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Moglichkeiten zur Kompensation der kalten
Progression: Wirkung in Osterreich

Die Zusatzbelastung der Lohnsteuerpflichtigen durch die kalte Progression wird seit der
Steuerreform 2016 bis 2021 in Osterreich 6,2 Mrd. Euro erreichen. Es folgt ein Uberblick
dartiber, wie andere Lander mit dem Problem der kalten Progression umgehen und

wie sich die Anwendung dieser MaBnahmen fiir Osterreich auswirken wiirde. Je nach
Anpassungsmodell kann die kalte Progression bis 2021 auf 4 Mrd. Euro abgesenkt werden
oder sogar die 6sterreichischen Steuerzahler um 1,6 Mrd. Euro entlasten. Fir eine Eliminierung
der kalten Progression miissten der Tarifverlauf sowie Frei- und Absetzbetrage jéhrlich und

vollstandig an die Inflation angepasst werden.

Im Zuge der seit 1. Januar 2016 in Kraft getretenen Steu-
erreform in Osterreich wurde diskutiert, in welchem Aus-
maB diese Reform die in den letzten Jahren angefallene
Belastung der Steuerpflichtigen infolge der kalten Pro-
gression ausgleichen wiirde. Wird die Problematik der kal-
ten Progression entschérft, so hat dies den Vorteil, dass
zukilinftige Reformen nicht mehr ausschlieBlich die seit
der vorhergehenden Steuerreform angefallene kalte Pro-
gression kompensieren, sondern die Einkommen tatséch-
lich entlasten. Mit kalter Progression wird das Phdnomen
bezeichnet, dass durch eine die Geldentwertung ausglei-
chende Einkommenserhdhung bei einem progressiven
Einkommensteuertarif die durchschnittliche Steuerbe-
lastung steigt und das real verfligbare Einkommen sinkt.!
Die kalte Progression ist also das Ergebnis von (aufgrund
der Inflation) steigenden Einkommen in einem Steuersys-
tem mit progressivem Tarif, das nicht an die Inflation an-
gepasst wird. Um die kalte Progression zu kompensieren,
ist eine Indexierung des gesamten Tarifverlaufs erforder-
lich. Neben dem Steuertarif sollten zudem Sozialversiche-
rungsbeitrdge, pauschale Absetzbetrdge und Steuerab-
setzbetrdge automatisch auf Basis eines spezifischen In-
dexwerts (z.B. Verbraucherpreisindex oder nominale Ein-

1 Das um die Inflation steigende Einkommen hélt die Kaufkraft konstant.
Wenn der progressive Einkommensteuertarif und die steuerlichen Ab-
setzbetrége unverdndert bleiben, nimmt das real verfligbare Nettoein-
kommen nach Steuern ab und der Durchschnittssteuersatz steigt.

Dr. Dénes Kucsera und Mag. Hanno Lorenz sind
Projektleiter bei der Agenda Austria Denkfabrik in Wien.
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kommensentwicklung) bereinigt werden.? Die Anpassung
des Steuertarifs an die Inflation ist international durchaus
gangig, dies ist laut OECD bereits in 18 von 30 Léndern
der Fall.® Im deutschsprachigen Raum kommt es aus-
schlieBlich in der Schweiz zu einer automatischen Kom-
pensation der kalten Progression. In Deutschland besteht
seit 2012 lediglich eine bindende Regelung zur Feststel-
lung der Wirkung der kalten Progression.* Eine Anpassung
des Steuersystems ist nicht verpflichtend. In Osterreich
wird der kalten Progression im Zuge von Tarifreformen et-
wa alle funf Jahre Rechnung getragen. Aber auch hier gibt
es keine gesetzliche Bindung.

Das osterreichische Steuersystem

Das O&sterreichische Einkommensteuersystem ist pro-
gressiv ausgestaltet. Seit der Reform 2016 basiert das
System auf sechs Grenzsteuerstufen, wobei der Héchst-
steuersatz bei 50%° liegt (vgl. Abbildung 1). Im Rahmen
der Reform 2016 wurde der (im internationalen Vergleich
vergleichsweise hohe) Eingangssteuersatz von 36,5% auf
25% gesenkt. Ein dsterreichisches Spezifikum ist die Be-
steuerung des 13. und 14. Monatsgehalts (das sogenann-
te Jahressechstel)® mit pauschal jeweils 6%. Das verzerrt

2 Die kalte Progression ist eine Steuermehrbelastung, die zu einer ho-
heren Steuerquote fuhrt. Wird das Steuersystem mit dem Nominal-
lohnwachstum angepasst, bleibt die Steuerquote unverandert (unter
Annahme, dass die Léhne um den gleichen Betrag steigen). Vgl. A.
Boss: Abgabenbelastung und heimliche Steuererhéhung in ausge-
wabhlten Fallen 2013-2017, Kiel Policy Brief, Nr. 81, November 2014.

3 Vgl. OECD: Taxing Wages 2008, OECD Publishing, Paris 2008.

4 Vgl. Entwurf eines Gesetzes zum Abbau der kalten Progression, Bun-
destags-Drucksache, Nr. 17/9201.

5 Ab 2016 gilt befristet bis 2020 zuséatzlich ein Grenzsteuersatz von
55% fir versteuerbares Einkommen oberhalb von 1 Mio. Euro.

6 Jeder Arbeitnehmer in Osterreich erhélt pro Jahr 14 Monatseinkommen.
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Abbildung 1
Grenzsteuer-Tarifverldufe in Osterreich nach den
Steuerreformen 2005, 2009 und 2016
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Quelle: Bundesministerium fiir Finanzen; eigene Darstellung.

die effektive (Grenz-)Steuerbelastung, so liegt damit der
effektive Grenzsteuersatz der héchsten Steuerstufe bei
43,2%. Bei der Berechnung des versteuerbaren Einkom-
mens werden die Beitrdge zur Sozialversicherung (SV)
und das Jahressechstel sowie Frei- und Absetzbetrage
vom Gesamtbruttoeinkommen abgezogen.

Kompensation der kalten Progression:
ein Landervergleich

Eine Reihe von Landern hat ihre Steuertarife sowie Steu-
erabsetz- und Steuerfreibetrdge in unterschiedlicher
Form an die Preissteigerung angepasst (vgl. Tabelle 1).
Wesentliche Unterschiede gibt es dabei in der Ausgestal-
tung von AusmaB, Periodizitdt und dem rechtlichen Rah-
men.” So werden mehrheitlich zumindest die Steuertari-
fe adjustiert, weitere Ausgestaltungsméglichkeiten sind
beispielsweise die Nichtanpassung der héchsten Steu-
erstufe (z.B. GroBbritannien) oder die teilweise Anpas-
sung von Steuerabsetzbetrégen (z.B. Belgien, Schweden,
Schweiz). Zumeist erfolgt die Korrektur im AusmaB der
angefallenen Inflation. Schweden und Norwegen kom-
pensieren darlber hinaus auch die Progression aus stei-
genden Realléhnen. Spanien wendet im Gegensatz dazu
eine vereinfachte Systematik an, in deren Folge die Tarife
an das Inflationsziel der EZB von 2% angepasst werden.

Entscheidende Unterschiede bestehen auBerdem in
der Art der Anpassung. Wéhrend beispielsweise in der
Schweiz die Korrekturen automatisch vorgenommen

7 Vgl. J. Lemmer: Indexierung der Einkommensbesteuerung im interna-
tionalen Vergleich, in: Wirtschaftsdienst, 94. Jg. (2014), H. 12, S. 872-
878.
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Tabelle 1
Regelungen zur Kompensation der kalten
Progression im Landervergleich

Land MaBnahme Gesetzlich
verankert?
Belgien Automatische Inflationsanpassung Ja
Tarife und Absetzbetréage
Chile Monatliche Anpassung Tarife an den k.A.
Verbraucherpreisindex
Danemark Anpassung Tarife und Absetzbetrage Ja
an Lohnentwicklung
Deutschland  Keine Anpassung -
Finnland Inflationsanpassung Tarife Nein
Frankreich Inflationsanpassung Tarife Nein
GroBbritan- Automatische Inflationsanpassung Ja
nien Tarife
Kanada Automatische Inflationsanpassung Ja
Tarife und Absatzbetrage
Mexiko Inflationsanpassung der Tarife nach K.A.
10% kumulierter Inflation
Niederlande Automatische Inflationsanpassung Ja
Tarife
Norwegen Automatische Inflationsanpassung Nein
Tarife und individuelle Freibetrdage an
erwartete Nominallohnentwicklung
Osterreich Keine Anpassung -
Schweden Automatische Inflationsanpassung Ta- Ja
rife und individuelle Freibetrdge nahe-
rungsweise an Nominallohnentwicklung
Schweiz Automatische Inflationsanpassung Verfassungs-
Tarife und Absetzbetréage rang
Spanien Pauschale Anpassung Tarife um 2% Nein
USA Automatische Inflationsanpassung Ja

Tarife und Absatzbetrage

Quelle: J. Lemmer: Indexierung der Einkommensbesteuerung im interna-
tionalen Vergleich, in: Wirtschaftsdienst, 94. Jg. (2014), H. 12, S. 872-878;
eigene Darstellung.

werden, so erfolgen sie in Frankreich oder Finnland dis-
kretionar.® Fast alle hier genannten Lander passen die
Einkommenstarife jéhrlich an. Chile kompensiert die kal-
te Progression noch stérker, indem die Tarifeckwerte mo-
natlich an den Verbraucherpreisindex angepasst werden.
Im Rahmen der Regelung in Mexiko werden die Tarifstu-
fen nur dann an die Preissteigerung angepasst, wenn die
kumulierte Inflation 10% erreicht hat.

Nachfolgend wird einerseits das System in Osterreich
dargestellt, andererseits werden vergleichend dazu drei
Modelle nach dem Vorbild Spaniens, der Schweiz und
Schwedens skizziert, welche die kalte Progression auf
unterschiedliche Weise kompensieren.

8 Eine diskretionare Anpassung erfordert einen Parlamentsbeschluss
zu konkreten MaBnahmen.
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Osterreich

Im Osterreichischen Einkommensteuersystem werden
zwar die Tarifgrenzen innerhalb der Sozialversicherung
mit der Aufwertungszahl® indexiert, allerdings gibt es die-
se Anpassung weder flr die Freibetragsgrenze, Absetz-
betrage und Steuertarifeckwerte. Daher entsteht die kalte
Progression, sobald das Einkommen einer Person an die
Inflation angepasst wird und in der Folge das zu versteu-
ernde Einkommen zumindest die Grenzsteuerstufe bei
25% Uberschreitet. Das Phdnomen betrifft nicht nur Per-
sonen, die durch die inflationsangepassten Léhne in eine
neue Steuerstufe rutschen, sondern alle Steuerpflichti-
gen, deren Einkommen eine Preisanpassung erfahren
haben.'®

Ein Vorschlag des dsterreichischen Bundesministeriums
fir Finanzen vom Frihjahr 2016 sieht eine Anpassung
der Steuertarifeckwerte vor, sobald die akkumulierte
Preissteigerung (zum Referenzjahr) einen Grenzwert von
5% Uberschritten hat. Unklar ist dabei, inwieweit geman
diesem Vorschlag samtliche Tarifeckwerte sowie Ab-
setz- und Freibetrdge angepasst werden sollen. Fir eine
nachhaltige L6sung wéren eine starke gesetzliche Veran-
kerung sowie eine automatisch verpflichtende Anpassung
notwendig. Der gréBte Kritikpunkt einer solchen Regelung
liegt aber in der zeitlichen Verzdgerung: Da eine Anpas-
sung nicht jedes Jahr erfolgt, wird nur ein Teil der kalten
Progression verhindert. Jedes Jahr ohne entsprechende
Korrektur bedeutet eine steuerliche Mehrbelastung, ohne
dass eine reale Kaufkrafterhéhung erfolgt ist. Besonders
in Zeiten konstant niedriger Inflationsraten kann es daher
sehr lange dauern, bis eine Anpassung stattfindet. Ent-
sprechend besteht die Gefahr, dass es so zu einer erheb-
lichen Mehrbelastung der Steuerzahler kommt, bevor die
Preissteigerung abgegolten wird.

Spanien

Spanien weist ein progressiv ausgestaltetes Einkom-
mensteuersystem auf Bundesebene sowie auf lokaler
Ebene (in bestimmten Regionen) auf. Fir die Berech-
nung der Steuerlast werden die Sozialversicherungsab-
gaben von der Bemessungsgrundlage abgezogen. Bis
2008 wurden in Spanien die Tarifgrenzwerte pauschal

9 Die Aufwertungszahl beruht auf der Verédnderung der durchschnitt-
lichen Beitragsgrundlage in der gesetzlichen Pensionsversicherung
vom drittvorangegangenen zum zweitvorangegangenen Kalender-
jahr. Soweit im Einzelnen nichts anderes angeordnet wird, ist die Auf-
wertungszahl flr die Erhdhung der Hochstbeitragsgrundlage und der
festen Betrage, die der Beitragsberechnung dienen, heranzuziehen.
Vgl. Allgemeines Sozialversicherungsgesetz, §108.

10 Jeder zuséatzlich besteuerte Euro erhdht die durchschnittliche Be-
steuerung und nahert den durchschnittlichen Steuersatz dem margi-
nalen Steuersatz asymptotisch an.

jedes Jahr automatisch um 2% angehoben. Aufgrund
der Krise wurde diese Anpassung ab 2008 bis auf Weite-
res ausgesetzt." Eine Anpassung hat seither nicht mehr
stattgefunden.™

Schweiz

Im Rahmen des (progressiv ausgerichteten) Steuersys-
tems der Schweiz werden sowohl lokale (kantonale) als
auch Bundessteuern erhoben. Beitrdge zur Sozialver-
sicherung sowie weitere Absetzbetrdge reduzieren die
Steuerbasis. Seit 2011 werden die Tarife und Steuerab-
ziige (zum GroBteil) automatisch an die Preisentwicklung
(Landesindex der Konsumentenpreise) angepasst. Dies
gilt sowohl auf Bundesebene sowie weitgehend auch auf
kantonaler Ebene. Vor 2011 erfolgte die Anpassung, so-
bald die Preissteigerung im Vergleich zum Referenzjahr
einen Schwellenwert Uberschritten hatte. Allerdings wur-
de das System 2011 umgestellt, da die Inflation Uber lan-
gere Zeit nur geringe Werte erreicht hatte und somit eine
Anpassung nur in groBen Zeitabstanden stattfand. Seit
2011 ist die jahrliche Anpassung auf Bundesebene auto-
matisiert und verfassungsrechtlich verankert. Auf lokaler
Ebene erfolgt die Anpassung zumeist ebenfalls jéhrlich
und automatisch, de facto ist sie in vielen Kantonen unter-
schiedlich.”® Eine negative Anpassung, sprich eine Herab-
setzung der Tarifgrenzen bei negativer Preisentwicklung
(Deflation), ist hierbei generell ausgeschlossen.

Schweden

Die schwedische Einkommensteuer wird ebenfalls sowohl
auf lokaler als auch auf Bundesebene erhoben. Anders
als in der Schweiz werden die Tarife Uber die Preisent-
wicklung hinaus an die Reallohnsteigerung angepasst,'
sie erfolgt dabei automatisch und ist gesetzlich verankert.
Approximiert wird dies mit einer Anpassung im AusmaB
der Inflation plus 2%. In manchen Jahren (2004 bis 2006)
fiel die Verschiebung der Tarifgrenzen um einen Prozent-
punkt geringer als vorgesehen aus, 2009 lag sie dartber.
Wie in der Schweiz wird eine negative Preisentwicklung
nicht berticksichtigt.”

11 Auf lokaler Ebene fand zum Teil eine Fortflihrung statt, z.B. im autono-
men Baskenland.

12 Vgl. OECD: Taxing Wages 2015, OECD Publishing, Paris 2015; vgl.
Ernst & Young: Worldwide personal tax guide — Income tax, social se-
curity and immigration 2013-2014, EYMG Limited 2013.

13 Vgl. Schweizer Steuerkonferenz: Die kalte Progression, Bern 2015.

14 Die Anpassung erfolgt Uber die beiden Bundessteuersétze. Die lokal
erhobenen Steuern entsprechen einer Flat tax und unterscheiden
sich in der Hohe des Steuersatzes zwischen den Regionen. Dadurch,
dass es nur einen Steuertarif und angepasste Absetzbetréage gibt,
kommt es auf lokaler Ebene kaum zur kalten Progression.

15 Vgl. OECD: Taxing Wages 2015, a.a.0.; vgl. Ernst & Young, a.a.O.
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Zugrundeliegendes Modell und Daten

Die kalte Progression wird analog zu Christl und Kucse-
ra'® sowie Gottfried und Witczak' definiert. Steigt das
Einkommen vom Jahr ¢ (Y)) ausschlieBlich mit der Infla-
tion 7 (keine reale Einkommenserh6hung), so ergibt sich
die kalte Progression (KP) aus der Differenz der tatsach-
lichen Steuerschuld im Jahr ¢ + x, (T, ) und der inflations-

angepassten Steuerschuld im Jahr ¢, (1 +z,, )T)):
KP =AT= Tt+x_(1 +n’t+x)Tt (1)
=T+, )-0+m, )I)

Hier beschreibt 7, die kumulierte Inflationsrate zwischen
den Jahren fund ¢ + x. Da die Pensionen in Osterreich mit
der Inflation angepasst werden, kann (1) fur die Berech-
nung der kalten Progression flir Pensionisten verwendet
werden. Unterschiede gibt es in der Besteuerung von un-
selbstandig Erwerbstétigen und Pensionisten, da die letz-
tere Gruppe geringere Sozialversicherungsbeitrage zahlt,
was zu einer hdheren Steuerbasis fihrt.

Steigt das Einkommen im Jahr ¢ (Y starker/schwécher als
das Preisniveau, dann I&sst sich die kalte Progression als
die Differenz zwischen der Steuerschuld des inflations-
angepassten Reallohns und der inflationsangepassten
Steuerschuld des Reallohns definieren:

KP:AT:TH,V_“ +7rt+x)Tt (2)

=T(1+m, ) +7 Y)-Q+z, )T X,(1+r, )

t+x—1) 0 t+x

Hier beschreibt r, _die Verdnderung der Realléhne zwi-
schen den Jahren ¢t und ¢ + x. (2) definiert die kalte Pro-
gression fir unselbstandig Erwerbstétige.

Die Einkommensbezieher werden entsprechend den Ein-
kommensklassen (EK) der Lohnsteuerstatistik klassifi-
ziert. Unter der Annahme einer gleichmaBigen Verteilung
der Einkommensbezieher und der steuerfreien Bezlige
berechnen wir einen gewichteten Effekt der kalten Pro-
gression. Fir jedes Einkommen innerhalb einer Einkom-
mensklasse, d.h. fir jedes Einkommen vom niedrigsten
(E]) bis zum héchsten (Eh") Niveau innerhalb einer Ein-
kommensklasse i wird die kalte Progression berechnet
und mit der entsprechenden Zahl an Personen in der je-

16 Vgl. M. Christl, D. Kucsera: Gleicht die Steuerreform 2015/16 die ku-
mulierte Wirkung der kalten Progression aus?, in: WIFO-Monatsbe-
richte, 88. Jg. (2015), Nr. 5, S. 447-453.

17 Vgl. P. Gottfried, D. Witczak: Gesamtwirtschaftliche Auswirkungen
der ,heimlichen Steuerprogression“ und steuerpolitische Handlungs-
optionen zur Entlastung von Birgern und Wirtschaft, in: IAW-Kurzbe-
richt, Nr. 1/2008, Tubingen 2008.
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weiligen Klasse multipliziert. Die Berechnung der kalten
Progression in Einkommensklasse i ergibt sich wie folgt:

h
KPj =N 2 KP(E)(h-1)

n=l

Der Gesamteffekt der kalten Progression innerhalb eines
Jahres ergibt sich somit als Summe der Effekte in allen
Einkommensklassen (insgesamt 19):

19
KPGemmt = ; KPEJ‘K

Die Berechnung der kalten Progression basiert auf den
Daten der Lohnsteuerstatistik der Statistik Austria fir
2014. Statistik Austria teilt die unselbstandig Erwerbsté-
tigen und Pensionisten nach Bruttobeziigen in Einkom-
mensklassen ein. Das Modell geht von der Annahme
unverénderter KohortengréBen aus, d.h. die Zahl der un-
selbstandig Erwerbstatigen und Pensionisten bleibt fur
die Simulationsperiode von 2016 bis 2021 unverandert.
Die Inflationsentwicklung basiert auf der entsprechenden
Prognose des Osterreichischen Wirtschaftsforschungs-
instituts (WIFQO)."® Fir Arbeitnehmer wird die Auswirkung
eines Reallohnwachstums von 0,6% untersucht, das ent-
spricht dem durchschnittlichen realen Bruttolohnwachs-
tum zwischen 2000 und 2014 laut Statistik Austria. Die
Sozialversicherungsgrenzen sind jedes Jahr mit der so-
genannten Aufwertungszahl angepasst. Fur die Aufwer-
tungszahl wird der Durchschnittswert des Zeitraums von
2010 bis 2015 in Hohe von 2,17% angenommen.'®

Hauptergebnisse

Das Ph&anomen der kalten Progression wird anhand ei-
nes unselbstandig Erwerbstétigen mit einem jéhrlichen
Bruttolohn von 30 000 Euro veranschaulicht. Dieser Ar-
beitnehmer zahlt 2528 Euro Lohnsteuer im Jahr 2016.
Dieselbe Person hatte ohne reale Bruttolohnsteigerung
(Lohn ausschlieBlich mit der Inflationsprognose ange-
passt) im Jahr 2021 einen Bruttolohn in H6he von 32 767
Euro zur Verfugung, der mit 3227 Euro an Lohnsteuer be-
lastet wird. Ohne den Effekt der kalten Progression wir-
de dieser Arbeitnehmer im Jahr 2021 233 Euro mehr an
Lohnsteuer zahlen als im Jahr 2016 (inflationsangepasste
Steuerbelastung von 2016). Allein im Jahr 2021 bewirkt
die kalte Progression somit fiir diese Person eine Zusatz-
belastung von 466 Euro. Kumuliert man die Wirkung der
kalten Progression Uber die Jahre 2016 bis 2021, so ergibt
sich eine Mehrbelastung von 1356 Euro.

18 WIFO, Stand April 2016.
19 Rechtsinformationssystem des Bundes (RIS).
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Abbildung 2
Kalte Progression und relative Belastung im
Verhaltnis zur Einkommensteuer, 2021
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mit jahrlich angepassten Sozialversicherungsgrenzen von 2,17%.

Quelle: eigene Berechnungen.

Abbildung 2 zeigt, dass die zusétzliche Belastung infol-
ge der kalten Progression die Steuerpflichtigen nach
Einkommensklassen unterschiedlich stark trifft: Niedrige
Einkommen (zwischen 16 000 Euro und 30 000 Euro Brut-
tojahreseinkommen) sind relativ am stérksten betroffen.
Die absolute Belastung durch die kalte Progression steigt
tendenziell mit dem Einkommen. Die relative Belastung
zur gezahlten Gesamtsteuer sinkt hingegen mit dem Ein-
kommen. Die zuséatzliche Steuerlast durch die kalte Pro-
gression ist bei niedrigen Einkommen relativ gesehen am
héchsten, da die Progressivitét des Steuersystem hier am
stérksten ist.?°

Tabelle 2 zeigt die Ergebnisse fir unselbstandig Erwerbsta-
tige sowie Pensionisten fur 2017, unter der Annahme einer
Inflationsrate in H6he von 1,7% und eines Reallohnwachs-
tums von 0,6%. Vom Gesamteffekt der kalten Progression in
Héhe von 382 Mio. Euro entfallen 120 Mio. Euro auf Pensio-
nisten und 262 Mio. Euro auf unselbsténdige Erwerbstatige.

In der vorliegenden Studie wird zwischen funf Modellen
unterschieden, die an bestehenden Methoden bzw. Vor-
schlagen orientiert sind (vgl. Tabelle 3). Tabelle 4 zeigt die
Berechnung der kalten Progression nach den skizzierten

20 Ein ahnliches Bild zeigt die Entwicklung der relativen Belastung zum
Nettoeinkommen. Da der Effekt der kalten Progression durch den
Hoéchststeuersatz nach oben begrenzt ist, ist die relative Belastung
far hdhere Einkommen geringer.

Tabelle 2
Wirkung der kalten Progression, 2017

Belastung durch die
kalte Progression in Euro

Zahl Zahl

Bruttobeziige Erwerbs- Pensio- Erwerbs- Pensio-

in 1000 Euro tatige nisten tatige nisten

0 bis unter 2 382 991 243 483 - -
2 bis unter 4 212978 86 534 - -
4 bis unter 6 175172 100918 - -
6 bis unter 8 129916 100290 - -
8 bis unter 10 138 471 97 908 - -
10 bis unter 12 138 257 148 337 - -
12 bis unter 15 205903 296 387 366 654 613 376
15 bis unter 18 214 589 194 806 2727 051 123 195
18 bis unter 20 146 551 126 210 8596 113 79 815
20 bis unter 25 375283 267 527 21016491 43521163
25 bis unter 30 394 162 227 483 32521074 22654895
30 bis unter 35 385187 178 943 33097116 14 375520
35 bis unter 40 316 110 117 454 27161689 11054 948
40 bis unter 50 420569 116 754 45806492 13461830
50 bis unter 70 392477 69783 47 366 804 8008 254
70 bis unter 100 180946 25 362 24906 034 4152 046
100 bis unter 150 68 347 6816 12 317 864 1331675
150 bis unter 200 14 644 1027 3186 034 247 335
200 oder dariiber 11 365 701 3151 821 202 442
Insgesamt 4303918 2406723 262221236 119826495

Annahmen: Basisjahr 2016, Inflation 2016 1,7% (WIFO Prognose), Real-
lohnwachstum 0,6%. Grundtarif 2016 mit angepassten Sozialversiche-
rungsgrenzen von 2,17%.

Quelle: Statistik Austria, eigene Berechnungen.

Modellen. Das Basismodell weist im Jahr 2021 einen Ef-
fekt der kalten Progression in Héhe von rund 2,2 Mrd. Eu-
ro aus. Fir die Gesamtperiode liegt sie kumuliert bei 6,2
Mrd. Euro. Im Richtwertmodell ist die Wirkung der kalten
Progression in den ersten drei Jahren dieselbe wie im Ba-
sismodell, da die kumulierte Inflation den Grenzwert von
5% noch nicht Uberschreitet. Die Steuergrenzen werden
in diesem Modell erst Ende 2019 angepasst, was im Jahr
2020 zu einer niedrigeren kalten Progression fihrt.?' 2021
Uberschreitet die kalte Progression wieder die Grenze von
1 Mrd. Euro. Es zeigt sich, dass dieses Modell die kalte
Progression um mehr als 2 Mrd. Euro im Vergleich zum
Basismodell reduziert. Dennoch kommt es zu einer Mehr-
belastung in Héhe von knapp 4 Mrd. Euro.

Erfolgt eine Anpassung entsprechend dem Inflationsmo-
dell, so bleibt die kalte Progression zwar weiterhin be-

21 Die kalte Progression wird aber in diesem Jahr nicht komplett annul-
liert, da die Inflation im Jahr der Anpassung nicht berticksichtigt ist.
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Tabelle 3
Ubersicht der Modelle

Modell Anpassung Steuer Periodizitat Anwendung in

Basismodell  keine keine Osterreich
Status quo

Richtwert- Wenn kumulier- unregelmaBig Osterreich Vor-

modell te Inflation seit (abhangig von  schlag;
letzter Anpassung Inflations- Mexiko

groBer als 5% entwicklung) (10%-Grenze)
Inflations- Anpassung an jahrlich Schweiz
modell Inflation
Fixmodell Anpassung fix jahrlich Spanien

mit 2%
Nominallohn- Anpassung um jahrlich Schweden
modell Reallohnentwick-

lung Uber Inflation

hinaus

Anmerkung: Sonstige Anpassung: Sozialversicherungsgrenzen mit Auf-
wertungszahl von 2,17% p.a.

Quelle: eigene Darstellung.

stehen, aber auf einem sehr niedrigen Niveau.?? Die ku-
mulierte kalte Progression fir die gesamte Periode liegt
unterhalb von 500 Mio. Euro. Sollte das ganze Steuersys-
tem (alle Pflichtbeitrdge, Werbungskosten, Negativsteu-
er, Steuerabsetzbetrdge usw.) an die Inflation angepasst
werden, wirde die kalte Progression komplett kompen-
siert. Das Fixmodell filhrt zu einer Uberkompensation der
kalten Progression (auch wenn die Absetzbetrdge nicht
angepasst werden), da die prognostizierte Inflation im
untersuchten Zeitraum unter dem Niveau der Anpassung
liegt. Die Entlastung der Steuerzahler liegt kumuliert bis
2021 bei rund 375 Mio. Euro. Im Nominallohnmodell wer-
den die Steuergrenzen mit den Zuwéchsen des Nominal-
lohns (Inflation plus Reallohnwachstum) angepasst, dann
liegt die Entlastung der Steuerzahler kumuliert bis 2021
bei Uber 1,5 Mrd. Euro.

Weitere Ergebnisse

Wie wirkt sich die Korrektur der kalten Progression auf
weitere Variablen, speziell die gesamten Einkommensteu-
ereinnahmen des Staates (ausgenommen Selbstandige)
und auf die Steuerbelastungsquote?® aus?

Tabelle 5 zeigt, dass die Einkommensteuereinnahmen
des Staates (ausgenommen Selbsténdige) in allen Mo-
dellen gestiegen sind. Der Anstieg liegt im Jahr 2021
zwischen 12% (Nominallohnmodell) und 23% (Basismo-

22 Die kalte Progression entsteht in diesem Fall aufgrund der nicht an die
Inflation angepassten Absetzbetrage.

23 Das Verhéltnis zwischen den gesamten Lohnsteuereinnahmen des
Staates und der Bruttolohnsumme.

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft
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Tabelle 4
Wirkung der kalten Progression in unterschiedlichen
Modellen

in Mio. Euro
2016 bis

2016 2017 2018 2019 2020 2021 2021
Inflation (in %) 1,7 1,7 1,8 1,8 1,9 - -
Kumulierte Infla-
tion (in %) - 1,7 3,43 5,29 719 9,22 -
Basismodell - 382 779 1217 1671 2170 6219
Richtwertmodell - 382 779 1217 524 1000 3902
Inflationsmodell - 29 58 90 123 159 458
Fixmodell - -33 -70  -83 -99 -90 -375
Nominallohn-
modell - -97 -199 -305 -417 -533 -1552

Annahmen: Basisjahr 2016, Inflation (WIFO-Prognose), Reallohnwachs-
tum 0,6% p.a., Grundtarif 2016 mit jahrlich angepassten Sozialversiche-
rungsgrenzen von 2,17%.

Quelle: eigene Berechnungen.

dell). Das Richtwertmodell impliziert eine Steigerung der
Lohnsteuereinnahmen des Staates in Hohe von 4,4 Mrd.
Euro (+18%) bis zum Jahr 2021. Auch wenn die Steuer-
tarifeckwerte mit der Nominallohnsteigerung angepasst
werden, steigen die Staatseinnahmen aus der Lohnsteuer
um 2,9 Mrd. Euro.

Dartber hinaus zeigen alle Modelle (mit Ausnahme des
Nominallohnmodells) eine steigende Steuerbelastungs-
quote. Den stérksten Anstieg zeigt das Basismodell, hier
steigt die Steuerbelastungsquote von 16,46% (2016) auf
18,17% (2021). Das Richtwertmodell impliziert einen An-
stieg der Steuerbelastungsquote auf 17,45% 2021, wéh-
rend das Nominallohnmodell die Quote relativ konstant
halt.

Schlussfolgerungen

Ohne eine Kompensation der kalten Progression kommt
es aufgrund (inflationsbedingt) steigender Léhne auch zu-
kinftig zu einer Mehrbelastung der Steuerzahler. Fir den
Zeitraum von 2016 bis 2021 betragt diese Mehrbelastung
in Osterreich nach unseren Berechnungen (iber 6 Mrd.
Euro. Da die Progressivitat des Steuersystems im unteren
Einkommensintervall héher ist, wird insbesondere dieser
Bereich infolge der kalten Progression relativ stark belas-
tet. Die volle Kompensation der kalten Progression wére
auch deswegen essenziell, um die Arbeitsanreize nicht
weiter herabzusetzen.

Das Bundesministerium fur Finanzen in Deutschland
schétzt die kalte Progression fiir 2016 je nach AusmaB der
Inflation auf 0,8 Mrd. Euro (bei 1% Inflation) bis 3,1 Mrd.
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Tabelle 5

Einkommensteuereinnahmen (SE) und Steuerbelastungsquote (SQ) in unterschiedlichen Modellen

SE in Mrd. Euro, SQin %

2016 2017 2019 2020 2021
SE SQ SE SQ SE SQ SE sSQ SE SQ SE SQ
Basismodell 24,1 16,46 25,1 17,12 26,2 17,12 27,3 17,47 28,4 17,81 29,7 18,17
Richtwertmodell - - 251 17,12 26,2 17,12 27,3 17,47 27,3 17,09 28,5 17,45
Inflationsmodell - - 24,8 16,65 25,4 16,65 26,2 16,75 26,9 16,84 27,7 16,94
Fixmodell - - 24,7 16,57 25,3 16,57 26,0 16,64 26,7 16,70 27,4 16,79
Nominallohnmodell - - 24,6 16,48 25,2 16,48 25,8 16,49 26,4 16,51 27,0 16,52

Annahmen: Basisjahr 2016, Inflation (WIFO-Prognose), Reallohnwachstum 0,6% p.a., Grundtarif 2016 mit jahrlich angepassten Sozialversicherungsgren-

zenvon 2,17%.

Quelle: eigene Berechnungen.

Euro (bei 2% Inflation).2* Aufgrund der Tarifanderungen in
2016 kann in Osterreich die kalte Progression nur fiir die
Folgejahre geschéatzt werden. Unsere Analyse kommt zu
einer zusatzlichen Steuerbelastung in Osterreich fiir 2017
in Héhe von 382 Mio. Euro auf Grundlage einer Inflations-
rate von 1,7%.

Eine Korrektur, die nach Uberschreiten der kumulierten
Inflation von 5% erfolgt, reduziert zwar die zuséatzliche
Belastung in Osterreich auf rund 4 Mrd. Euro, fiihrt aber
zu keiner vollstdndigen Kompensation der kalten Pro-
gression. Besonders in Zeiten, in denen die Preise Uber
langere Zeit nur geringflgig steigen, fihrt diese Kompen-
sation zu einer erheblichen Mehrbelastung, da die Zeitab-
stédnde zwischen den Anpassungen substanziell werden
kénnen. So flhrt beispielsweise eine solche Kompensati-
on unter Annahme einer 1%igen Inflationsrate pro Jahr zu
keiner Reduktion der kalten Progression im betrachteten
Zeitraum (2016 bis 2021).

Die pauschale Anpassung von 2% pro Jahr flihrt dann zu
unerwiinschten Effekten, wenn die tatsachliche Inflation

24 Vgl. Bundesministerium der Finanzen: Bericht iber die Wirkung der
kalten Progression im Verlauf des Einkommensteuertarifs fur die Jah-
re 2013 bis 2016, Erster Steuerprogressionsbericht 2015.

stark von diesem Wert abweicht. Eine Abgeltung der kal-
ten Progression wird anndhernd durch eine jahrliche An-
passung der Steuertarifeckwerte erreicht. Zur vollstandi-
gen Kompensation mussten auch sdmtliche Absetz- und
Freibetrdge indexiert werden. Bei steigenden Realldhnen
fihrt das progressive Einkommensteuersystem zu einer
steigenden Lohnsteuerbelastungsquote. Soll die Quote
konstant gehalten werden, so missen die Steuertarifeck-
werte der Nominallohnentwicklung angepasst werden.

Samtliche Modelle resultieren in steigenden Steuerein-
nahmen des Staates, lediglich die Hohe des Zuwachses
wird durch eine Indexierung reduziert. Eine Einddmmung
der kalten Progression héhlt damit die Finanzen des Staa-
tes nicht aus. Um die hohe Belastung des Faktors Arbeit
nicht weiter steigen zu lassen, wéare eine Anpassung des
Steuersystems an die Entwicklung der Nominalléhne zu
Uberlegen. Eine solche MaBnahme wirde nicht nur die
kalte Progression kompensieren, sondern auch jene Pro-
gression, die auf reale Lohnzuwé&chse zurlickzufiihren ist.
Im Ergebnis wirde die Belastungsquote der Steuerzahler
konstant bleiben. Eine Reform sollte zumindest die ge-
samte kalte Progression in ihrer Ganze ausgleichen. In
diesem Fall wére eine in der Verfassung verankerte auto-
matische Anpassung von Tarifeckwerten sowie von Ab-
setz- und Freibetrégen in Osterreich anzustreben.
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