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1 Hintergrund

Die Bundesregierung reagiert auf die aktuellen deutlichen Preisanstiege insbesondere bei den Energiegtitern.
Ein Teil der angekiindigten Entlastungsschritte beinhaltet Entlastungen fiir die Breite der Bevélkerung und
findet sich im ersten Gesetzesentwurf der Fraktionen SPD, Biindnis 90/Die Griinen und FDP (Drucksache
20/1333) wieder. Ruckwirkend zum 1. Januar 2022 werden im Rahmen des Einkommensteuergesetzes der
Arbeitnehmer-Pauschbetrag von 1.000 Euro auf 1.200 Euro, der Grundfreibetrag von 9.984 Euro auf 10.347
Euro und die Entfernungspauschale ab dem 21. Kilometer von 35 Cent auf 38 Cent angehoben.

Diese MaRRnahmen stehen im Zusammenhang von mehreren angekiindigten EntlastungsmafRnahmen im Rah-
men des ersten und zweiten Entlastungspakets der Bundesregierung als Reaktion auf die steigenden Ener-
giepreise insbesondere bei Gas, Ol und Strom. Im ersten Entlastungspaket werden als weitere fiskalische
Malnahmen ferner angekiindigt: Die Abschaffung der EEG-Umlage zum 1. Juli 2022, ein Sofortzuschlag fir
von Armut betroffene Kinder ab 1. Juli 2022, ein Coronazuschuss fiir Personen in der Grundsicherung, steu-
erliche Coronahilfen vor allem fur Unternehmen und die Verldangerung des Kurzarbeitergelds (Koalitionsaus-
schuss, 2022a). Im zweiten Entlastungspaket soll es unter anderem eine Einmalzahlung in Form einer Ener-
giepauschale fiir verschiedene Gruppen geben. AuRerdem sollen die Energiesteuern auf Benzinkraftstoff fur
drei Monate um rund 30 Cent je Liter und fiir Dieselkraftstoff um 14 Cent je Liter gesenkt werden, und es soll
zeitlich begrenzt ein 9-Euro-Monatsticket fiir den OPNV angeboten werden (Koalitionsausschuss, 2022b).

Neben der allgemeinen Entlastung Gber den hoheren Grundfreibetrag sollen bestimmte Bevolkerungsgrup-
pen bei der Bewidltigung der héheren Energiepreise unterstitzt werden. Die verschiedenen Manahmen sind
dabei teilweise von struktureller Art wie die im Gesetzesentwurf genannten und werden durch ad-hoc Mal3-
nahmen erganzt, die kurzfristige Realeinkommensverluste (teil-)kompensieren sollen.

2 Ausgangslage und Wirkung des Steuerentlastungsgesetzes
2022

Bereits im Jahr 2021 kam es zu tiberraschend hohen Preissteigerungen vor allem bei den Energiegiitern. Die
Inflationsrate fir das Jahr 2021 betrug 3,1 Prozent (Destatis, 2022), hoher als von der Politik erwartet. Neben
der unmittelbar héheren Belastung der Verbraucher fiihrte dies dazu, dass es zu einer zusatzlichen Steuer-
belastung durch die Kalte Progression kam — also der Erh6hung des durchschnittlichen Steuersatzes der Ein-
kommensteuer allein durch nominale Einkommenssteigerungen, die die Inflation ausgleichen und somit das
Realeinkommen nur konstant halten. Die Mehrbelastung durch die Kalte Progression stellt eine schleichende
Steuererhéhung dar. Die Ursache hierfiir liegt in der zu geringen jahrlichen Anpassung des Einkommensteu-
ertarifs im Jahr 2022 zur Korrektur der Kalten Progression des Vorjahres (vgl. Beznoska/Hentze, 2022a). Die
Verschiebungen der Tarifeckwerte betrugen in den Jahren 2021 und 2022 jeweils knapp 1,2 Prozent und
wurden bereits im Jahr 2020 beschlossen. Damals wurden Inflationsraten von 0,5 Prozent fur das Jahr 2020
und 1,2 Prozent fiir das Jahr 2021 erwartet, so dass man zu dem Zeitpunkt insgesamt von einer Uberkom-
pensation ausging (Deutscher Bundestag, 2020). Der Grundfreibetrag stieg unabhangig davon auf Grundlage
des Existenzminimumberichts im Jahr 2020 um etwa 3,6 Prozent und im Jahr 2021 um knapp 2,5 Prozent.

Letztendlich flhrte die Gberraschend hohe Inflation im Jahr 2021 dazu, dass die Kalte Progression nicht voll-
standig ausgeglichen wurde. Wahrend bei einem Single mit einem jahrlichen Bruttoeinkommen von 25.000
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Euro der starker als die Inflation gestiegene Grundfreibetrag den Effekt vollstdndig kompensieren konnte,
blieb bei einem mittleren Vollzeiteinkommen von 50.000 Euro eine Belastung durch die Kalte Progression
von gut 40 Euro {brig, bei 75.000 Euro Einkommen bereits iiber 60 Euro (Beznoska/Hentze, 2022a).!

Der Arbeitnehmer-Pauschbetrag wurde letztmalig im Jahr 2011 von 920 Euro auf 1.000 Euro angepasst und
ist daher bis heute auch bereits durch die Inflation real entwertet worden (Hentze, 2022). Auch dies stellt
eine Form der Kalten Progression da. Denn die Werbungskosten kénnen mit der Inflation steigen und bei
Uberschreiten des fixen Arbeitnehmer-Pauschbetrags wird es notwendig, Rechnungen zu sammeln und eine
aufwendigere Steuererklarung abzugeben — oder alternativ dies nicht zu tun und eine real hohere Steuerbe-
lastung hinzunehmen. Die Entfernungspauschale wurde seit 2004 nicht mehr angepasst und nur fir Fern-
pendler ab dem 21. Kilometer seit 2021 auf 35 Cents erhoht. Dies stellt die Ausgangslage des Steuerentlas-
tungsgesetzes dar.

Die Entlastungswirkung des ,Steuerentlastungsgesetz 2022“ hat das IW in der Studie von Beznoska und
Hentze (2022b) beispielhaft fiir Singlehaushalte simuliert (Tabelle 2-1). Hierbei wird zwischen Pendlern mit
50 Kilometern Arbeitsweg und Nicht-Pendlern unterschieden — das sind prinzipiell alle Arbeitnehmer mit ei-
nem Arbeitsweg von maximal 15 Kilometern bei 220 Arbeitstagen im Jahr (15 x 220 x 0,3 = 990 Euro Wer-
bungskosten und somit unterhalb des alten Arbeitnehmer-Pauschbetrags).

Tabelle 2-1: Entlastung eines Single-Haushalts im Jahr 2022

In Abhédngigkeit vom jahrlichen Bruttoeinkommen in Euro

Nicht- Pendler Nicht- Pendler Nicht- Pendler Nicht- Pendler
Pendler (50 km) Pendler (50 km) Pendler (50 km) Pendler (50 km)
Anhebung des Grundfreibetrags 69 69 69 69 69 69 69 69
Anhebung des Arbeitnehmer- 52 0 68 0 84 0 84 0
Pauschbetrags
Anhebung der Entfernungspau- 0 49 0 66 0 83 0 83
schale
Gesamt 121 118 137 135 153 152 153 152

Anmerkung: Abhangig Beschaftigte/r, sonstige Werbungskosten unter dem Arbeitnehmer-Pauschbetrag, gesetzlich krankenversi-
chert mit Zusatzbeitrag 1,3 Prozent, Entfernungspauschale bei 220 Arbeitstagen im Jahr.

Quelle: Eigene Berechnungen

Zunachst wird bei den errechneten Entlastungen deutlich, dass die Anhebung des Grundfreibetrags alle Al-
leinveranlagten mit einem zu versteuernden Einkommen oberhalb der ersten Progressionszone des Einkom-
mensteuertarifs fix um 69 Euro im Jahr entlastet. Dies bedeutet fiir die Einkommensbeispiele zumindest bis
75.000 Euro eine vollstiandige Kompensation der Kalten Progression und fiir das geringe und mittlere Ein-
kommen ein wenig Entlastung dartber hinaus. Hinzu kommt die Anhebung des Arbeitnehmer-Pauschbe-
trags, der fir alle Nicht-Pendler unterhalb der Einkommensgrenze des Reichensteuersatzes eine Entlastung
von bis zu 84 Euro bedeutet. Steuerzahler, die dem Reichensteuersatz unterliegen, erhielten eine Entlastung

1In der IW-Nachricht ,,Ampel-Regierung vergisst die kalte Progression” vom 4. Januar 2022 ist von 30 Euro Mehrbelastung fur den
Single mit 50.000 Euro und 51 Euro bei 75.000 Euro Einkommen die Rede. Damals war die endgiiltige Inflationsrate fiir 2021 noch
nicht bekannt und es wurde mit 2,9 Prozent statt 3,1 Prozent gerechnet.
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von 90 Euro. Pendler mit einem Arbeitsweg von 50 Kilometern erhalten in dem Beispiel in etwa eine dhnliche
Entlastung Gber die hohere Entfernungspauschale ab dem 21. Kilometer. Das bedeutet allerdings auch, dass
Pendler ab 19 Kilometern und unter 50 Kilometern Arbeitsweg und 220 Arbeitstagen im Jahr eine geringere
Entlastung bekommen; bei 19 Kilometern oder 20 Kilometern und keinen weiteren Werbungskosten entsteht
weder durch den Arbeitnehmer-Pauschbetrag noch durch die Entfernungspauschale eine Entlastung. Die
Steuerpflichtigen ab 19 Kilometern Arbeitsweg liegen oberhalb des neuen Arbeitnehmer-Pauschbetrags —
profitieren also nicht von dessen Erhdhung —und erhalten eine geringere Kompensation durch die um 3 Cents
hohere Entfernungspauschale als in Tabelle 2-2 berechnet. Pendler mit mehr als 15 Kilometern und maximal
18 Kilometern Arbeitsweg profitieren zudem weniger von der Anhebung des Arbeitnehmer-Pauschbetrags
als hier berechnet.

Tabelle 2-2: Entlastung einer Alleinverdiener-Ehe im Jahr 2022

In Abhdngigkeit vom jahrlichen Bruttoeinkommen in Euro

Nicht- Pendler Nicht- Pendler Nicht- Pendler Nicht- Pendler
Pendler (50 km) Pendler (50 km) Pendler (50 km) Pendler (50 km)
Anhebung des Grundfreibetrags 136 136 138 138 138 138 138 138
Anhebung des Arbeitnehmer- 44 0 52 0 66 0 84 0
Pauschbetrags
Anhebung der Entfernungspau- 0 36 0 50 0 62 0 84
schale
Gesamt 180 172 190 188 204 200 222 222

Anmerkung: Abhangig Beschaftigte/r, sonstige Werbungskosten unter dem Arbeitnehmer-Pauschbetrag, gesetzlich krankenversi-
chert mit Zusatzbeitrag 1,3 Prozent, Entfernungspauschale bei 220 Arbeitstagen im Jahr.

Quelle: Eigene Berechnungen

Bei einem Ehepaar mit Zusammenveranlagung ergibt sich prinzipiell eine Verdopplung des Effekts des héhe-
ren Grundfreibetrags (Tabelle 2-2). Das Ehepaar mit einem Einkommen von zusammen 35.000 Euro brutto
liegt noch in der ersten Progressionszone des Tarifs und hat daher eine um 2 Euro geringere Entlastung als
die anderen Haushalte. Die Anhebungen des Arbeitsnehmerpauschbetrags und der Entfernungspauschale
sind unter der Annahme berechnet worden, dass nur ein Ehepartner abhangig beschaftigt ist. Sind bei dem
gegebenen Haushaltseinkommen beide Ehepartner abhangig beschaftigt, kann die Entlastung iber den Ar-
beitnehmer-Pauschbetrag verdoppelt werden. Ist der zweite Ehepartner Pendler mit einem Arbeitsweg von
50 Kilometern, so kommt der entsprechende Wert ebenfalls als Entlastung dazu (dafiir entfallt der Effekt des
hoheren Arbeitnehmer-Pauschbetrags).

Die GroRenordnungen der fiskalischen Mindereinnahmen (gesamter Staat) durch die neu beschlossenen
Schritte schatzt das IW wie folgt ein: Die Erhéhung des Grundfreibetrags wird mit 3 Milliarden Euro und die
des Arbeitnehmer-Pauschbetrags mit 1 Milliarde Euro beziffert. Hinzukommt noch etwa eine halbe Milliarde
Euro aus der Anhebung der Entfernungspauschale.
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3 Bewertung des Steuerentlastungsgesetzes 2022

Zundachst ist das Vorgehen der Bundesregierung, auf die steigenden Energiepreise mit allgemeinen Steu-
erentlastungen zu reagieren, zu begriRen. Der im vorherigen Abschnitt erlduterte Effekt der Kalten Progres-
sion bewirkt, dass Lohnerhéhungen, die bei steigenden Preisen nur die Kaufkraft ausgleichen oder auch nur
zum Teil ausgleichen, zu einem héheren Durchschnittssteuersatz in der Einkommensteuer sorgen, sofern die
Politik den Tarif nicht entsprechend anpasst. Die Anhebung des Grundfreibetrags bewirkt einen Ausgleich
der Kalten Progression bis 2021 fiir Haushalte zumindest bis zu einem Bruttoeinkommen von 75.000 Euro im
Jahr bei Alleinveranlagung. Zu kritisieren ist jedoch die ausbleibende Anpassung der Ubrigen Eckwerte des
Einkommensteuertarifs. Zum einen wird die Kalte Progression dadurch nicht systematisch fir alle Steuerzah-
ler ausgeglichen, zum anderen fiihrt der héhere Grundfreibetrag ohne Tarifanpassungen zu einer weiteren
Stauchung des Einkommensteuertarifs. Wenn der Grundfreibetrag ausgeschopft ist, steigen in der Folge bei
zusatzlichem Einkommen die Grenzsteuersatze in der ersten Progressionszone schneller als bisher. Das senkt
den Anreiz, eine Erwerbstatigkeit auszubauen oder zum Beispiel als Zweitverdiener in einer Ehe tiberhaupt
aufzunehmen (Beznoska/Hentze, 2019). Um die Kalte Progression bis zum Jahre 2021 auszugleichen, muss-
ten die Eckwerte des Tarifs 2022 um knapp 1 Prozent hoher liegen als dies derzeit der Fall ist.

Die Erhohung des Arbeitnehmer-Pauschbetrags ist ebenfalls tiberfillig, da dieser seit 2011 nicht mehr an die
Preisentwicklung angepasst wurde (Hentze, 2022). Die Werbungskosten kdnnen mit der Inflation steigen und
bei Uberschreiten des fixierten Arbeitnehmer-Pauschbetrags wird es notwendig, Rechnungen zu sammeln
und eine aufwendigere Steuererkldarung abzugeben — oder alternativ dies nicht zu tun und eine real héhere
Steuerbelastung hinzunehmen. Die Anpassung erfolgt in angemessenem Umfang.

Aus dem Nettoprinzip der Einkommensteuer erfolgt auch die Begriindung einer regelmaRigen Anpassung der
Entfernungspauschale an die real gestiegenen Mobilitatskosten, wenn diese als zur Auslibung der Beschafti-
gung notwendige Kosten angesehen werden. Da die Entfernungspauschale auf die ersten 20 Kilometer Ar-
beitsweg seit dem Jahr 2004 nicht mehr erhéht wurde, scheint die Politik hier bewusst von der kostenorien-
tierten Anpassung abzuweichen. Auch im Steuerentlastungsgesetz 2022 wird nur die Entfernungspauschale
ab dem 21. Kilometer erhoht und zudem nur befristet. Diese bewusste Abweichung vom Nettoprinzip bedarf
einer weiteren Erldauterung. Sollte die Regierung die Kosten des Arbeitswegs nicht vollstandig als zur Aus-
Gbung der Beschéaftigung notwendige Kosten ansehen oder aus anderen Griinden die vollstandige Anrech-
nung der Mobilitdatskosten verweigern, so sollte sie diese Griinde explizit benennen. Denn aus dem Net-
toprinzip hatte sich seit 2004 eine hohere Anpassung der Entfernungspauschale auch schon ab dem ersten
Kilometer ergeben. Somit werden nicht alle Pendler eine entsprechende Entlastung trotz steigender Kosten
erhalten. Konkret bedeutet dies, dass Pendler ab 19 Kilometern und unter 50 Kilometern Arbeitsweg bei
220 Arbeitstagen im Jahr eine geringere Entlastung bekommen als Nicht-Pendler und Fernpendler ab 50 Ki-
lometern; bei 19 Kilometern oder 20 Kilometern und keinen weiteren Werbungskosten entsteht weder durch
den Arbeitnehmer-Pauschbetrag noch durch die Entfernungspauschale eine Entlastung. Diese Steuerpflich-
tigen liegen oberhalb des neuen Arbeitnehmer-Pauschbetrags, profitieren somit nicht von dessen Erhéhung
und erhalten eine geringere Kompensation durch die Erhéhung der Entfernungspauschale. Pendler mit mehr
als 15 Kilometern und maximal 18 Kilometern Arbeitsweg profitieren zudem weniger von der Anhebung des
Arbeitnehmer-Pauschbetrags als die Personen unter 15 Kilometern.

Die Gesamtentlastung von gut 3,5 Milliarden Euro relativiert sich angesichts des aktuellen Preisniveau-
anstiegs. Die Entlastungen werden die Kaufkraftverluste der Biirger lediglich teilweise auffangen konnen. Fir
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den Fiskus sind die Anderungen ohne Weiteres finanzierbar, denn die steigen Steuereinnahmen im Schatten
der Inflation ebenfalls, zum Beispiel Uber die Mehrwertsteuer. Auch wenn eine vollstandige Kompensation
der gestiegenen Kostenbelastung schwer zu erreichen und auch nicht fir alle Haushalte anzustreben ist, sind
die weiteren Entlastungsschritte des ersten Entlastungspaket wie die Abschaffung der EEG-Umlage dringend
notwendig.

Der Krieg in der Ukraine hat zu weiteren Preiseffekten bei den Energiegiitern gefiihrt (Beznoska et al., 2022).
Hier hat die Bundesregierung mit einem zweiten Entlastungspaket nachgelegt. Allerdings verzichtet die Bun-
desregierung weiterhin darauf, die Eckwerte des Tarifs der Einkommensteuer an die Inflation anzupassen.
Somit kann die Kalte Progression nicht vollstandig ausgeglichen werden und viele Steuerzahler werden nicht
ausreichend entlastet. Zudem werden viele Steuerzahler im Laufe des Jahres durch Lohnanpassungen in Ta-
rifzonen mit hoheren Grenzsteuersatzen rutschen, obwohl die Einkommen im Vergleich zum Vorjahr real
nicht gestiegen oder sogar gesunken sind. Diese hoheren Grenzsteuersdtze reduzieren die Arbeitsanreize
und konnen in vielen Fallen dazu fihren, dass die Entlastungswirkung des Steuerentlastungsgesetzes 2022
abschmilzt. Hier sollte nachgesteuert werden. AuBerdem sollte die Bundesregierung auf Basis des diesjahri-
gen Steuerprogressionsberichts die Inflation im Steuertarif 2023 berticksichtigen, in dem sie alle Eckwerte
des Tarifs um die im Steuerprogressionsbericht ausgewiesenen Werte verschiebt. Bei einer angenommenen
Inflationsrate von 5 Prozent und entsprechenden Nominallohnerh6hungen betragt der Aufkommenseffekt
und somit die implizite Steuererhéhung durch die Kalte Progression bei Einkommensteuer und Solidaritats-
zuschlag bereits Gber 12 Milliarden Euro (Beznoska/Hentze, 2022c).

4 Bewertung der Anderungsantrége zum Steuerentlastungsge-
setz 2022

Aus dem zweiten Entlastungspaket werden weitere MaRnahmen in Anderungsantrdgen zum Steuerentlas-
tungsgesetz 2022 beriicksichtigt. Ein wesentlicher Baustein ist eine einmalige pauschale Zahlung fir jeden
Erwerbstatigen in Hohe von 300 Euro zum Stichtag 1.9.2022, um die hoheren Energiepreise abzufedern
(Energiepreispauschale). Bei Arbeitnehmern wird diese Zahlung nach dem Gesetzentwurf Gber den Arbeit-
geber ausgezahlt und bei Selbststandigen wird die vierteljahrliche Steuervorauszahlung angepasst. Die Ener-
giepreispauschale wird fiir alle Empfanger steuerpflichtig sein und spatestens bei der Steuererklarung Be-
ricksichtigung finden. Die MalBnahme ist zwar nicht zielgenau im Sinne einer Orientierung an den zusatzli-
chen Energiekosten und an der Bediirftigkeit der Empfanger, ist aber als unterstiitzende und regressiv wir-
kende EntlastungsmalRnahme geeignet, um Gering- und Normalverdiener Gber die steuerlichen Malnahmen
hinaus starker zu entlasten. Den Staat wird dies zunachst rund 13 Milliarden Euro kosten — nach Riickfluss
der Einkommensteuer werden die Nettokosten schatzungsweise bei 9 Milliarden Euro liegen. Zudem wird
durch die hoheren Konsumausgaben tber Energie- und Mehrwertsteuer Geld an den Staat zurlickflieRBen.

Ein Problem der Energiepreispauschale ist, dass einige Gruppen nicht von der Pauschalzahlung profitieren.
Empfanger von Sozialleistungen werden zwar auch Entlastungen erhalten. Offen bleibt dagegen, wie Rent-
ner, Mini-Jobber und Studenten bei den hohen Energiepreisen unterstitzt werden sollen. Des Weiteren ist
zum einen das Timing der MalRnahme zu kritisieren, denn mit einer Auszahlung Ende September werden
viele Haushalte bereits deutlich hohere Belastungen in den Monaten davor finanzieren miissen. Zum anderen
erscheint die Form der Auszahlung als sehr biirokratisch, da sie den Arbeitgebern hohe Verwaltungskosten
aufbiirdet und diese auch eventuell in Vorleistungen gehen missen. In Zukunft sollte es dem Bund moglich
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sein, Pauschalzahlungen ohne Unterstiitzung der Arbeitgeber lber die Steuer-ldentifikationsnummer und
weitere Informationen der Finanzamter an alle registrierten Steuerpflichtigen leisten zu kénnen. Diese Mog-
lichkeit zur Verbesserung des Verwaltungsverfahrens sollte die Bundesregierung fiir zukiinftige Mallnahmen
prifen.

Zudem soll es eine pauschale Zahlung je Kind in Hohe von 100 Euro geben, fiir die der Staat rund 1,5 Milliar-
den Euro aufwenden muss. Bei Familien mit hohen Einkommen wird der Familienbonus jedoch auf den Kin-
derfreibetrag angerechnet, so dass es faktisch zu keiner Entlastung kommt. Eine Familie mit zwei Kindern
und einem eher geringen oder mittleren Haushaltsbruttoeinkommen wird durch Energiepreispauschale und
Familienbonus zusammen um 600 bis 700 Euro netto im Jahr entlastet. Diese zusatzliche Zahlung beriicksich-
tigt die Mehrbelastung in Haushalten mit Kindern und ist daher ebenfalls in der Hohe angemessen. Zudem
wird eine regressive Entlastungswirkung erzielt — also geringe Einkommen werden relativ starker entlastet.
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