nominalen Parametern be-
ricksichtigt. Grundséatzlich ist dabei die Betrachtung der
Wachstumsrate zweier Variablen sinnvoll: der Inflation oder
des nominalen Bruttoeinkommens, jeweils entsprechend flir
die Kalte Progression im engeren bzw. im weiteren Sinne.
Hierbei werden die Schwellenwerte der Progressionszonen,
die den Einkommensteuertarif definieren (inklusive Freibe-
tragen und steuerrechtlich abzugsfahigen Posten), im Zeit-
ablauf automatisch an das Preisniveau und ggf. die Real-
einkommensentwicklung angepasst.”

Wird der Einkommensteuertarif auf die Steigerungen des
allgemeinen Preisniveaus indexiert, so werden auf rein no-
minale Einkommensanderungen zurlickzufihrende Steuer-
erhéhungen vermieden, die sonst auch bei einem konstan-
ten oder ggf. gar sinkenden Reallohn anfallen wirden. Da-
durch kénnen durch das Steuersystem induzierte reale Kauf-
kraftverluste umgangen werden. Steigerungen des Realein-

ersatz nicht weiter ansteigt (vgl. hierzu auch Gottfried und Witczak 2008,
S. 34). Zu Varianten und Kosten einer Abflachung des Mittelstands-
bauchs, vgl. Dorn et al. (2016b).

8 Vgl. bspw. ifo Institut (Dorn et al 2016a), Sachverstandigenrat zur Begut-
achtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (2011, S. 206 ff.) sowie
Sinn (2003, S. 470). In diesem Zusammenhang sei jedoch auch auf Bach
(2016, S. 168 ff.) verwiesen, der die Notwendigkeit eines Tarifs auf
Rédern bezweifelt. Bach weist u.a. auf die reale Entlastung der Burger
bei Mengensteuern hin, die nicht nach MaBgabe der Einkommensent-
wicklung angepasst werden (»Kalte Regression«). Zudem betont er die
Funktion der Kalten Progression als automatischer Stabilisator.

" In der praktischen Umsetzung einer automatischen Steuertarifindexie-
rung musste nach dieser Berechnungsgrundlage jahrlich die erwartete
Inflationsrate flr das néchste Steuerjahr ermittelt und zu Jahresbeginn
herangezogen werden. Damit die Kalte Progression beseitigt wird, sollte
die tats&chliche Inflation des Jahres ex post weitgehend mit der ange-
nommenen Inflation zu Jahresbeginn Ubereinstimmen. Alternativ kann in
der praktischen Umsetzung die Tarifanpassung auch jeweils mit der Infla-
tion des Vorjahres vorgenommen werden. Letztere Herangehensweise
wurde vom Bundeskabinett fir die Jahre 2017 und 2018 beschlossen.
Da bei dieser Vorgehensweise nur die Kalte Progression des Vorjahres
ausgeglichen wird, ergibt sich bei abweichender Inflation im laufenden
Steuerjahr wiederum eine zusatzliche Be- oder Entlastung, die erst im
darauffolgenden Jahr bertcksichtigt wird.




Forschungsergebnisse | 53

kommens gehen nichtsdestotrotz weiterhin mit einer
Erhéhung der realen Steuerlast einher. Aufgrund zu erwar-
tender (gesamtwirtschaftlicher) realer Produktivitatssteige-
rungen ist jedoch bei einer entsprechenden Steueraufkom-
menselastizitat groBer 1 mit einem Anstieg der Steuerquote
gemessen am Volkseinkommen zu rechnen. Dies impliziert,
dass der Staat einen zunehmend gréBeren Anteil der priva-
ten EinkUnfte absorbiert.

Wird anstelle der Inflation die Entwicklung des Nominalein-
kommens, d.h. die Summe aus inflationsbedingten und re-
alen Einkommenszuwachsen, bei der Steuerbemessung
bertcksichtigt, so wird auch bei realen Einkommenssteige-
rungen ein Anstieg der Steuerquote vermieden. Eine prog-
ressive Steuerbelastung greift in diesem Fall nur bei Einkom-
mensunterschieden zwischen Steuersubjekten, jedoch nicht
mehr bei allgemeinen realen Lohnzuwé&chsen. In diesem Fall
bleibt ceteris paribus die Steuerlastquote in Bezug auf die
aggregierten Einkommen und somit auch die Umvertei-
lungswirkung der Einkommensteuer weitestgehend kons-
tant. Somit wird auf automatische Steuersatzerhéhungen
im Zuge realer Produktivitdtsgewinne in der deutschen
Volkswirtschaft verzichtet.

Um das gesamtwirtschaftliche AusmaB der Kalten Progres-
sion zu bemessen, werden Mikrodaten der Lohn- und Ein-
kommensteuerstatistik des Erhebungsjahrs 2010 (vgl. Sta-
tistische Amter 2016) herangezogen und die steuerlichen
Effekte mit dem ifo-Einkommensteuer-Simulationsmodell
(ifo-ESM) geschatzt.® Die Berechnungen basieren dabei auf
statischen Analysen. Fiskalische Multiplikatoreffekte auf das
gesamtwirtschaftliche Produktionsniveau sowie dynamische
Arbeitsangebotseffekte aufgrund einer Beseitigung der Kal-
ten Progression werden darin nicht bericksichtigt.®

Der Aufwuchs der Kalten Progression von 2011 bis 2016
wird berechnet, indem zunachst der Einkommensteuertarif
des Jahres 2010 mit der jahrlichen Inflationsrate (Kalte Prog-
ression im engeren Sinne) sowie mit dem jahrlichen Nomi-
nallohnwachstum (Kalte Progression im weiteren Sinne) wie
oben beschrieben bis zum Jahr 2016 fortgeschrieben wird.™©
Diese aus einem Tarif auf Rédern resultierende Einkommen-
steuerlast wird daraufhin fur jede Beobachtung mit der (si-
mulierten) festzusetzenden Einkommensteuer verglichen,

& Die Mikrodaten werden von den Forschungsdatenzentren der Statisti-
schen Amter des Bundes und der Lander bereitgestellt. Die Daten des
Erhebungsjahres 2010 sind gegenwartig die neuesten zur Verfligung ste-
henden Daten. Der verwendete Datensatz stellt eine 10%-Stichprobe
aller Einkommensteuerpflichtigen dar und umfasst ca. 3,9 Mio. Beobach-
tungen. Die Berechnungen beziehen sich hierbei auf das steuerliche
Bruttoaufkommen, das vom schlussendlichen kassenmaBigen Aufkom-
men zu unterscheiden ist.

¢ Eine umfassende Diskussion zur Hohe des Steuermultiplikators findet

sich bei Dorn et al. (20164, S. 20 f); und zu Arbeitsangebotseffekten von

Steuersenkungen bei Dorn et al. (2016b, S. 25 ff.).

Fur die Inflation bis 2015 wurde der Verbraucherpreisindex des Statisti-

schen Bundesamtes verwendet; vgl. Statistisches Bundesamt (2016b).

Fur das Bruttolohnwachstum je Arbeitnehmer bis 2015, vgl. Statistisches

Bundesamt (2016a).

3

die nur unter Berlcksichtigung der tatséchlichen Steuer-
rechts&nderungen im betrachteten Zeitraum anfallt, und auf-
summiert. Zudem werden der Beschaftigungsanstieg sowie
Anderungen von Tarifparametern und Abzugspauschalen,
wie die Erhdhung von Arbeitnehmerpauschbetragen, Wer-
bungskostenpauschalen und Kinderfreibetragen bertick-
sichtigt. Die Erhéhung von Pauschalen hatte tendenziell ei-
ne entlastende Wirkung (vgl. zur Bedeutung von Abzugs-
pauschalen auch Rietzler et al. 2014)."

Um den Aufwuchs der Kalten Progression in den Jahren bis
2030 zu quantifizieren, wird der geltende Steuertarif des
Jahres 2016 auf Rader gesetzt, so dass die Eckwerte der
Tarifformel jahrlich ab 2017 in den Reformszenarien um die
Inflationsrate bzw. Nominallohndnderung angepasst wer-
den. Das Basisvergleichsszenario berticksichtigt den Be-
schluss des Bundeskabinetts vom Oktober 2016 zum Aus-
gleich der Kalten Progression fur die Jahre 2016 und 2017.
Hierflr werden die Tarifeckwerte in den Jahren 2017 bzw.
2018 um die erwartete Inflationsrate des jeweiligen Vorjahres
nach rechts verschoben. Ebenfalls bertcksichtigt sind die
beschlossenen Erhdhungen von Grund- und Kinderfreibe-
trag sowie des Kindergelds bis 2018. Hierbei wird auch
evaluiert, inwieweit die vereinbarten Anpassungen flr die
Jahre 2017 und 2018 die Kalte Progression der Vorjahre
ausgleichen kann.

Die Tarifgrenzen und -parameter erfahren im Basisszenario
bis 2030, mit Ausnahme der gesetzlich vorgeschriebenen
Erhdhung des Grundfreibetrags, ab 2019 keine weiteren
Anpassungen. Weitere abzugsfahige Abschlagspositionen
des Einkommensteuerrechts werden jedoch fur das Basis-
szenario wie auch fur die Szenarien mit Steuertarifindexie-
rung im ifo-ESM bis 2030 weiter fortgeschrieben.® Fur die
Berechnungen werden bis 2018 das Beschéaftigungs-
wachstum sowie das Wachstum der Bruttoléhne und -ge-
halter (je Beschéftigtem) der Gemeinschaftsdiagnose (2016)
verwendet. In den Jahren bis 2030 werden anschlieBend
drei alternative Szenarien fur Inflation und Nominallohnan-
derungen betrachtet, die zu unterschiedlichen Aufkom-
menswirkungen fUhren und somit die Unsicherheit von Zu-
kunftssimulationen widerspiegeln.' Im ersten Szenario, in
dem die Kalte Progression Maximalwerte annimmt, wird
von einer (konstanten) Inflationsrate von 2% sowie einem

" Unsere Vorgehensweise basiert auf Dorn et al. (2016a), die auch von
Beznoska (2016) aufgegriffen wird. Beznoska (2016) simuliert mit Hilfe
der Mikrodaten des Sozio-oekonomischen Panels (SOEP) die Aufkom-
menswirkung der Kalten Progression zwischen 2010 und 2015 sowie die
Entlastungswirkung der Tarifanpassung im Jahre 2017, rechnet dabei
allerdings den Effekt struktureller Reformen heraus.

Die erwarteten Inflationsraten stammen aus der aktuellen gesamtwirt-
schaftlichen Mittelfristprojektion der Bundesregierung und betragen
0,73% (2016) und 1,65% (2017).

Der durch den Solidaritdtszuschlag entstehende zusétzliche Effekt der
Kalten Progression wird aufgrund von Datenlimitierungen nicht simuliert.
Die Annahmen zum Beschaftigungswachstum sind in allen drei Szenarien
konstant und basieren bis 2021 auf der Mittelfristprojektion der Gemein-
schaftsdiagnose (2016). Bis 2030 wird diese Beschaftigungsprojektion
mit einem schwach degressiven Wachstumsverlauf fortgeschrieben.

N
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Bruttolohnwachstum von 2,5% im Zeitraum 2019 bis 2030
ausgegangen. Die zweite Modellrechnung geht von einer
GréBenordnung von 1,75% und 2,25% fur Inflation bzw.
Bruttolohnwachstum in diesem Zeitraum aus, wéahrend in
einer letzten Variante die Héhe der Kalten Progression fur
eine niedrige Inflation von 1,5% sowie ein Bruttolohnwachs-
tum von 2% berechnet wird.

AusmaB der Kalten Progression zwischen 2011
und 2016

Eine Tarifindexierung im Jahr 2010 hétte in den Jahren 2011
bis 2016 jahrlich zu einer Steuerentlastung zwischen 2,7 und
6,8 Mrd. Euro (Kalte Progression im engeren Sinne) bzw.
4,3 und 18 Mrd. Euro (Kalte Progression im weiteren Sinne)
gefuhrt (vgl. Abb. 1). Trotz der entlastenden Wirkung durch
die Anpassung des Grundfreibetrags sowie die Erhéhung
von Abzugspauschalen in den betrachteten Jahren konnten
die beschlossenen Steuerrechts&nderungen den jahrlichen
Aufwuchs der Kalten Progression nicht ausgleichen, wie die
Verlaufe des simulierten Aufkommens der Kalten Progres-
sion zeigen.

Der inflationsbedingte Aufwuchs der Kalten Progression hat
im Jahr 2013 seinen Hohepunkt erreicht und sich seither
wieder verlangsamt, wenngleich er auf hohem Niveau ver-
harrt. Wahrend 2013 die inflationsbedingte heimliche Steu-
ererhdhung noch 2,7% des Einkommensteueraufkommens
ausmachte, wird auf Basis der Simulation dieser Anteil fur
das Jahr 2016 nur noch auf 1,9% geschétzt. Dieser Riick-
gang pro Jahr ist zum einen auf die historisch niedrigen In-
flationsraten sowie auf Anpassungen von Abzugsposten und
Freibetragen in diesem Zeitraum zurlckzufUhren. Aufsum-

Abb. 1

lJéihrIicher Aufwuchs der Kalten Progression von 2011 bis 2016

miert generierte der Staat in den sechs Jahren von 2011 bis
2016 trotzdem allein inflationsbedingt 33,5 Mrd. Euro zu-
satzliches Steueraufkommen aufgrund der Kalten Progres-
sion im engeren Sinne.

Betrachtet man die Kalte Progression im weiteren Sinne, so
wird deutlich, dass die jahrlichen »heimlichen« Steuerein-
nahmen aufgrund der starken Konjunktur und der damit
verbundenen Reallohnsteigerungen zwischen 2011 und
2016 noch stérker stiegen. Aufgrund der Nominallohnstei-
gerungen wurden die einkommensteuerpflichtigen Burger
insgesamt mit 70,1 Mrd. Euro zuséatzlich belastet. Dies ent-
spricht 4,6% des gesamten Einkommensteueraufkommens
in diesen Jahren. Abbildung 1 verdeutlicht dabei auch gra-
phisch, dass die seit 2013 durchgeflhrten Anpassungen
des §32 EStG nicht ausreichend waren, um den Anstieg der
Kalten Progression zu bremsen oder gar zu stoppen. Der
jahrliche Anstieg des Effekts der Kalten Progression auf
Grundlage des Steuertarifs von 2010 erreichte mit 18,0 Mrd.
Euro im Jahr 2016 seinen Hohepunkt.

AusmaB der Kalten Progression bis 2030

Fur die zweite Simulation wird der gegenwartig geltende
Steuertarifim Jahr 2016 als Ausgangsbasis fUr die Tarife auf
Rédern verwendet. Wie Abbildung 2 zeigt, kdnnen die kiirz-
lich beschlossenen Anpassungen des Bundeskabinetts die
inflationsbedingte Kalte Progression im engeren Sinne in den
Jahren 2017 und 2018 zwar nicht vollstandig beseitigen,
jedoch mit jahrlich etwa 1,1 bis 1,4 Mrd. Euro bzw. 0,4 und
0,5% des jeweiligen Einkommensteueraufkommens ver-
gleichsweise gering halten.™ Wirden die Tarifeckwerte hin-
gegen mit dem Nominallohnwachstum der jeweiligen Jahre
fortgeschrieben, wirden die Steuerzahler
2017 und 2018 gegenlber den jetzt be-

Mrd. Euro

=O=Kalte Progression i.w.S. 16.6

=0—Kalte Progression i.e.S.

2.7

0.0

schlossenen AusgleichsmaBnahmen um
2,4 bzw. 3,9 Mrd. Euro pro Jahr entlastet
werden kénnen (vgl. Abb. 3). Die Entlas-
tungswirkungen der Tarifanpassungen fur
die Jahre 2017 und 2018 mildern somit zwar
die Dynamik des weiteren Aufwuchs der Kal-
ten Progression in diesen zwei Jahren, glei-
chen jedoch keineswegs die dargestellte
Mehrbelastung der Vorjahre bis 2016 aus.

18.0

Ohne weitere Ausgleichsanpassungen in
den Tarifeckwerten wird das AusmaB der
Kalten Progression ab 2019 sukzessive zu-

2010 2011 2012 2013 2014

2015

nehmen. Das ifo-ESM schatzt die »heimli-
chen« Steuermehreinnahmen des Staates

2016

Die Kalte Progression im weiteren Sinne beinhaltet die Kalte Progression im engeren Sinne.
Berechnungen mit Hilfe des ifo-Einkommensteuer-Simulationsmodells (ifo-ESM) und der Fak-
tisch Anonymisierten Lohn- und Einkommensteuerstatistik aus dem Jahr 2010 (Statistische

Amter 2016) unter Beriicksichtigung steuertariflicher Anderungen. Basis filr die Fortschreibung
der Steuertarifindexierung bildet der Tarif des Jahres 2010. Ohne BerUcksichtigung des Solida-

ritdtszuschlags.

Quelle: Berechnungen des ifo Instituts
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s Ein Effekt der Kalten Progression verbleibt trotz der
AusgleichsmaBnahmen, da die erwarteten Inflati-
onsraten im Jahr 2017 und 2018 jeweils hoher lie-
gen als die in der Anpassung herangezogene Inflati-
onsrate des Vorjahres.
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Abb. 2

Jahrlicher Aufwuchs der Kalten Progression i.e.S. von 2017 bis 2030
in drei Szenarien
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Die farbig markierte Flache gibt die Spannweite der errechneten GroBen flr die Kalte Progres-
sion ab 2019 wieder. Die Maximalwerte werden bei einer angenommenen Inflationsrate von 2%
und einem Bruttolohnwachstum von 2,5% erreicht. Die Minimalwerte ergeben sich bei einer
angenommenen Inflationsrate von 1,5% sowie einem Bruttolohnwachstum von 2%.
Berechnungen mit Hilfe des ifo-Einkommensteuer-Simulationsmodells (ifo-ESM) und der Fak-
tisch Anonymisierten Lohn- und Einkommensteuerstatistik aus dem Jahre 2010 (Statistische
Amter 2016) unter Berticksichtigung steuertarificher Anderungen. Basis fiir die Fortschreibung
der Steuertarifindexierung bildet der Tarif des Jahres 2016. Ohne Berlcksichtigung des Solida-
ritdtszuschlags.

Quelle: Berechnungen des ifo Instituts

durch die Kalte Progression allein im Jahr 2019 schon auf
4 bzw. 7,7 Mrd. Euro (vgl. Abb. 2 und 3). Der Zuwachs der
Kalten Progression setzt sich dabei im engeren wie im wei-
teren Sinne mit einem exponentiellen Trend fort. Der farbig
hinterlegte Korridor in Abbildungen 2 und 3 gibt dabei Auf-

Abb. 3

Jahrlicher Aufwuchs der Kalten Progression i.w.S. von 2017 bis 2030
in drei Szenarien
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Die Kalte Progression im weiteren Sinne beinhaltet die Kalte Progression im engeren Sinne. Die
farbig markierte Flache gibt die Spannweite der errechneten GroBen flir die Kalte Progression
ab 2019 wieder. Die Maximalwerte werden bei einer angenommenen Inflationsrate von 2% und
einem Bruttolohnwachstum von 2,5% erreicht. Die Minimalwerte ergeben sich bei einer ange-
nommenen Inflationsrate von 1,5% sowie einem Bruttolohnwachstum von 2%.

Berechnungen mit Hilfe des ifo-Einkommensteuer-Simulationsmodells (ifo-ESM) und der Fak-
tisch Anonymisierten Lohn- und Einkommensteuerstatistik aus dem Jahre 2010 (Statistische
Amter, 2016) unter Beriicksichtigung steuertarificher Anderungen. Basis fiir die Fortschreibung
der Steuertarifindexierung bildet der Tarif des Jahres 2016. Ohne Berlcksichtigung des Solida-
ritdtszuschlags. Als Berechnungsgrundlage dienen bis 2018 die Inflations- und Bruttolohn-
wachstumsraten der Gemeinschaftsdiagnose (2016).

Quelle: Berechnungen des ifo Instituts

schluss Uber die Unsicherheit, die mit der
Schatzung der Kalten Progression in Abhén-
gigkeit von der Entwicklung der Inflation und
des Bruttoeinkommenswachstums ab 2019
einhergeht. Die dargestellten maximalen
bzw. minimalen Werte des markierten Korri-
dors basieren auf den zuvor beschriebenen
unterschiedlichen Annahmen fur Inflation
und Bruttolohnwachstum.

Auf Basis dieser Simulationen wirde der
Staat im Jahr 2030 schon Steuermehrein-
nahmen in Hohe von 42,2 bzw. 57,6 Mrd.
Euro verbuchen kénnen, wenn man eine In-
flationsrate und ein Bruttolohnwachstum
von 1,75% und 2,25% zugrunde legt. Rech-
net man hingegen mit einer Inflationsrate
von 2% und einem Bruttolohnwachstum von
2,5%, beliefe sich die Kalte Progression im
engeren Sinne 2030 auf 49,5 Mrd. Euro. Die
Kalte Progression im weiteren Sinne wirde
in diesem alternativen Szenario im Jahr
2030 sogar 65,3 Mrd. Euro betragen (vgl.
auch Dorn et al. 2016a). In einem konserva-
tiveren Szenario mit einer Inflationsrate von

1,5% und einem Bruttolohnwachstum von 2,0% beliefe sich
der Effekt der Kalten Progression im Jahr 2030 immerhin
noch auf 35,3 Mrd. Euro (im engeren Sinne) bzw. 50,3 Mrd.
Euro (im weiteren Sinne). Kumuliert Gber den Zeitraum von
2017 bis 2030 ergeben sich durch Beseitigung der Kalten

Progression je nach Szenario steuerliche
Entlastungsmoglichkeiten zwischen 230,7
und 314,9 Mrd. Euro bzw. 345,5 und
433,6 Mrd. Euro bei einer Steuertarifindexie-
rung auf die Inflation (im engeren Sinne) bzw.
das Wachstum der Nominaleinkommen (im
weiteren Sinne).

Es ist davon auszugehen, dass auch nach
2018 weitere Anpassungen der Tarifformel
erfolgen werden. Die oben genannten
Schatzungen unterstreichen jedoch durch
ihre absolute wie relative Hohe, dass zukunf-
tige Steuerreformen umfassend und im bes-
ten Falle automatisch umgesetzt werden
sollten.

Auswirkungen der Kalten
Progression auf die Steuerquote

Die errechneten GroBen der Kalten Progres-
sion kénnen auch als Anderung der Steuer-
quote, d.h. dem Anteil der Steuereinnahmen
am nominalen Bruttoinlandsprodukt, darge-
stellt werden. Abbildung 4 zeigt auf Grund-
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Abb. 4
Lohn- und Einkommensteuerquote von 2011 bis 2016
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Berechnungen mit Hilfe des ifo-Einkommensteuer-Simulationsmodells (ifo-ESM) und dem Brut-
toaufkommen aus der Fakxisch Anonymisierten Lohn- und Einkommensteuerstat@tik aus dem
Jahre 2010 (Statistische Amter, 2016) unter Berlcksichtigung steuertariflicher Anderungen.

Basis fur die Fortschreibung der Steuertarifindexierung bildet der Tarif des Jahres 2010. Ohne

dern mit BerUcksichtigung der nominalen
Bruttoeinkommenserhdhungen auf alle Eck-
werte und Pauschbetrage hatte die Steuer-
quote hingegen konstant gehalten.

Abbildung 5 zeigt den weiteren Verlauf der
Steuerquoten zwischen 2017 und 2020,
wenn der Steuertarif des Jahres 2016 inklu-
sive der Frei- und Pauschbetrdge ab dem
Jahr 2017 auf Rader gesetzt werden wirde,
bzw. wenn nur die bereits beschlossenen
Steuerrechtsénderungen der Jahre 2017
und 2018 umgesetzt werden, der Tarif aber
ansonsten — abgesehen vom Fortschreiben
des Grundfreibetrags — keine Anderung er-
fahrt. Mit der EinfUhrung eines Tarifs auf R&-
dern im weiteren Sinne wiirde der Anteil der
Steuereinnahmen am Bruttoinlandsprodukt
ceteris paribus konstant bleiben. Ohne die-

Bertcksichtigung des Solidaritatszuschlags. .. . .
9ung 9 se Anpassung wirde die Steuerquote hin-

gegen durch den Effekt der Kalten Progres-

sion weiter steigen und dadurch im Jahr
2020 einen etwa 0,2 (falls die Kalte Progression im engeren
Sinne bertcksichtigt wird) bzw. 0,3 Prozentpunkte (falls die
Kalte Progression im weiteren Sinne bertcksichtigt wird)
héheren Anteil an den Steuereinnahmen gegenuber den
Einnahmen mit einer Steuertarifindexierung generieren. Die
steigende Steuerquote verdeutlicht, wie sich der Staat
durch die heimliche Steuererhhung mit dem Effekt der
Kalten Progression einen immer gréBeren Anteil am Brut-
toinlandsprodukt sichert, wenn der Steuertarif nicht ange-
passt wird.

Quelle: Berechnungen des ifo Instituts

lage unserer Berechnungsannahmen'® den tatséchlichen
Verlauf der Lohn- und Einkommensteuerquote zwischen
2011 und 2016 sowie den theoretischen Verlauf (Basistarif),
wenn die Tarifeckwerte des Jahres 2010 zum Ausgleich der
Kalten Progression jahrlich um die Inflationsrate (Tarif i.e.S.)
oder das Nominallohnwachstum (Tarif i.w.S.) auf Rader ge-
setzt worden waéren.

Die Kalte Progression fuhrte zwischen 2010 und 2016 zu
einem stetigen Anstieg des Anteils der Steuereinnahmen
des Staates am Bruttoinlandsprodukt. Mit
einer Steuertarifindexierung im Jahr 2010
wére der Anteil der Steuereinnahmen im
Jahr 2016 um knapp 0,2 (im engeren Sinne)
bzw. 0,6 (im weiteren Sinne) Prozentpunkte 96
niedriger gegeniber dem unveranderten

Basisszenario ausgefallen. Die Steuerquote

bei Beseitigung der Kalten Progression im

weiteren Sinne zeigt in Abbildung 4 dennoch 9.4
einen leichten Anstieg, da in dieser Simula-
tion nur die Tarifeckwerte angepasst wur-
den, flr weitere steuerrechtsrelevante Er-
stattungen wie Pausch- und Kinderfreibe-

Abb. 5
\ Lohn- und Einkommensteuerquote von 2017 bis 2020
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Berechnungen mit Hilfe des ifo-Einkommensteuer-Simulationsmodells (ifo-ESM) und dem Brut-
toaufkommen aus der Faktisch Anonymisierten Lohn- und Einkommensteuerstatistik aus dem
Jahre 2010 (Statistische Amter, 2016) unter Beriicksichtigung steuertariflicher Anderungen.
Basis fur die Fortschreibung der Steuertarifindexierung bildet der Tarif des Jahres 2016. Ohne
Bertcksichtigung des Solidarititszuschlags. Als Berechnungsgrundlage dienen bis 2018 die
Inflations- und Bruttolohnwachstumsraten der Gemeinschaftsdiagnose (2016). Fur die Jahre
2019 und 2020 werden jeweils eine Inflationsrate von 2,0% und ein Bruttolohnwachstum von
2,5% angenommen.

6 Die Berechnungen der Steuerquoten basieren auf
Grundlage des simulierten Bruttosteueraufkom-
mens im Simulationsmodell ifo-ESM. Diese fallen
systematisch hoher als die berechneten Steuerquo-
ten des Arbeitskreises »Steuerschéatzungen« beim
Bundesministerium der Finanzen aus, da deren Be-
rechnungen auf Grundlage des kassenméBigen
Aufkommens erfolgen. Quelle: Berechnungen des ifo Instituts
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Fazit

Man muss nicht zwingend Hayeks Mantra teilen, demzu-
folge »das ganze Prinzip der Steuerprogression, seinem
Wesen nach, verderblich ist, ein Irrtum, der aus verschie-
denen Grlnden fast unvermeidlich zur Zerstérung des
marktwirtschaftlichen Systems fUhrt« (Hayek 1952). Das
Phanomen der daraus erwachsenen Kalten Progression je-
doch muss als »Irrtum« des Steuersystems aufgefasst wer-
den. Die Kalte Progression schwécht die Verteilungswirkun-
gen des Steuersystems und fuihrt zu einer Ausweitung der
Steuerquote, die sich der demokratischen Kontrolle ent-
zieht. Es ist deshalb wiinschenswert, die Kalte Progression
zu beseitigen.

In der &ffentlichen Debatte wird zumeist auf die Kalte Prog-
ression im engeren Sinne fokussiert, die lediglich den Effekt
steigender Preise bertcksichtigt. Wie die Berechnungen in
der vorliegenden Studie zeigen, fuhrte diese Kalte Progres-
sion im engeren Sinne allein zu Steuermehreinnahmen von
33,5 Mrd. Euro im Zeitraum von 2011 bis 2016. Deutlich
groBer wird das Ausmal3 der Kalten Progression, wenn auch
der Effekt steigender Realldhne bertcksichtigt wird. Die Be-
rlcksichtigung steigender Realléhne ist erforderlich, um den
weitgehend unbekannten, »versteckten Teil« der heimlichen
Steuererhdhungen im Rahmen der Kalten Progression auf-
zudecken, der zu einer schleichend hdéheren Steuerquote
fuhrt: Die Berechnungen dieser Studie zeigen, dass die Kal-
te Progression im weiteren Sinne aufsummiert zu Steuer-
mehreinnahmen von 70,1 Mrd. Euro zwischen 2011 und
2016 fuhrte.

Das Ausmal3 der Kalten Progression wird noch deutlicher,
wenn der Anstieg auf Basis des Einkommensteuertarifs von
2016 im Zeitraum 2017 bis 2030 simuliert wird und dabei
von keinen weiteren Tarifanpassungen nach 2017 ausge-
gangen wird. Der durch die Kalte Progression im engeren
Sinne verursachte Anstieg des Einkommensteueraufkom-
mens liegt in diesem Zeitraum bei den betrachteten Alter-
nativszenarien insgesamt zwischen 230,7 und 314,9 Mrd.
Euro. Mdchte man die Staatsquote konstant halten, be-
trachtet man also die Kalte Progression im weiteren Sinne,
so liegen die kumulierten »heimlichen« Steuermehreinnah-
men gar zwischen 345,5 und 433,6 Mrd. Euro.

Als Reaktion auf die Kalte Progression wird eine Steuertarif-
indexierung in Form eines Tarifs auf Radern vorgeschlagen
(vgl. Dorn et al. 20164a). Diese Forderung ist nicht neu, schon
gar nicht im Kreis der Okonomenzunft, doch die bisherige
Missachtung des Reformansatzes &ndert nichts an der Sinn-
haftigkeit seiner Umsetzung. In vielen anderen Landern exis-
tiert ein automatischer Ausgleich flr Kalte Progression (vgl.
Lemmer 2014). Als geeigneter Weg erscheint die automa-
tische Anpassung der Eckwerte des Einkommensteuertarifs
in § 32a EStG. Aus finanzwissenschaftlicher Sicht erscheint
es geboten, nicht nur den Effekt eines steigenden Preisni-

veaus, sondern auch den Effekt steigenden Realeinkom-
mens zu berlcksichtigen, um die Friichte der Wertschop-
fung adaquat zwischen privater und offentlicher Hand zu
verteilen. Das ausbalancierte Verhéltnis zwischen privater
und &ffentlicher Hand — ergo die Staatsquote — kann somit
ceteris paribus konstant gehalten und ein UbermaBiges
»Staatswachstum« zulasten des privaten Sektors verhindert
werden. Es ist dabei zu betonen, dass auch bei einem Tarif
auf Radern die Staatseinnahmen weiter anwachsen: Sogar
bei einer Berlcksichtigung der Kalten Progression im wei-
teren Sinne steigen die Staatseinnahmen noch proportional
mit dem Wachstum von Preisniveau und Realléhnen. Es wird
lediglich verhindert, dass die Staatseinnahmen Uberpropor-
tional zum Wachstum der Realeinkommen und Preise (wie
im Status quo) bzw. Uberproportional zum Wachstum der
Realeinkommen (wie bei einem Tarif auf Radern, der nur die
Kalte Progression im engeren Sinne berdcksichtigt) steigen.
Bei der Implementierung des Tarifs auf R&dern ist indessen
darauf zu achten, dass nicht nur die Eckwerte des Steuerta-
rifs selbst angepasst werden sollten, sondern auch samtli-
che Posten, die bei der Ermittlung der Steuerlast zum Ansatz
gebracht werden kénnen, wie bspw. Werbungskosten.
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