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Das Konzept der Einfachsteuer im empirischen Test

von

Stefan Anton, Mathias Brehe und Hans-Georg Petersen *

1. Einleitung

In den steuerpolitischen Diskussionen spielen neben den Auseinandersetzungen Uber grundle-
gende Besteuerungsprinzipien auch die direkten Auswirkungen der betrachteten Steuerrecht-
sanderungen eine gewichtige Rolle. Es gilt also: Steuerreformdiskussionen beinhalten immer
Diskussionen tber die mit den Reformen verbundenen Verteilungswirkungen. Werden ,,un-
erwinschte” verteilungspolitische Konsequenzen befiirchtet, vermag sich ein noch so gut be-
grundeter Reformvorschlag nicht durchzusetzen. Um derartigen Befrchtungen von vornher-
ein entgegenzutreten, wird im folgenden empirischen Test den verteilungspolitischen Konse-
guenzen besondere Aufmerksamkeit gewidmet.

Ausgehend vom Konzept der Einfachsteuer’ und dem damit verbundenen vorliegenden Ent-
wurf eines Einkommensteuergesetzes® (im Folgenden EFStG genannt) sollen im folgenden
die wesentlichen Modifikationen der Bemessungsgrundlage des existierenden Einkommen-
steuersystems diskutiert werden. Berlicksichtigt werden dabei auch die Vorschlége, wie sieim
»Karlsruher Entwurf zur Reform des Einkommensteuergesetzes® (Karlsruher-Entwurf) ent-
wickelt worden sind.® Diese Modifikationen filhren zu Veranderungen in der Verteilung des
,ZU versteuernden Einkommens®, die im Vergleich zum Status quo einer simulativen Uber-
prifung unterzogen werden sollen. Da auch das Konzept der Einfachsteuer eine mdglichst
breite und natrlich einfach zu ermittelnde Bemessungsgrundiage umfasst, werden wesentli-
che Elemente der heutigen komplexen Abzugsbetragsregelung eliminiert. Die redistributiven
Konsequenzen werden dabei nicht — wie bisher nahezu ausschliefdlich Ublich — erst auf der
Ebene der Steuerschuld, sondern bereits vor Anwendung des Steuertarifs untersucht.

Im Anschluss an die Wirkungsanalyse in bezug auf das ,,zu versteuernde Einkommen* kén-
nen dann die rein tariflichen Umverteilungswirkungen dargestellt werden. Die Basis aller
Wirkungsanalysen bildet der Stand des Steuerrechts des Jahres 1998. Der Status quo wird
dann mit dem Potsdamer Mikrosimulationsmodell* unter Zugrundelegung einer auf das Jahr
1998 fortgeschriebenen Bruttoeinkommensschichtung firr die Bundesrepublik Deutschland®
berechnet. Das sich in diesen Berechnungen ergebende ,,zu versteuernde Einkommen® und
das Steueraufkommen bilden sowohl als Makro- (gesamtes ,,zu versteuerndes Einkommen®,
Einkommensteueraufkommen) wie als Mikroaggregate (,, zu versteuerndes Einkommen* bzw.
Einkommensteuerschuld auf der Ebene der Haushalte) die Vergleichsgrundlage fur die Si-
mulationsergebnisse aler hier aufgezeigten Reformschritte.

* Diese Studie wurde gefordert durch die Klaus Tschira Stiftung. Die Verfasser danken Herrn Klaus Tschira fur
die grofiziigige Unterstiitzung des Forschungsprojektes ,, Popularisierung einer rationalen Steuerpolitik“. Antje
Fischer und Stefan Bach schulden die Verfasser Dank fir wichtige Hinweise.

1 Vgl. Rose (2002a) in diesem Band.

2 Vgl. Rose (2002b) in diesem Band und www.einfachsteuer.de.
® Vgl Kirchhof et. a. (2001).

4 Vgl. zur Modellbeschreibung Bork (2000).

®  Siehe ebenda.



Aufgrund des bei dem Bundesverfassungsgerichts anhangigen Verfahrens zur Rentenbesteue-
rung, aber auch der gegenwartig diskutierten Reformmal3nahmen in der gesetzlichen und pri-
vaten Alterssicherung erscheint es notwendig, sowohl die Auswirkungen einer Rentenbe-
steuerung als auch die Problematik der Behandlung der Sonderausgaben, insbesondere der
V orsorgeaufwendungen, einer eingehenderen Betrachtung zu unterziehen. Zu diesem Zweck
werden die unten im einzelnen beschriebenen Steuerrechtsanderungen ebenfalls auf der Da
tenbasis des Jahres 1998 simuliert und mit dem steuerrechtlichen Status quo dieses Jahres
verglichen. Die Konsequenzen fiur die Verteilung des ,,zu versteuernden Einkommens* wie
die Aufkommensverénderungen werden jewells isoliert fir die Rentenbesteuerung und die
modifizierte Regelung der Vorsorgeaufwendungen dargestel|t.

Das EFSIG bringt weitere Vereinfachungen in der Abzugsbetragsregelung mit sich, die eben-
falls in ihren isolierten wie in den kumulativen Wirkungen auf das ,zu versteuernden Ein-
kommen® und die Steuerschuld zu untersuchen sind. Neben der nachgelagerten Besteuerung
der Renten® (volle Besteuerung der Renten bei Abzugsfahigkeit der Beitrage zur gesetzlichen
Rentenversicherung (GRV)) werden der Altersentlastungsbetrag und die Werbungskosten bei
nichtselbsténdiger Arbeit bis auf Ausgaben fur die berufliche Aus- und Fortbildung und einen
Pauschbetrag eliminiert. Die Einkunfte aus Vermietung und Verpachtung werden nach Ein-
fihrung des EFSIG auf makrotkonomischer Ebene nicht mehr wie bislang negativ sein. In
Verbindung mit dem Abzug von Eigenkapitalzinsen und unter Beriicksichtigung einer durch
Regulierung weiterhin beeintrachtigten Ertragslage auf dem Wohnungsmarkt ist jedoch nicht
mit einer sehr bedeutsamen Bemessungsgrundlage zu rechnen. Da eine konkrete diesbeziig-
liche Einschétzung derzeit nicht moglich ist, werden Einklnfte aus Vermietung und Ver-
pachtung in den Simulationsldufen aus der Steuerbemessungsgrundlage herausgenommen.
Eine modifizierte Behandlung der Arbeitgeberbeitrage zur Sozialversicherung sowie des Kin-
derfreibetrags z&hlt ebenfalls zu dem Reformpaket des Einfachsteuer-K onzeptes. Die Arbeit-
geberbeitrége werden dem Bruttolohn des Arbeitnehmers hinzugerechnet, aber - wie bisher
durch den Vorwegabzug gesichert — ebenfalls in tatsdchlicher Hohe von der Einkommen-
steuer freigestellt.”

Sowohl die Auswirkungen der Einzelmal3nahmen, als auch die Effekte des gesamten Reform-
paketes werden in bezug auf das gesamte und individuelle (haushaltsméaliige) ,, zu versteuern-
de Einkommen*“ analysiert. Die Wirkungen auf die Steuerschuld hangen selbstversténdlich
von dem zugrunde gelegten Einkommensteuertarif ab. Der Status quo wird wiederum defi-
niert durch den Einkommensteuertarif des Jahres 1998.

Der vom Heidelberger Steuerkreis als ideal angesehene Einfachsteuer-Tarif ist ein Flat-rate
Tarif, bei dem eine breite Bemessungsgrundlage einen moglichst geringen marginalen Steuer-
satz gewahrleisten soll. Fir den Verlust an steuerlichen Abzugsméglichkeiten sollen mog-
lichst viele Steuerpflichtige und Haushalte von einem deutlich geringeren marginalen Steuer-
satz profitieren. Dabei sind die resultierenden Verteilungswirkungen durch eine flankierende
Soziapolitik, die eine konsequente Grundsicherungsstrategie verfolgt, nachhaltig zu unter-
stiitzen.® In der Ubergangsphase zu einem Flat-rate System kénnten unterschiedliche drei-

® Vqgl. hierzu Petersen/Raffel hilschen (2000). Dabei wird die nach geltender Rentenformel notwendige Anpas-
sung des aktuellen Rentenwertes nicht berticksichtigt.

Die Unterscheidung in Arbeithehmer- und Arbeitgeberbeitrége ist rein historisch bedingt und angesichts der
gesellschaftlichen und 6konomischen Entwicklungen seit Einfihrung der Invalidenversicherung durch Bis-
marck im Jahr 1891 nicht mehr zu rechtfertigen. Aus 6konomischer Sicht ist der Arbeitgeberbeitrag ein rei-
ner Bestandteil des Bruttolohnes; wer diesen tatséchlich zahlt, ist letztendlich unerheblich. Wer diesen in
letzter Instanz 6konomisch tragt, ist wie bei der Steuer- und Transferiiberwalzung allein von den Konstella-
tionen auf den verschiedenen Arbeitsméarkten abhangig, nicht aber von den Winschen der Politiker, Arbeit-
geber- und Gewerkschaftsfunktionaren.

8 vgl. hierzu Petersen/Raffel hiischen (2000) und Raffelhiischen (2001).



bzw. zweistufige Grenzsatztarife (mit Grenzsteuersitzen von 15 %, 25 % und 35 % bzw.
20 % und 30 %) zur Anwendung kommen. Bereits auf der Basis des Status quo der Bemes-
sungsgrundlage 1998 wird eine Flat-rate geschétzt, die anndhernd das 1998er Steueraufkom-
men erzielen wirde. Ein Vergleich zum simulierten Steuerrechtsstand 2005 soll dartiber hin-
aus verdeutlichen, dass bereits im Jahre 2005 aufkommensmaliig eine relativ niedrige Flat-
rate vorstellbar wéare, wobel die Verteilungswirkungen einer derartig revolutionaren Verande-
rung des Einkommensteuersystems allerdings in den unteren Einkommensklassen und bei
einigen Gruppen mit spezifischem sozialen Status noch nicht ganzlich befriedigen kdnnen.

In einer etwa zehnjahrigen Ubergangsphase wiirden diese Verteilungsprobleme aber durch die
Einflhrung der erwahnten Stufentarife wesentlich gemildert. Die sich in dieser Zeit entfalten-
de Systemdynamik fuhrt dann zu einer anwachsenden Bemessungsgrundlage vor alem in den
hoheren Einkommensbereichen, die dann eine stérkere Erhdhung des Grundfreibetrags er-
laubt. Gerade von der Erhéhung des Grundfreibetrags profitieren insbesondere die unteren
Einkommensgruppen. Greifen dann flankierend die zweifellos notwendigen Reformen im
Sozialsystem, die sich gerade der Problematik der Armut widmen, ist mit einer erheblichen
Verbesserung der Umverteilungswirkungen gegentiber dem Status quo zu rechnen, wobei sich
zugleich die negativen Konsequenzen der bisherigen Umverteilungsmechanismen wesentlich
verringern.® Diese Reformmal3nahmen konnen hier allerdings nicht im Detail vorgestellt und
simuliert werden.

2. Veranderungen der Bemessungsgrundlage

Im folgenden werden die vorgesehenen Reformmal3nahmen jeweils im Kontext des geltenden
Rechtes kurz umrissen. Dabel wird der Rentenbesteuerung — wie bereits erwahnt — auch vor
dem Hintergrund des anstehenden Bundesverfassungsgerichtsurteils besondere Aufmerksam-
keit geschenkt. Die Ubrigen Modifikationen der Bemessungsgrundlage werden mit dem Status
quo 1998 verglichen. Im einzelnen analysiert werden im tbrigen nur die quantitativ bedeut-
samen Veranderungen.’®

2.1. Besteuerung der Alterseinkommen

Die Problematik der Rentenbesteuerung resultiert insbesondere aus der Tatsache, dass die
Alterssicherung mit einem intertemporalen Einkommensausgleich verbunden ist.** Verfolgt
man — wie der Heidelberger Steuerkreis — einen konsequenten L ebenseinkommensansatz, ™
dann stellen die Beitrdge zur Alterssicherung in der Phase der Erwerbstétigkeit einen Ein-
kommens- oder besser Konsumverzicht dar. Diese Beitrage kumulieren sich zu einem Vor-
sorgevermogen, das im Alter aufgezehrt werden kann. Soll das gesamte L ebenseinkommen
nur einmal der Besteuerung unterworfen werden (intertemporales Korrespondenzprinzip®),
erfordert dies eine konsequente Ausgestaltung des Einkommensteuersystems. Vorsorgebeitra
ge und Rentenzahlungen sind daher in einem engen Zusammenhang zu sehen.

9 vgl. Raffelhiischen (2001).

10 5o wird im EFSIG beispielsweise der Freibetrag fir Land- und Forstwirtschaft eliminiert. Diese MaRRnahme
wird auch im Simulationsmodell beriicksichtigt, wahrend andere Sonderregelungen (z.B. die Besteuerung
nach Durchschnittssdtzen) nicht abgebildet werden kdnnen.

1 vgl. Petersen (1989), S. 27 und 128 ff.
12 Siehe beispielsweise den § 1 des Gesetzentwurfs; Rose (2002b) in diesem Bande.
13 vgl. Petersen (1989), S. 135 und Bork/Miller (1997), S. 2.



2.1.1. Die Behandlung der Renten und Pensionen

Die meisten Renten, vor allem aber die Renten aus der gesetzlichen Soziaversicherung, sind
grundsétzlich steuerpflichtig. Je nach Zeitdauer der Rente gibt es zwel verschiedene Renten-
arten: die Leibrente (Hauptfall ist die Altersrente aus der GRV) und die abgekiirzte Leibrente
(ein Beispidl ist die Berufsunfahigkeitsrente). Der Begriff , Leibrente” bedeutet im Steuerrecht
immer, dass eine Rente so lange gezahlt wird, wie der Rentenbezieher lebt. Alle Altersrenten
und groftenteils auch die Witwen- und Witwerrenten aus der GRV sind solche Leibrenten.
Leibrenten gibt es aber auch im privaten Bereich oder bei Renten aus Privatversicherungen.

Die hier genannten Renten sind deshalb von steuerlichem Interesse, weil sie nicht in Hohe der
tatséchlichen Zahlungen, sondern nur in Hohe ihres Ertragsanteils steuerpflichtig sind. Dabei
geht der Fiskus insbesondere im Fall der umlagefinanzierten GRV-Renten von der Fiktion
aus, dass die Rentenbezieher lange Jahre Beitrége an die Rentenversicherung gezahlt und sich
auf diese Weise ein Rentenstammrecht erworben haben. Damit wird die Rente groftenteils als
steuerfreie Rickzahlung dieses angesammelten Kapitals angesehen. Uber den Ertragsanteil
soll nur der im Rentenbetrag enthaltene Zinsanteil versteuert werden.* Der Ertragsanteil fiir
die Leibrenten ist im § 22 ESIG geregelt; er betrégt beispielsweise bei einem Renteneintritts-
alter von 60 Jahren 32 %, von 63 Jahren 29 %, von 65 Jahren 27 % und von 67 Jahren 25 %
der Rentenzahlung. Die Ertragsanteile der abgekirzten Leibrenten — also von Renten, die
zwar an das Leben des Rentenbeziehers gebunden sind, aber nur fir eine bestimmte Dauer
gezahlt werden — sind abhangig von der Beschrankung der Laufzeit (8 55 EStDV) und ten-
denziell hoher. Aufgrund der niedrigen Ertragsanteile bleiben faktisch nicht nur viele Renten
unbesteuert, sondern auch die anderen Einkunftsarten unterliegen haufig keiner oder einer nur
aulierst geringen marginalen und durchschnittlichen Steuerbel astung.

Im Gegensatz zur betrieblichen Altersversorgung (siehe unten), wo die steuerliche Behand-
lung oft komplex und nicht klar geregelt ist, gibt es bei der Altersversorgung der Beamten
(Pensionen des 6ffentlichen Dienstes) keine komplizierten steuerrechtlichen Fragen. Das Ru-
hegehalt des Beamten wird als nachtréglicher Arbeitslohn aus einem friheren Dienstverhélt-
nis aufgefasst (8 19 Abs. 1 Nr. 2 EStG); folglich liegen Einnahmen aus nichtselbsténdiger
Arbeit vor. Geht man von der Fiktion aus, dass die Beamten wéahrend ihrer aktiven Le-
bensphase durch ein im Vergleich zu der Privatwirtschaft geringeres Bruttoeinkommen glei-
chermaf3en durch einen Einkommensverzicht ihre Pensionsanwartschaften vorfinanziert ha-
ben,™ findet bei den Pensionen bereits die nachgelagerte Besteuerung Anwendung. Zu ver-
merken ist allerdings, dass den Beamten ein Versorgungsfreibetrag zusteht, der 40 % ihrer
Versorgungsbeziige, maximal 6.000 DM im Jahr ausmacht.

Angestellte und Arbeiter im 6ffentlichen Dienst, also Beschéftigte bei Bund, Landern und
Gemeinden, Korperschaften des offentlichen Rechts, Anstalten und Stiftungen beziehen wie
andere Arbeitnehmer auch ihre Altersversorgung Uber die GRV, sodass bei ihnen die 0.a. Re-
gelungen greifen. Neben der GRV-Rente erhalten die 6ffentlich Bediensteten allerdings eine
Zusatzversorgung, der ihren Versorgungsanspruch i.d.R. auf das Versorgungsniveau der Be-
amten anheben soll.*® Die Zusatzversorgung wird durch die Versorgungsanstalt des Bundes
und der Lander (VBL) gewéhrleistet, bel der die Arbeitnehmer im 6ffentlichen Dienst pflicht-
versichert sind. Finanziert wird die VBL-Rente Uber Beitragszahlungen. Dabel bemessen sich
deren ,Umlagen” nach einem bestimmten Prozentsatz des Bruttogehalts der Arbeitnehmer,
die monatlich vom Arbeitgeber an den zustandigen Versorgungstrager abgefihrt werden. Seit

¥ In der Literatur wurde verschiedentlich darauf hingewiesen, dass dieser Ertragsanteil im EStG véllig fehlkon-
struiert ist; vgl. Andel (1970), Albers (1982) und Bork/Mller (1997).

> Dazu gibt esin der Literatur allerdings sehr kontrére Ansichten; vgl. Petersen (1979).
8 vgl. zu Einzelheiten Petersen (1979), (1981), S. 29 f. und 81 f. und (1989), S. 183 ff.



Beginn des Jahres 1999 betrégt der Umlagesatz an die VBL 7,7 % des Bruttogehalts, wovon
der Arbeitgeber 6,45 % und der Arbeitnehmer 1,25 % trégt. Bis 1998 betrug der Umlagesatz
5,2 % und wurde allein vom Arbeitgeber gezahlt.'” Eine Arbeitnehmerbeteiligung hat es al-
lerdings auch schon friher in der VBL gegeben.

Die Beitrége an den Versorgungstrager sind steuerpflichtiger Arbeitslohn. Der Arbeitneh-
meranteil an der Umlage wird in der monatlichen Lohnabrechnung vom Nettogehalt abgezo-
gen. Der offentliche Arbeitgeber kann gemald 840 b ESIG die VBL-Beitradge bis zu einem
monatlichen Betrag von 284 DM mit 20 % pauschal versteuern. Nach § 11 Versorgungstarif-
vertrag versteuern die offentlichen Arbeitgeber die Umlage im allgemeinen bis zu einem mo-
natlichen Hochstbetrag von 175 DM pauschal, wobel die sich ergebende Steuer allein vom
Arbeitgeber gezahlt wird. Bis zu diesem Betrag ist die Umlage fir den Arbeitnehmer steuer-
frel und unterliegt einem geringen Beitrag an die Sozialversicherung. Der Ubersteigende Be-
trag unterliegt allerdings der normalen Lohnsteuer- und vollen Sozialversicherungspflicht.'®
Sowohl der Arbeitnehmer- als auch der Arbeitgeberbeitrag zur VBL kdnnen steuerlich als
V orsorgeaufwendungen im Rahmen der Sonderausgaben geltend gemacht werden; eine steu-
erliche Entlastung ergdbe sich alerdings nur dann, wenn Vorwegabzug und V orsorgehdchst-
betrége nicht bereits durch die Sozialversicherungsbeitrége ausgeschopft sind.

Die Versorgungstrager ermitteln fir den einzelnen offentlich Bediensteten die sogenannte
Gesamtversorgung, die gleichermal3en den personlichen Rentenanspruch des Bediensteten
darstellt. Dabei resultiert aus der Gesamtversorgung abziglich der Rentenzahlung aus der
GRYV diejewellige Hohe der Zusatzrente, die als Erganzungsrente vom Versorgungstrager an
den Arbeitnehmer im Ruhestand ausgezahlt wird. Da die Beitrage zur VBL i.d.R. der Be-
steuerung als Arbeitslohn unterlegen haben, sind die spéteren Leistungen der VBL im Sinne
des EStG kein nachtréglicher Arbeitslonn und unterliegen damit der Besteuerung nur in Hohe
des Ertragsanteils gemal3 § 22 EStG. Fir die Hinterbliebenenversorgung gelten vor allem fir
die Waisenrenten die Regelungen fr abgekirzte L eibrenten.

Wie erwéhnt ist die steuerliche Behandlung der Betrieblichen Altersversorgung im hochsten
Mal3e komplex. Hier sei nur ein kurzer Ausriss aus der unglaublichen Vielfalt dieser Vorsor-
geform gegeben, wobel immerhin ca. 40 % der heutigen Rentner betriebliche Versorgungs-
leistungen beziehen, die durchschnittlich etwa 400 DM monatlich ausmachen. Grundsétzlich
koénnen die Leistungen aus betrieblichen Altersversorgungssystemen nach zwei verschiedenen
Moglichkeiten besteuert werden. Einerseits kann die Betriebsrente wie eine Rente aus der
GRV behandelt, andererseits wie die Pension eines Beamten versteuert werden. Dabei gilt
folgende Regel: Beruhen die Versorgungsleistungen auf eigenen Beitrdgen des Arbeitnehmers
oder wurden die Beitrage des Arbeitgebers steuerlich as Arbeitslohn behandelt, dann greift
die Ertragsanteil sbesteuerung.

Dies gilt beispielsweise fir Versorgungsl eistungen aus betrieblichen Pensionskassen, in denen
die Beitragszahlungen des Arbeitgebers als Ausgaben fur die Zukunftssicherung des Arbeit-
nehmers angesehen und als Arbeitslohn versteuert werden. Hat hingegen der Arbeitnehmer

" Zu Beginn des Jahres 1997 wurde die Zusatzversorgung in den neuen Bundeslandern eingefiihrt. Hier betragt
der Umlagesatz derzeit 1,0 %.

8 Dazu folgende Beispielrechnung bei einem monatlichen Bruttogehalt von 5000 DM:

Bruttogehalt 5000,00 DM
Umlagesatz an die VBL (7,7 %) 385,00 DM
Arbeitnehmer-Anteil (1,25 %, von Gehalt abgezg.) 62,50 DM
Arbeitgeber-Anteil (6,45 %) 322,50 DM

davon 175 DM pauschal vom Arbeitgeber

versteuert (322,50 — 175,00)

verbleiben zu versteuern fur Arbeitnehmer 147,50 DM
steuerpflichtiges Bruttogehalt 5147,50 DM




weder eigene Beitrége geleistet und wurden die Beitrége des Arbeitgebers nicht als Arbeits-
lohn angesehen, dann werden die spateren Versorgungseistungen wie eine Pension (unter
Berticksichtigung des Versorgungsfreibetrags und Arbeitnehmer-Pauschbetrags) besteuert.
Diese Art der Besteuerung greift im Fall der Leistungen aus Pensionszusagen der Arbeitgeber
(auch bei Einschaltung einer Rickdeckungsversicherung), bei Leistungen aus betrieblichen
Unterstitzungskassen (nachtréglicher Arbeitslohn) oder auch bel Leistungen aus betrieblichen
Direktversicherungen.

Im Falle der betrieblichen Altersversorgung gelten sehr verwirrende Regelungen, sodass zum
Teil sowohl Beitrags- als auch Rentenleistungen steuerlich belastet werden kénnen. Ange-
sichts der durchschnittlichen Leistungshthe folgt dennoch die Tatsache, dass die Renten-
leistungen entweder aufgrund der Ertragsanteilsregelung oder der Kombinationswirkung von
Versorgungsfrei- und Arbeitnehmer-Pauschbetrag in der Uberwiegenden Zahl der Rentenféalle
keiner einkommensteuerlichen Belastung unterliegen. Zusétzlich muss berticksichtigt werden,
dass auch die tbrigen Einkinfte von Ruhestandlern (ausgenommen Renten und Pensionen),
die das 64. Lebengahr vollendet haben, eine steuerliche Entlastung erfahren. Der Altersent-
lastungsbetrag betragt 40 % des Arbeitslohns und der positiven Summe der Einklnfte, die
nicht solche aus nichtselbstandiger Arbeit sind, hochstens aber 3.720 DM jahrlich. Im Falle
zusammenveranlagter Ehegatten ist jeder fir sich getrennt zu betrachten. Nur bei Vorliegen
der Altersvoraussetzung wird der Altersentlastungsbetrag gewahrt, und zwar nur fir die von
einem selbst bezogenen Einkinfte. Hier kann also zur Ausschdpfung beider moglicher Al-
tersentl astungsbetrage eine Umverteilung der Einkinfte auf die Ehepartner sinnvoll sein. Ins-
gesamt bleibt festzuhalten, dass auch der Altersentlastungsbetrag eine sehr beachtliche steu-
erliche Entlastung der Rentner- und Pensionarshaushalte zur Folge hat.

Die geradezu extreme steuerliche Ungleichbehandlung von Renten und Pensionen hat schon
im Jahr 1982 das BVerfG veranlasst, vom Gesetzgeber steuerrechtliche Konsequenzen zu
verlangen. Bis heute sind allerdings keine Anderungen vorgenommen worden, sodass das
BVerfG in naher Zukunft erneut Uber die Rentenbesteuerung zu befinden hat. Dabel wird von
wissenschaftlicher Seite die einkommensteuerliche Behandlung der Leib- und Soziarenten
bereits seit langem vehement kritisiert."® Die generdisen steuerlichen Ertragsanteile tragen in
Kombination mit dem infolge des Bundesverfassungsgerichtsurteils deutlich erhéhten steuer-
lichen Existenzminimum (Grundfreibetrag im Einkommensteuertarif) dazu bei, dass hohe
Rentenzahlungen aus der GRV, aber auch aus anderen Saulen der Alterssicherung, nicht der
Einkommensbesteuerung unterliegen. Faktisch sind Renten von der Einkommensteuer befreit
mit der Folge, dass auch andere Alterseinkiinfte in der Regel keiner oder aber nur einer sehr
geringen steuerlichen Belastung ausgesetzt sind.?

Tabelle 1 gibt einen kurzen Uberblick tiber die einkommensteuerliche Behandlung der allein-
stehenden und zusammenveranlagten Rentner, wobel in dem zugrundeliegenden Beispielfall
auch bei der Zusammenveranlagung nur der Bezug einer Rente unterstellt ist. Im Vergleich
dazu wird die steuerliche Behandlung eines Arbeitnehmer- bzw. Pensionérhaushalts darge-
stellt, um einerseits die Belastungsrelationen zwischen Rentner- und Erwerbstétigenhaushal-
ten zu illustrieren und andererseits die Ungleichbehandlung innerhalb der Nichterwerbstati-
genhaushalte zu dokumentieren.

Dem dleinstehenden (zusammenveranlagten) Rentner steht selbstverstandlich das steuerliche
Existenzminimum in Hohe von 13.499 DM (26.998 DM) zu. Dieses ist — wie bereits er

¥ vgl. hierzu die frihen Arbeiten von Andel (1970 und 1979), Weise (1979), Petersen (1979, 1981, 1982,
1984, 1986), Littmann (1980) und (1983), Klanberg (1981), Albers (1982) und die Sachverstandigenkom-
mission Alterssicherungssysteme (1983). Neuere Arbeiten liegen vor von Leibfritz/Nierhaus/Parsche (1990),
Parsche (1996) und Farber (1997).

2 Zu Einzelheiten vgl. Petersen/Raffel hiischen (2000), S. 16 ff.



wahnt — als Grundfreibetrag in den Einkommensteuertarif eingearbeitet. Aul3erdem erhalt der
Rentner noch einen Werbungskosten- und Sonderausgabenpauschbetrag angerechnet, sodass
sich eine Summe der Freibetrdge ergibt, die sich auf 13.807 DM (27.414 DM) bel&uft. Im
Beispiel wird von einem Renteneintritt mit 65 Jahren ausgegangen, bei dem der Ertragsanteil
27 % betragt. M.aW. sind nur 27 % der erhaltenen Rentenzahlung als zu versteuerndes Ein-
kommen in die einkommensteuerliche Bemessungsgrundlage einzustellen. Daraus resultiert
ein maximal steuerfreies Jahressinkommen bei Rentnern in Hohe von 51.137 DM
(101.533 DM). Da auferdem noch die effektiven Vorsorgeaufwendungen (6,8 % Kranken-
und 0,755 % Pflegeversicherungsbeitrag) von der Bemessungsgrundlage absetzbar sind, er-
hoht sich das hochste steuerfreie Jahreseinkommen mit Vorsorgeaufwendungen auf
55.052 DM (109.363 DM).



Tabelle 1: Steuerlicher Belastungsvergleich zwischen Arbeitnehmern, Rentnern und Pen-
sionaren (Rechtsstand im Status quo Jahr 1998)

Alleinstehende Zusammenveranlagte
Arbeit- Rentner Pensiondr | Arbeit- Rentner Pensionér
nehmer nehmer
In DM pro Jahr

Grundfreibetrag 13.499 13.499 13.499 26.998 26.998 26.998
Werbungskosten-
pauschbetrag 2.000 200 2.000 2.000 200 2.000
Sonderausgaben-
pauschbetrag 108 108 108 216 216 216
Versorgungsfreibetrag

6.000 6.000
Summe 15.607 13.807 21.607 29.214 27.414 35.214
Ertragsanteill = 27 %
(65 Jahre) 51.137 101.533
Hochstes  steuerfreies
Jahreseinkommen
(ohne  Vorsorgeauf-
wendungen) 15.607 51.137 21.607 29.214  101.533 35.214
V orsorgeauf-
wendungen 3.915 3.915 2.214 7.830 7.830 4.428
Hochstes  steuerfreies
Jahreseinkommen (mit
V orsorgeauf-
wendungen) 19.522 55.052 23.821 37.044  109.363 39.642
Bruttoeinkommen 55.052 55.052 55.052 109.363 109.363 109.363
Zu versteuerndes Ein-
kommen 48.978 0 44,712 99.306 0 96.714
Steuerschuld 10.179 0 8.776 20.793 0 19.926
Grenzsteuersatz 33,4 % 00% 323% 336% 00% 333%
Durchschnitts-
steuersatz 20,8 % 0,0% 196% 209% 0,0 % 20,6 %
Arbeitnehmerbeitrége
(20,5% durchschnitt-
lich) 11.286 4.267 4.200 19.195 8.476 8.400
Grenzbel astungen 53,9 % 7,8 % . 54,1 % 7,8 %
Durchschnitts-
belastungen 39,0 % 78% 236%  36,6% 78% 259%
Verfugbares Einkom-
men 33.587 50.786 42.076 69.375 100.888 81.037

Annahmen:  Jeweils ein Einkommensbezieher, private Kranken- und Pflegeversicherung fir Pension&
re geschatzt, ohne Berticksichtigung eines Altersentlastungsbetrags

Quélle: Eigene Berechnungen.



Bei diesen Jahreseinkommen resultiert nun bei einen alleinstehenden (zusammenveranlagten)
Rentner eine Einkommensteuerschuld von Null. Es sind lediglich die 0.a. Versicherungsbei-
trage abzufUhren, sodass sich eine Grenz- und Durchschnittsbelastung mit Sozialbeitrégen
von 7,8 % ergibt. Demgegeniber hat ein aleinstehender (zusammenveranlagter) Arbeitneh-
mer mit gleichem Bruttoeinkommen wie der Rentner eine Einkommensteuerschuld von
10.179 DM (19.926 DM) zu entrichten; seine Grenzbelastung aus Einkommensteuer und So-
zialbeitragen betragt 53,9 % (54,1 %), seine Durchschnittsbelastung 39,0 % (36,6 %). Ein
vergleichbarer Pensionar wird dhnlich wie ein Arbeitnehmer besteuert; zusétzlich erhalt er
alerdings einen Versorgungsfreibetrag (40 % der Pension, maximal 6.000 DM) angerechnet,
der die Steuerschuld gegentiber dem Arbeitnehmer leicht reduziert. Pensionére sind dartber
hinaus Uber die Beihilfe gesichert, sodass sie i.d.R. in eéinem Quotentarif in der privaten Kran-
kenversicherung abgesichert sind. Da diese Tarife risiko- und nicht einkommensabhangig
sind, kann bei ihnen sinnvoller Weise keine gesamte Marginal bel astung ausgewiesen werden.

Der Belastungsvergleich tber die verschiedenen sozialen Stande belegt eindeutig, dass nicht
nur die erwerbstétigen Haushalte durch die derzeitigen einkommensteuerrechtlichen Lésun-
gen in einer Weise diskriminiert werden, die dem so haufig vor allem von juristischer Seite
angefuhrten Leistungsfahigkeitsprinzip eklatant widerspricht. Aber auch innerhalb der Al-
terseinkommen hat die Diskriminierung der Pensiondre ein Ausmald angenommen, welches
das Bundesverfassungsgericht wohl kaum noch als verfassungsgemal3 wird beurteilen konnen.

Auf der Ebene der Rentenbesteuerung bringt das EFSIG geradezu eine fundamentale Verein-
fachung mit sich. Wie bereits erwahnt kommt bei den Einkiinften aus Vorsorgevermogen, das
aus steuerfreien Einkommensteilen gebildet wurde, die Methode der nachgel agerten Besteue-
rung zur Anwendung (8 2 Abs. 3 Satz 2). Zur Bemessungsgrundlage der personlichen Ein-
kommensteuer (8 9 Abs. 1) z&hlen demgemaéss die Versorgungsbeziige auf Grund einer nicht-
selbstéandigen Erwerbstétigkeit, gleichgultig, ob sie vom Arbeitgeber oder anderen Personen
(z.B. gesetzlichen Arbeitslosen- und Rentenversicherungsanstalten) ausgezahlt werden. Wel-
terhin wird bel jedem Steuerblrger das freiwillige Ansparen fir eine Leibrente - dem Modell
der nachgelagerten Besteuerung entsprechend — steuerlich freigestellt und die spéter ausge-
zahlte Rente dann der vollen Besteuerung unterworfen. Auch hierbei ist nattirlich die Steu-
erersparnis aus dem Abzug eines noch nicht anderweitig ausgeschopften Grundfreibetrags zu
beachten.

Die Ertragsanteilsbesteuerung der Renten wird ersatzlos gestrichen. Damit werden alle Ren-
ten, Pensionen und rentendhnlichen Leistungen einem enheitlichen Besteuerungsverfahren
unterworfen. Auch wenn in der Vergangenheit Teile der GRV-Beitrége, VBL-Beitréage und
Beitrage zur betrieblichen Altersversorgung der Besteuerung unterlegen haben sollten (siehe
unten 2.2.1.), bedarf diese Tatsache allein deshalb keiner gesonderten steuerlichen Beriick-
sichtigung, weil diese Teile des Alterseinkommen ausnahmslos in den Bereich der Grundfrei-
betragsregelung des Einkommensteuertarifs fallen, sodass schon aus diesem Grunde wesentli-
che Teile der Alterseinkommen einschlief3dlich der Renten, Pensionen und Betriebsrenten kei-
nerlel Besteuerung unterliegen werden. Die wohlhabenderen Bezieher von Alterseinkommen
profitieren auf der anderen Seite ganz erheblich von der Beseitigung der direkten Progression
bzw. der Absenkung der Grenzsteuersétze, sodass keine weiteren Vergunstigungen zu recht-
fertigen sind. Konsequenterweise ist im Gesetzentwurf auch kein Altersentlastungsbetrag
mehr enthalten. Darliber hinaus werden der Versorgungsfreibetrag und der Arbeitnehmer-
Pauschbetrag fir Bezieher von Renten, Pensionen und Betriebsrenten gestrichen.

2.1.2. Simulation der Besteuerung von Renten und Pensionen

Der integrierte Mikrodatenfile, der unseren Simulationsberechnungen zugrunde liegt, 18sst
eine Gliederung der Steuerpflichtigen nach GrofRenklassen der Bruttoeinkommen, nach Haus
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haltsgrof3e (Alleinstehende ohne Kinder, Alleinstehende mit Kindern, Ehepaare ohne Kinder,
Ehepaare mit Kindern, sonstige Haushalte und Zusammenlebende) sowie nach soziadlem Sta-
tus (Selbsténdige, Landwirte, Beamte, Arbeiter und Angestellte, Rentner, Pensionére, Ar-
beitslose, Studierende und sonstige Nichterwerbstétige) zu.** Dabei erfolgt die Zuordnung
nach dem Status des Haushaltsvorstands. Naturgemaf} fallen der Grofdeil der Renten- und
Pensionszahlungen in den Rentner- und Pensiondrshaushalten an. Aber auch die anderen
Haushalte beziehen teilweise Renten- und Pensionszahlungen, allerdings i.d.R. nicht als
tiberwiegende Einkunftsart.?? Folglich beriihrt auch eine Veranderung der steuerlichen Be-
handlung von Renten und Pensionen alle digenigen Haushalte, die erganzend zu anderen
Einkunftsarten Gber Renten und Pensionszahlungen verfligen.

In den folgenden empirischen Analysen der Steuerrechtsveranderungen werden immer jewells
die Wirkungen auf die Makroaggregate fur alle Steuerpflichtigen dargestellt; so verandert
beispielsweise die volle Besteuerung der Renten das gesamte zu versteuernde Einkommen,?
weil dieses bei al denjenigen Haushalten zunimmt, die Uber Rentenzahlungen verfiigen. In-
folgedessen steigt auch deren Einkommensteuerschuld und damit das gesamte Steuerauf-
kommen. Aufgrund des besonderen Interesses an den Wirkungen der Rentenbesteuerung wird
die Wirkung auf die Steuerschuld auch isoliert ausgewiesen. Bei den folgenden Darstellungen
werden jewells nur die Wirkungen auf das zu versteuernde Einkommen aufgezeigt und unter
dem Gliederungspunkt 3 die Gesamtwirkungen aller Malinahmen auf das Steueraufkommen
analysiert. Die Analyse der Verteilungswirkungen tber die Bruttoeinkommensklassen erfolgt
dann lediglich fur die besonders interessierenden Haushaltstypen, in diesem Falle also fur die
Rentner- und Pensionérshaushalte.

Die oben aufgefiihrten steuerlichen Modifikationen bei Renten und Pensionen fuhren zu einer
Veranderung der tariflichen Steuerbemessungsgrundlage (zu versteuerndes Einkommen) fir
ale Steuerpflichtigen von 1.507,8 Mrd. DM auf 1.589,8 Mrd. DM, also zu einem Anstieg um
82,0 Mrd. DM oder 5,4 % (gegenuber dem Status quo 1998). Infolge dieser Erweiterung der
Bemessungsgrundlage steigt das Einkommensteueraufkommen 1998 von 288,2 Mrd. DM auf
302,3 Mrd. DM. Die modifizierte Renten- und Pensionsbesteuerung fiihrt demnach zu einem
steuerlichen Mehraufkommen von ca. 14,1 Mrd. DM oder 4,9 %. Da die Beitrage zur GRV
im unteren Einkommensbereich Uberwiegend durch die Vorsorgepauschale steuerbefreit wa-
ren und auch die Rentenzahlungen unterhalb des geltenden Grundfreibetrags angesiedelt sind,
bleibt bei diesen Steuerpflichtigen das steuerliche Existenzminimum auch im Kontext der
L ebenseinkommensbetrachtung steuerfrei. Vor allem bei hoheren Einkommensbeziehern wa-
ren - wie oben bereits erwahnt - zumindest Teile der Sozialversicherungsbeitrage (auch der
zur GRV) teilweise besteuert, sodass in diesen Fallen die nachgelagerte Besteuerung zu einer
Doppelbelastung fuhrt. Hierbei ist alerdings zu beriicksichtigen, dass gerade die htheren
Einkommensbezieher ganz erheblich von den Absenkungen der marginalen Steuersétze in
alen hier zugrunde gelegten Tarifmodellen (siehe den Gliederungspunkt 5) in besonderer
Weise profitieren, sodass die Folgen dieser Doppel belastung erheblich gemindert, wenn nicht
gar tariflich Uberkompensiert werden. Somit verbleibt kein Grund, diese Einkommens

L Zu Einzelheiten tiber den integrierten Mikrodatenfile vgl. Bork (2000).
2 Wenn beispielsweise ein Ehepartner Rentenbezieher, der Haushaltsvorstand jedoch noch erwerbstétig ist.

2 Dabei ist zu beachten, dass das , zu versteuernde Einkommen* per Definition nicht negativ sein kann. Sollten
z.B. in einem Steuerhaushalt durch negative Einkinfte im Bereich der Vermietung und Verpachtung insge-
samt ein negativer Gesamtbetrag der Einkiinfte ausgewiesen werden, wird das zu versteuernde Einkommen
dennoch mit ,0“ angegeben. Wenn dieser Haushalt jetzt aufgrund gednderten Steuerrechtes hdhere steuer-
pflichtige Einkiinfte aus unselbsténdiger Arbeit hat, kann das zu versteuernde Einkommen immer noch gleich
null sein. Eine steuerrechtsbedingte Erhthung des Aggregates ,, steuerpflichtige Einkinfte® fuhrt also nicht
automatisch zu einer gleich grof3en Erhdhung des Aggregates zu versteuerndes Einkommen.
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schichten Uber gesonderte Freibetrdge oder die zeitweise Aufrechterhatung der Ertrags-
anteilsbesteuerung auch fiirderhin zu begiinstigen.*

Abbildung 1
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Abbildung 2
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# Fehlt dazu alerdings der politische Mut, sind natiirlich Ubergangsregelungen sehr leicht implementierbar.
Ahnlich verfahrt das EFStG und auch der Kirchhof-Entwurf. Es sei allerdings darauf verwiesen, dass die fol-
genden Simulationen des EFStG immer von einem Ertragsanteil von 100 % ausgehen, wobei der Kirchhof-
Entwurf zunéchst nur eine Erhéhung des Ertragsanteils auf 70 % vorsieht.
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Die Analyse der Verteilungswirkungen innerhalb der Rentner- und Pensionérshaushalte be-
stétigt die gerade gemachten Ausfiihrungen. Das zu versteuernde Einkommen steigt Uber alle
Bruttoeinkommensklassen an (siehe Abbildung 1). Dabel nimmt der absolute Wert in den
unteren relevanten Bruttoeinkommensklassen mehr oder weniger kontinuierlich zu, um sich
danach uneinheitlich zu entwickeln. In jedem Fall nimmt der relative Anstieg des zu ver-
steuernden Einkommens in den hoheren Bruttoeinkommensklassen stark ab, was daraus re-
sultiert, dass bei den Rentnern mit hoheren Bruttoeinkommen andere Einkunftsarten als die
Renten eine dominierende Rolle spielen. Die Steuerschuld ist infolge des Grundfreibetrags in
den ersten beiden Bruttoeinkommensklassen gering und steigt dann bis zur 6. Klasse relativ
kontinuierlich an (siehe Abbildung 2).%° Danach sorgt wiederum die unterschiedliche Zusam-
mensetzung der verschiedenen Einkunftsarten, aber auch die unterschiedliche Haushaltsgrofie
(vor allem durch einen zweiten Grundfreibetrag) fur ein uneinheitliches Entwicklungsbild.

Ahnliche, alerdings weitaus moderatere Entwicklungen zeigen sich bei den Pensionérs-
haushalten, die ja schon bisher weitaus stérker steuerlich belastet waren (siehe Tabelle 1). Bei
ihnen steigt das zu versteuernde Einkommen im Vergleich zu den Rentnerhaushalten gering-
flgig an; vermutlich aufgrund der héheren Bruttoeinkommen sind die unteren funf Bruttoein-
kommensklassen im Datensatz nicht besetzt. In den oberen Einkommensbereichen zeigen sich
wiederum uneinheitliche Entwicklungen, die mit den Rentnerhaushalten korrespondieren.

Die Beurteilung der Verteilungswirkungen der Renten- und Pensionsbesteuerung ist allein
deshalb komplex, weil die Entwicklung der an sich durchgangig progressiven steuerlichen
Belastung zum einen durch die Anzahl der Haushaltsmitglieder, zum anderen aber noch stér-
ker durch die Zusammensetzung des Bruttoeinkommens geprégt ist. Mit steigendem Brutto-
einkommen nimmt — wie bereits dargestellt — die relative Mehrbelastung durch die Rentenbe-
steuerung ab. Insgesamt bleibt also festzuhalten, dass die Rentenbesteuerung zu einer ange-
messenen steuerlichen Belastung der Rentnerhaushalte beitragt und die ungerechtfertigte Be-
gunstigung gegentiber den Arbeitnehmerhaushalten (siehe Tabelle 1 oben) beseitigt.

2.2. Sozialversicherungsbeitrége, Vorsorgeaufwendungen und Sonderausgaben

Die Sozialversicherungsbeitrage werden im gegenwaértigen Einkommensteuerrecht im Rah-
men der Sonderausgaben steuerlich berlicksichtigt. Eine komplizierte Kombination aus steu-
erlichen Pauschalen und Hochstbetragen sorgt hier fir eine nach Einkommenshohe und so-
ziden Status hochst unterschiedliche Abzugsfahigkeit dieser Beitrége. Eine systematische
Entlastungswirkung wird durch diese Regelungen nicht erreicht.

2.2.1. Abzugsfahigkeit der effektiven Versicherungsbeitrage

Den wesentlichen Teil der einkommensteuerlichen Sonderausgaben stellen die Vorsorge-
aufwendungen dar. Zu diesen zahlt der Arbeitnehmeranteil am gesamten Soziaversiche-
rungsbeitrag,”’ freiwillige Beitrage zur gesetzlichen Rentenversicherung (GRV), Beitrage als

% Die uneinheitliche Entwicklung in den unteren beiden Bruttoeinkommensklassen liegt in der nicht véllig

befriedigenden Definition des Bruttoeinkommens in der Datengrundlage.

In dieser und den folgenden Abbildungen treten in den unteren Einkommensbereichen zum Teil negative
Steuerbetrage auf, die auf Kindergeldzahlungen zurtickzufihren sind. Im Gbrigen muss das Kindergeld we-
gen der korrespondierenden Kinderfreibetragsregelung in der Einkommensteuer (Gunstigerprifung) beriick-
sichtigt werden. Selbstversténdlich lassen sie sich durch Erhéhungen des Kindergeldes simulieren.

Beitragsanteil des Arbeitnehmers zur gesetzlichen Renten-, Arbeitslosen-, Kranken- und Pflegeversicherung.
Bel Empfangern von Arbeitslosengeld, Arbeitslosenhilfe, Krankengeld u. & werden vom Leistungsempfan-
ger ebenfalls die Ublichen Beitragsanteile zur Soziaversicherung einbehalten, und zwar in pauschalierter
Form. Diese Beitrage sind nicht abzugsféhig, da sie mit steuerfreien Einnahmen in Zusammenhang stehen
(Nettolohnorientierung; vgl. hierzu auch Petersen/Bork (1997), S. 6 ff.).

26

27
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freiwilliges Mitglied in der gesetzlichen Kranken- (GKV) und Pflegeversicherung (GPfV),
Beitrage fur private Kranken- und Pflegeversicherungen, Krankenzusatzversicherungen,
Krankentagegeld- und Krankenhaustagegeldversicherungen, Beitrége zu Unfallversicherun-
gen, Beitrage zu Haftpflichtversicherungen sowie Beitréage zu Lebensversicherungen. Steuer-
liche Berticksichtigung finden diese Aufwendungen ohne Angabe der Versicherungsbeitrage
Uber die Vorsorgepauschale bzw. bei Angabe der Aufwendungen im Rahmen der Einkom-
mensteuerveranlagung Uber die Vorsorgehdchstbetrage. Dabel ist zu beachten, dass die Vor-
sorgehochstbetrége insbesondere bel Verheirateten oft wesentlich hdher ausfallen as die Vor-
sorgepauschale.

Der Vorsorgehdchstbetrag setzt sich aus vier Teilbetrdgen zusammen: dem Pflegeabzugsbe-
trag (fur eine freiwillige Pflegeversicherung, die zusétzlich zur GPfV abgeschlossen wird, in
Hohe von 360 DM pro Jahr, alerdings nur fiir nach 1957 geborene Personen),® dem Vor-
wegabzug (fur Alleinstehende 6.000 DM, fur Verheiratete 12.000 DM), dem Grundhdchstbe-
trag und dem haftigen Hochstbetrag. Der Grundhéchstbetrag betragt 2.610 DM fir Alleinste-
hende und 5.220 DM fur Verheratete, der hélftige Hochstbetrag 1.305 DM bzw. 2.610 DM.
Darliber hinausgehende Versicherungsbeitrage bleiben steuerlich unberticksichtigt; sie sind
weder im Rahmen der Sonderausgaben noch al's auf3ergewohnliche Belastungen abziehbar.

Je nach Hohe des Bruttoeinkommens und nach Familienstand reichen die Vorsorgehdchstbe-
trage in mehr oder weniger grof3em Umfang aus, den Gesamtsozialversicherungsbeitrag der
Arbeitnehmer von der Einkommensbesteuerung freizustellen. Tendenziell lasst sich sagen,
dass bel Verheirateten im unteren Einkommensbereich in der Regel Vorsorgepauschale bzw.
Vorsorgehtchstbetrag mehr al's ausreichend sind, um die Sozialversicherungsbeitrége steuer-
lich freizustellen. Mit steigendem Einkommen Ubertreffen aber die Gesamtbeitrége zur So-
zialversicherung die Vorsorgepauschalen und die Vorsorgehdchstbetrdge — die Sozialversi-
cherungsbeitrage werden also zum Teil aus bereits versteuertem Einkommen finanziert. Da
die Pauschale und Hochstbetrage tUber Jahre hinweg weder der Inflation noch dem Einkom-
menswachstum in einem angemessenen Ausmald angepasst worden sind,?® ist zu konstatieren,
dass vor zwei bis drei Dekaden diese Betrage noch fir die Vielzahl der Steuerpflichtigen eine
vollige Freistellung der Sozialbeitrdge gewéahrleistet haben, wahrend die Zahl der Steuer-
pflichtigen, deren Beitrége jedenfalls zum Teil der Besteuerung unterlegen haben, im Zeitab-
lauf zugenommen hat.

Waéhrend in der ferneren Vergangenheit die Vorsorgehdchstbetrage neben den GRV-
Beitragen auch noch Beitrage zu privaten Lebensversicherungen jedenfalls zum Teil von der
Steuer frei gestellt haben, werden — wie bereits erwahnt — bei der Mehrzahl der heutigen Steu-
erpflichtigen diese ausschliefdlich durch die GRV-Beitrage ausgeschopft. So haben Bork und
Muller 1997 berechnet, dass auf der Basis der Einkommens- und Transferschichtung des
Deutschen Instituts fur Wirtschaftsforschung Berlin fur das Jahr 1992 im Durchschnitt ca
77 % der Arbeitnehmerbeitrége zur gesetzlichen Rentenversicherung aus unversteuertem Ein-
kommen geleistet worden sind, wobei unterstellt wurde, dass die steuerlich abzugsfahigen
Vorsorgeaufwendungen sich proportional auf die Beitrage zur GRV, GKV, GPfV und Ar-
beitslosenversicherung aufgeteilt haben.*® Wenn man ausschliefilich die GRV-Beitrage den

% Bei Arbeitnehmern wird der Vorwegabzug pauschal um 16 % der Einnahmen aus nichtselbstandiger Arbeit

gekdirzt, ,wenn fir die Zukunftssicherung des Steuerpflichtigen Leistungen im Sinne des 8 3 Nr. 62 erbracht
werden oder der Steuerpflichtige nicht-rentenversicherungspflichtig ist“ (8 10 Abs. 3 Nr. 2 EStG). Nur der
gegebenenfalls verbleibende Vorwegabzug wird berticksichtigt. Damit hat der Vorwegabzug insbesondere
den Sinn, bel den Selbsténdigen, die keine Arbeitgeberanteile zur Sozialversicherung erhalten, insbesondere
die Aufwendungen fir Renten- und L ebensversicherungen einkommensteuerlich zu befreien.

% \/gl. hierzu Petersen (1988).
% vgl. Bork/Miiller (1997), S. 8.
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abzugsfahigen Vorsorgeaufwendungen gegenuberstellt, dann werden ca. 93 % der Arbeit-
nehmerbeitrége zur GRV aus unversteuertem Einkommen geleistet. Da auch die Arbeitgeber-
beitrage zur GRV als Betriebsausgaben auf der Ebene der Unternehmen unbesteuert bleiben,
ist dem Fazit von Bork und Muller mit Nachdruck zuzustimmen, ,dass die Beitrége zur ge-
setzlichen Rentenversicherung Uberwiegend aus unversteuertem Einkommen geleistet wer-

den® 31

Betrachtet man die Charakteristik der verschiedenen Sozialversicherungsbeitrége im Detail,
dann wird deutlich, dass die Beitrage zur GRV sich grundlegend von denen zur GKV, GPfV
und Arbeitdosenversicherung inhaltlich unterscheiden. Die GRV stellt zweifellos in
Deutschland eines der wichtigsten Instrumente des intertemporalen Einkommensausgleichs
dar.* Demgegeniiber sind in den anderen Sozialversicherungszweigen die innerperiodischen
Risikoausgleichsmomente bedeutsamer. So geht es bei der GKV und GPfV wie auch der Ar-
beitslosenversicherung vorwiegend um innerperiodische Risiken einer besonderen Ausga
benlast (Sachleistungen der GKV bzw. GPfV). Auch in Privatversicherungssystemen mit
éhnlicghgen Leistungsspektren werden derartige Risiken Uberwiegend innerperiodisch abge-
deckt.

Aufgrund dieser inhaltlichen Unterschiede zwischen GRV-Beitragen und GKV-, GPfV- so-
wie Arbeitslosenversicherungsbeitrégen scheint es durchaus begrindbar zu sein, die Beitrage
zur GRV einer nachgelagerten Besteuerung zu unterziehen. Bel den Ubrigen Sozialbeitrégen
bzw. gleichartigen Beitrégen zum Privatversicherungssystem sprechen zum Teil anders gela-
gerte Argumente ebenfalls fir eine grundsétzliche Abzugsfahigkeit von der steuerlichen Be-
messungsgrundlage. So sichert die GKV allen Versicherungspflichtigen ein Existenzmini-
mum an gesundheitlichen Sachleistungen ab, welches ebenfalls nicht der Besteuerung zu un-
terwerfen ist. Bei den Lohnersatzleistungen hingegen kann wiederum die nachgelagerte Be-
steuerung greifen. FUr die Pflegeversicherungsbeitrage greift entsprechend das Sachleistungs-
argument der GKV.

Etwas komplizierter sient es mit der Begrindung der Abzugsféhigkeit der Beitréage zur Ar-
beitslosenversicherung aus. Wahrend das Arbeitslosengeld und die Fortbildungsaufwendun-
gen der Arbeitsosenversicherung, die der Humankapitalbildung dienen und deren Aufwen-
dungen auch im EFSIG (§ 11) abzugsfshig sind, nachgelagert besteuert werden konnen,®
wéren die Vermittlungskosten Werbungskosten im klassischen Sinne, sodass auch fir diesen
beitragsfinanzierten Ausgabenteil die Abzugsfahigkeit zu rechtfertigen ist. Bei der Arbeitdo-
senhilfe, die der Bedurftigkeitsprifung unterliegt und nicht weit Uber die Sozialhilfeleistungen
hinaus geht, greift wieder die Argumentation mit der Freistellung des steuerlichen Existenz-
minimumes.

3l Ebenda

% Zur Definition vgl. Petersen (1989), S. 27 f.

% Dabei umfassen alerdings auch gesetzliche und private Krankenversicherungen zumindest dann einen ge-

wissen intertemporalen Einkommensausgleich, wenn zur Absicherung einer stabilen Beitragsentwicklung
Uber den Lebenszyklus die Beitrége der jungen Versicherten bereits einen Rickstellungsbeitrag umfassen,
der die hoheren Leistungen im Alter mit abdecken soll. Im Umfang dieser Altersriickstellungen miissen pri-
vate Krankenversicherungen auch entsprechende Fonds bilden, um diese zusétzlichen Alterslasten auffangen
zu konnen. Damit hétte auch ein Tell der Beitragsleistungen zur Krankenversicherung einen intertemporalen
Charakter, sodass diese Beitragsteile dhnlich wie Rentenversicherungsbeitrage zu behandeln wéren. Diese
Problematik kann vernachlassigt werden, wenn bei den einzelnen Beitragsarten auch noch andere Griinde fiir
die Abzugsfahigkeit sprechen.

Entsprechendes gilt im Gbrigen auch fur die Arbeitsbeschaffungsmal3nahmen (ABM).
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In dieser konsequenten Weise werden im EFStG die tatséchlichen Beitrdge zur Sozialversi-
cherung bzw. entsprechende Beitrége zum Privatversicherungssystem in tatsachlicher Hohe
von der Einkommensteuer freigestellt.

Zu den anderen Sonderausgaben gehdren Renten und dauernde Lasten, Unterhaltsleistungen
an den getrennt |ebenden oder geschiedenen Ehegatten, gezahlte Kirchensteuer, Zinsen auf
Steuernachzahlungen, fir Stundung und Aussetzung der Vollziehung, Steuerberatungskosten,
Aus- und Weiterbildungskosten, Spenden und Mitgliedsbeitrage, Aufwendungen fir eine
Haushaltshilfe, die rentenversicherungspflichtig beschéftigt ist sowie Schulgeld an Privat-
schulen. Dabel sind Renten und dauernde Lasten sowie Unterhaltsleistungen gemal3 dem
EFStG bei dem Zahlenden nicht mehr zu berticksichtigen, da eine einheitliche Flat-rate die
bisherigen Progressionseffekte vermeidet; Unterhaltsleistender und -berechtigter haben viel-
mehr eine Unterhaltsleistung unter Berticksichtigung der Steuerbelastung fur den Unterhalts-
|eistenden zu vereinbaren.®

Mit Ausnahme der Aus- und Weiterbildungskosten sowie gegebenenfalls des Schulgelds an
Privatschulen, die gemald 8 11 EFStG als , Ausgaben fur Humankapital“ von der Bemes-
sungsgrundlage der personlichen Einkommensteuer abzugsfahig sind, werden ale weiteren
»anderen Sonderausgaben” des geltenden Einkommensteuergesetzes (im Folgenden als ESIG
bezeichnet) als Einkommensverwendung betrachtet. Da ihre vor allem sozia politischen Ziel-
setzungen nicht mit einem Steuersystem sinnvoll umgesetzt werden konnen, und diese des-
halb in ihren Verteilungswirkungen eher as problematisch einzustufen sind, liegt in ihrer
Eliminierung bel — sofern fur notwendig erachtet — gleichzeitiger Einfiihrung entsprechender
zielgerichteter Transfers ein wesentlicher Beitrag zur Erhdhung der Verteilungstransparenz.
Auch die Sonderausgaben-Pauschbetragsregelung, nach der 108 DM fir alleinstehende und
216 DM fir Verheiratete ohne weiteren Nachweis abzugsfahig sind, kann allein aufgrund der
vernachlassigbaren Entlastungswirkungen ersatzlos entfallen. Ein Uberaus positiver Neben-
effekt all dieser vereinfachenden Mal3nahmen liegt nattrlich auch in der Verbreiterung der
Steuerbemessungsgrundlage.

Das EFSIG schafft die Unterscheidung in Arbeitnehmer- und Arbeitgeberbeitrége zur Sozial-
versicherung ab. 8 20 Satz 1 und § 22 Abs. 1 Satz 4 regeln dies im Einzelnen. Faktisch wer-
den dann alle Sozialbeitrége sowie die entsprechenden Privatversicherungsbeitrége in tat-
séchlicher Hohe von der Bemessungsgrundlage abgezogen.

Die Behandlung der Sozialversicherungsbeitrége im EFSIG bedingt, dass in den Sozialversi-
cherungseinrichtungen ein Ubergang von der bisherigen Nettolohn- zu einer Bruttolohnorien-
tierung der Leistungen vollzogen wird, was wiederum eine Anpassung der Rentenformel not-
wendig macht.® GemaR §9 sind ale Lohnersatzleistungen sowie Krankengeld nach der
Lohnfortzahlung einschliefdlich aller entsprechenden Leistungen des Privatversicherungs-
systems als Einkinfte aus nichtselbstandiger Arbeit zu behandeln. Die derzeitige nettolohn-
orientierte Lohnersatzleistung ist ndmlich nichts anderes als eine implizite Besteuerung zu-
gunsten der Sozialversicherungstrager, die zudem die Progressionswirkungen der Einkom-
mensteuer ausschaltet.®’

% Sollte kein Flat-rate Tarif zur Anwendung kommen, kénnten geméaR § 1 Abs. 2 EFStG Renten und dauernde

Lasten sowie Unterhaltsleistungen demjenigen zugerechnet werden, der durch sie als Berechtigter bereichert
wird (entspréche dem interpersonellen Korrespondenzprinzip); vgl. Littmann (1983), S. 431 ff.

% vgl. hierzu Petersen/Bork (1997).

3" Daher auch die Einfilhrung eines Progressionsvorbehalts im Zusammenhang mit den Leistungen der Arbeits-

losenversicherung.
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2.2.2. Simulationsanalyse einer modifizierten Behandlung der
Sozialversicherungsbeitrage

Der tatsachliche Abzug der Sozialversicherungsbeitrége und korrespondierender Privatver-
sicherungsbeitrage verandert das gesamte zu versteuernde Einkommen von 1.507,8 Mrd. DM
auf 1.418,1 Mrd. DM. Damit verringert sich das zu versteuernde Einkommen also um 89,7
Mrd. DM bzw. 5,9 %. Isoliert betrachtet wirde das zu einer Verminderung des Steuerauf-
kommens um 40,0 Mrd. DM oder 13,9 % fuhren. Die hohen Aufkommensausfélle resultieren
daraus, das die Verlagerungen der Bemessungsgrundlagen zwischen den Steuerpflichtigen ein
wesentlich hdheres Niveau erreichen, diese sich aber gegenseitig heraussaldieren. Infolgedes-
sen steigt das Steueraufkommen deutlich starker als die gesamte Bemessungsgrundlage.®

Bei alen Steuerpflichtigen steigt das zu versteuernde Einkommen in den unteren Bruttoein-
kommensgruppen stérker an, weil hier die bisherigen Vorsorgepauschae i.d.R. hoher ist als
die tatsachlich gezahlten Sozialbeitrage. Diese Uberschief3enden Betrage wirken gleicherma-
Ben als ein zusétzlicher Freibetrag. In den héheren Bruttoeinkommensklassen sorgt hingegen
die Abzugsfahigkeit der tatsachlichen Sozialbeitrage fur eine Verringerung des zu versteuern-
den Einkommens (siehe Abbildung 3). Bei den Arbeitern und Angestellten (siehe die Abbil-
dung 4) ist diese Entwicklung Uber die Bruttoeinkommensklassen gerade im unteren Ein-
kommensbereich deutlich kontinuierlicher, zeigt aber insgesamt eine &nliche Tendenz.

Die Entwicklung der verénderten Steuerschuld fir ale Steuerpflichtigen Uber die Bruttoein-
kommensklassen ist im unteren Bruttoeinkommensbereich uneinheitlich, es treten allerdings
gegeniber dem Status quo bis zur 8. Bruttoeinkommensgruppe nur geringfigige steuerliche
Mehrbelastungen auf (siehe Abbildung 5). In den htheren Einkommensgruppen ist eine deut-
liche Entlastungswirkung zu verzeichnen. Wahrend fur die Arbeiter- und Angestelltenhaus-
halte im unteren Bruttoeinkommensbereich die Mehrbelastung deutlicher, aber immer noch
recht moderat ausféllt, ist die Entlastungswirkung ab der 7. Bruttoeinkommensklasse deutli-
cher ausgepréagt (siehe Abbildungen 5 und 6).

¥ Dieser Tatbestand beruht auf der Darstellung der Nettoeffekte. Der Saldo resultiert aber sowohl aus einer
massiven Vergréllerung wie auch einer starken Verringerung der Bemessungsgrundlage und der Steuer-
schuld. Eine Verringerung der Bemessungsgrundlage ist bei denjenigen Steuerpflichtigen festzustellen, die
im Rahmen der bisherigen V orsorgeaufwendungen ihre Sozial versicherungsbeitrége nicht vollsténdig geltend
machen konnten. Dies sind Haushalte mit relativ hohen Lohneinkiinften und entsprechend héheren Grenz-
steuersétzen. Eine Erhdhung der Bemessungsgrundlage tritt bei den Beziehern von niedrigeren Lohnein-
kunften auf, bei denen die Vorsorgepauschale hoher war als deren Beitrége zur Sozialversicherung. Dieser
Personenkreis unterliegt einer geringeren Grenzsteuersatzbelastung, sodass sich die Erhéhung der Bemes-
sungsgrundlage weitaus weniger stark auf die Steuerschuld auswirkt als eine gleich grof3e Verringerung der
Bemessungsgrundlage bei hdheren Grenzsteuersitzen.
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Abbildung 3

TOM zu versteuerndes Einkommen (Alle)

250

200

150

100

50

zu versteuerndes Einkommen

IS N ® P o A O R® P P P S
Y ,5«‘9 o & & & & " o o

Bruttoeinkommen

B Status Quo 98 O szenario: Sozialbeitrage

Abbildung 4

DM zu versteuerndes Einkommen (Arbeiter und Angestellte)
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Abbildung 5

oM Steuerschuld abzgl. Kindergeld (Alle)
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Abbildung 6

oM Steuerschuld abzgl. Kindergeld (Arbeiter und Angestellte)
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2.3. Die Behandlung der Einklnfte aus nichtselbstéandiger Arbeit

In der gegenwartigen Einkommensbesteuerung werden die Einkiinfte aus nichtsel bstandiger
Arbeit im Rahmen der Einkunftsart 4 erfasst; unter nichtselbstandigen Einkinften versteht
man den Arbeitslohn, also ganz allgemein ale Einnahmen, die einem Arbeitnehmer in Geld
oder Geldeswert aus einem jetzigen oder friheren Dienstverhdtnis laufend oder einmalig zu-
fliel3en. Tellzeitarbeitsverhdtnisse werden aus Griinden der Vereinfachung von der hier dar-
gestellten Besteuerung ausgenommen (geringfiigige Beschaftigung™). Bei der Ermittlung der
Einkiunfte aus nichtselbsténdiger Arbeit dirfen die Werbungskosten abgesetzt werden.

2.3.1. Der Arbeitslohn

Wie bereits erwahnt stellen die Einnahmen aus nichtselbsténdiger Arbeit den Arbeitslohn dar.
Zum Arbeitsohn gehtren u.a. das laufende monatliche Bruttogehalt zuziglich eventueller
Zuschlage fur Uberstunden oder Sonntagsarbeit, aber auch Weihnachts- und Urlaubsgeld,
L eistungspramien, Tantiemen, vermogenswirksame Leistungen und andere Bezlige und Vor-
teile, die fir ein Dienstverhdtnis gewahrt werden. Vor allem bei Sachbezligen (Sachleistun-
gen des Arbeitgebers) ist es nicht ganz einfach zu beurteilen, ob Arbeitslohn vorliegt. Hier
gelten zum Teil komplexe Regelungen z.B. bei der Privatnutzung eines Firmenwagens, spe-
ziellen Rabattregelungen fir die eigenen Arbeitnehmer, aber auch bei Vergitungen durch
Dritte (beispielsweise Trinkgelder).

Im Quellenabzugsverfahren wird die Lohnsteuer vom Arbeitgeber monatlich einbehalten und
an das Finanzamt abgefihrt. Im Rahmen der Einkommensteuerveranlagung wird die gezahlte
Lohnsteuer auf die zu zahlende Einkommensteuer angerechnet. Der Lohnbesteuerung unter-
liegen dabei die Einnahmen aus nichtselbstandiger Arbeit abziglich den Werbungskosten
(siehe 2.3.2.), mindestens jedoch dem Arbeitnehmer-Pauschbetrag (in Hohe von 166,66 DM
monatlich oder 2000 DM jéhrlich). Zum steuerpflichtigen Einkommen rechnen neben den
laufenden Bezligen auch die einmaligen Zahlungen (Weihnachts-, Urlaubsgeld, vermdgens-
wirksame L eistungen etc.).

Dabei gibt es einige steuerfreie und steuerbeglnstigte L eistungen; dazu zéhlen beispielsweise
Firmenwagen, Direktversicherung, Arbeitgeber-Darlehen, Abfindungen, Kinderbetreuungs-
kosten, Beihilfen, Mahlzeiten u.& Die Regelungen sind im einzelnen Uberaus kompliziert
(z.B. beim Firmenwagen). Quantitativ besonders bedeutsame Steuerbefreiungen gibt es im
Bereich der Zuschldge fur Sonntags-, Felertagss oder Nachtarbeit (SFN); solche SFN-
Zuschlége sind in bestimmten Grenzen (8 3b EStG, R 30 LStR 2000) steuerfrei. Auferdem
kann der Arbeitgeber die Kosten fur die Unterbringung und Betreuung der schulpflichtigen
Kinder seiner Arbeitnehmer in einem Kindergarten oder in einer vergleichbaren Einrichtung
erstatten, ohne dass er dafur Lohn- und Kirchensteuer einbehalten muss. Solche Zahlungen
gehdren nicht zum steuerpflichtigen Arbeitslohn. Lohnsteuerfrei ist im Ubrigen auch die oben
erwahnte geringflgige Beschéftigung, auf welche die Arbeitgeber alerdings Sozialbeitrége
abzuf Uhren haben.

Besondere Kritik hat die Steuerfreiheit der SFN-Zuschlége erfahren, weil mit ihnen gegen-
Uber anderen Einkunftsarten (beispielsweise selbstandiger Arbeit) steuerliche Privilegierun

¥ Eine geringfiigige Beschaftigung (§ 8 Abs. 1 Nr. 1 SGB 1V) liegt vor, wenn der Arbeitslohn héchstens
630 DM im Monat und die Arbeitszeit weniger als 15 Stunden in der Woche betragt. Ab dem 1.4.1999 gilt
diese sogenannte Geringfligigkeitsgrenze einheitlich in West- und Ostdeutschland. Diese Grenze ist nun fest
geschrieben und wird nicht mehr jahrlich erhéht. Der Arbeitgeber hat einen Pauschalbeitrag von 22 % des
Arbeitslohns zu entrichten, und zwar 12 % fir die GRV sowie 10 % fir die GKV. Die Arbeitnehmer brau-
chen keine Beitrage zu entrichten. Aufgrund der Steuerfreiheit ist die geringfiigige Beschéftigung in den
Steuerstatistiken nicht reprasentiert. Dieses Problem muss daher im weiteren vernachléssigt werden.
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gen gewdhrt werden, die ganz betrachtliche Entlastungen zur Folge haben. Die Argumente,
die fur eine solche Steuerbefreiung ins Feld gefuhrt werden, sind nicht stichhaltig. Die Heran-
ziehung des L eistungsfahigkeitsprinzips (die Zuschlage beziehen sich nicht auf eine Uber die
»Normalzeit* hinausgehende Arbeit, die Leistungsfahigkeit hange aber nicht von der Arbeits-
zeit, sondern dem Stundenlohn ab) ist abzulehnen, da heutzutage eine ,, Normalarbeitszeit”
nicht mehr existiert. Wirde man dieser Argumentation folgen, miften konsequenterweise
halb tags beschaftigte Akademiker hdher besteuert werden als ganz tags beschéftigte weniger
gualifizierte Arbeitnehmer mit gleichem Lohn. Auch die Argumentation, mittels der Steuer-
freitheit der Zuschlége die Arbeitnehmer flr besondere Belastungen zu entschadigen, erweist
sich als wenig stichhaltig, da die Steuerfreiheit ja gerade Anreize fir eine SNF-Arbeit setzt.
Diese indirekte Forderung steht also im Widerspruch zu der Argumentation mit den besonde-
ren Belastungen der SNF-Arbeit, die der Gesetzgeber mit der Steuerbefreiung kompensieren
will. Der Entwurf eines Steuerreformgesetzes (StRG) 1999 der Fraktionen der CDU/CSU und
FDP sah die ersatzlose Streichung dieser Regelung vor.”® Dies stief? allerdings auf den nach-
haltigen Widerstand der Ubrigen Bundestagsfraktionen, sodass diese Regelung auch weiterhin
gultig bleibt.

Das EFSIG definiert im 8 9 im Detail, was unter Einkiinften aus nichtselbstandiger Erwerbs-
tatigkeit zu verstehen ist. , Einkinfte aus nichtselbsténdiger Erwerbstétigkeit sind Einkinfte
aus wirtschaftlichen Tétigkeiten, die fir ein welsungsgebundenes Dienstverhdtnis erbracht
wurden. Beteiligte des Dienstverhdltnisses sind der Arbeitgeber (Weisungsgeber) und der
Arbeitnehmer (Weisungsnehmer). Die Einkiinfte kdnnen aus einem gegenwartigen oder ei-
nem vergangenen Dienstverhatnis wie auch in Hinblick auf ein zukinftiges Dienstverhéltnis
zugegangen sein. Esist unerheblich, von wem, unter welcher Bezeichnung und ob siein Geld
oder Sachform (Sachbeziige) bezogen werden.” Im Unterschied zum geltenden EStG werden
die Arbeitgeberbeitrage den Einkinften aus nichtselbsténdiger Erwerbstétigkeit hinzugerech-
net (siehe dazu die Bemerkungen unter 2.2.1.). Ebenfalls wie Einkinfte aus nichtsel bsténdiger
Erwerbstétigkeit werden die Lohnersatzleistungen der Sozialversicherungen und dhnliche
Leistungen der Privatversicherungen besteuert. Damit wird die bisherige Steuerfreiheit der
Lohnersatzleistungen gemd? 8 3 EStG aufgegeben und der Progressionsvorbehalt gemald
§ 32 b ESIG entféllt.

2.3.2. Die Werbungskosten

Unter Werbungskosten versteht man Aufwendungen, die durch die berufliche Tétigkeit verur-
sacht sind. Dazu gehdren in erster Linie ,, Aufwendungen zur Erwerbung, Sicherung und Er-
haltung der Einnahmen” (8 9 Abs. 1 Satz 1 EStG). Zu den abzugsfahigen Werbungskosten
zahlen beispielsweise die Aufwendungen fur Fahrten zwischen Wohnung und Arbeitsstétte,
fur die doppelte Haushaltsfiihrung (infolge eines beruflichen Umzugs), fur Einsatzwechsel té-
tigkeit und Fahrtétigkeit, Beitrdge zu Berufsverbanden, Arbeitszimmer, Arbeitsmittel, andere
Werbungskosten (u.a. Bewirtungskosten, Bewerbungskosten, Telefonkosten, Umzugskosten,
Versicherungsbeitrége) und Dienstreisen. Auch sogenannte ungewollte Werbungskosten bei-
spielsweise infolge eines Autounfalls auf beruflicher Fahrt, Strafverteidigung wegen berufli-
chen Fehlverhaltens u.& sind grundsétzlich abzugsfahig.

Steuerlich anzuerkennen sind Werbungskosten unabhéangig davon, ob diese notwendig,
zweckmaldig oder Ublich sind. Stehen sie allerdings mit der privaten Lebensfihrung in einem
Zusammenhang, werden sie nur in ,,angemessener* Hohe anerkannt. Die Werbungskosten
werden von den mit ihnen im Zusammenhang stehenden Einnahmen abgezogen, und nur die
nach den Werbungskosten verbleibenden Einkiinfte sind zu versteuern (sogenanntes Netto

0" Siehe Petersen/Bork (1997), S. 9.



21

prinzip). Im Falle der zusammenveranlagten Ehegatten sind sie getrennt fur die Ehegatten
nach dem Beschéaftigungsverhaltnis zu ermitteln.

Sind die Werbungskosten héher als die Einnahmen, resultieren negative Einkinfte aus nicht-
selbstandiger Beschéaftigung. Dieser Verlust kann mit anderen positiven Einnahmen zunéchst
verrechnet werden. Verbleibt ein negativer , Gesamtbetrag der Einkinfte®, dann greift der
Verlustricktrag bzw. Verlustvortrag. Werden Werbungskosten vom Arbeitgeber erstattet,
dann sind diese Erstattungszahlungen auf die Werbungskosten anzurechnen; im tbrigen mis-
sen sie im Jahr der Entstehung geltend gemacht werden. Grundsétzlich sind die Werbungs-
kosten durch entsprechende Belege nachzuweisen, wobel in gewissen Grenzen auch Eigen-
belege akzeptiert werden. Ersatzweise kénnen Aufwendungen auch glaubhaft gemacht wer-
den. Glaubhaftigkeit ist dann gegeben, wenn eine hohe Wahrscheinlichkeit fir den vorgetra-
genen Tatbestand spricht. Notfalls konnen Werbungskosten auch geschétzt werden.

Mit der allgemeinen Wohlstandsentwicklung, aber auch infolge der steigenden Abgabenbe-
lastung sind immer mehr Lohnsteuerpflichtige dazu Gbergegangen, ihre Werbungskosten im
einzelnen nachzuweisen und dies in Form einer Einnahmen-/Ausgabenrechnung zu doku-
mentieren. Verstandlicherweise kommt es hier zu immer engeren Verknipfungen mit den
Kosten der privaten Lebensfuhrung bzw. sogar zu einer Anpassung der privaten Lebensfih-
rung an die Mdglichkeiten des Werbungskostenabzugs, sodass die Auseinandersetzungen um
die steuerliche Anerkennung der Werbungskosten zu erheblichen Belastungen der Steuerver-
waltung und der Finanzgerichte fuhren. Diese Auseinandersetzungen dhneln im Gbrigen de-
nen, die im Zusammenhang mit der steuerlichen Anerkennung von Betriebsausgaben hin-
langlich bekannt sind. Insgesamt ist der steuerliche Komplex ,, Werbungskosten bei nichtselb-
sténdiger Arbeit* ein Einfallstor fur nahezu willkirliche Entscheidungen auf der Ebene ein-
zelner Finanzbehorden und verstdfdt in zunehmenden Mal3e gegen den Grundsatz der steuerli-
chen Gleichbehandlung.

Verzichtet ein Arbeitnehmer auf den Einzelnachwels seiner Werbungskosten, dann gelangt
der sogenannte Arbeitnehmer-Pauschbetrag (8 9 aNr. 1 a EStG) zur Anwendung. Der Arbeit-
nehmer-Pauschbetrag betrégt jahrlich 2.000 DM. Er wird bei dem Lohnsteuerabzug bzw. bei
der Einkommensteuerveranlagung automatisch beriicksichtigt. Berufstétige Ehegatten haben
beide einen Anspruch auf diesen Pauschbetrag.

Das EFSIG sieht nun vor, dass ein grof3er Teil der nachweisbaren Werbungskosten eliminiert
wird. Bel den meisten dieser Werbungskosten geht es um Aufwendungen (bzw. beruflich be-
dingte Mehraufwendungen), die dem Arbeitnehmer vom Arbeitgeber erstattet werden. Uber
den Erstattungsumfang muss letztendlich zwischen Arbeitnehmer und Arbeitgeber im Rah-
men individueller oder tariflicher Lohnverhandiungen eine Ubereinkunft erzielt werden. Wie
der Arbeitnehmer vom Arbeitgeber kompensiert wird — ob tber die Lohnzahlung oder Uber
direkten Kostenersatz — sollte unabhéngig von steuerlichen Erwégungen sein. Gehen die vom
Arbeitnehmer geltend gemachten Aufwendungen tber die vom Arbeitgeber gewéhrte Erstat-
tung hinaus, besteht im tbrigen der begriindete Verdacht, dass solche Arbeitnehmeraufwen-
dungen eher in den Bereich der privaten Lebensaufwendungen fallen, die selbstversténdlich
keiner steuerlichen Beriicksichtigung bediirfen.*

Auch aus verteilungspolitischen Erwagungen heraus ist die Streichung der nachzuwei senden
Werbungskosten weitgehend unproblematisch, da ihre tatschliche Hohe eindeutig mit der
Hohe der Lohneinkommen korreliert. Probleme in den unteren Lohnbereichen werden da-
durch aufgefangen, dass auch weiterhin ein Arbeitnehmer-Pauschbetrags von 1.200 Euro

41 Stehen derartige Aufwendungen alerdings im Zusammenhang mit der Humankapital bildung, sind diese auch
weiterhin im EFStG geméR 8 11 abzugsfahig. Da eine Differenzierung im Datensatz nicht moglich ist, wird
dieser Aspekt bei den folgenden Simulationen vernachlassigt.
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(siehe § 20 Satz 2 EFSIG) vorgesehen wird. Ein solcher Arbeitnehmer-Pauschbetrag entlastet
im Vergleich zu einer Erhdhung des Grundfreibetrags zudem die erwerbstétigen Generatio-
nen. Im folgenden werden Simulationsrechnungen ohne Arbeitnehmer-Pauschbetrag darge-
stellt.

2.3.3. Simulation der Wirkungen einer reformierten Besteuerung der Einkunfte aus
nichtselbstandiger Arbeit

Zunéchst sei einmal die Streichung der nachzuweisenden Werbungskosten und des Arbeit-
nehmer-Pauschbetrags betrachtet. Infolge dieser Mal3nahmen erhoht sich das gesamte zu ver-
steuernde Einkommen von 1.507,8 Mrd. DM auf 1.626,5 Mrd. DM, also um 118,7 Mrd. DM
bzw. 7,9 %. Isoliert betrachtet wirde das zu einem Anstieg des Steueraufkommens um 33,5
Mrd. DM bzw. 11,6 % fuhren. In der Verteilungsanalyse Uber alle Haushalte zeigt sich, dass
sich das zu versteuernde Einkommen im unteren Bruttoeinkommensbereich nur geringflgig
verandert, wahrend im mittleren und oberen Bereich ein nahezu kontinuierlicher Anstieg zu
beobachten ist (siehe Abbildung 7). Diese Entwicklung resultiert sich auch fir die Haushalte
der Arbeiter und Angestellten, wobei hier ein deutlicher Anstieg bereits im unteren Einkom-
mensbereich einsetzt (siehe Abbildung 8).

Die Entwicklung der Steuerschuld fur alle Steuerpflichtigen fihrt im unteren Bruttoeinkom-
mensbereich zu keinen wesentlichen Mehrbel astungen, im oberen Bereich alerdings zu einer
progressiv zunehmenden Mehrbelastung, da hier die Abzugsfahigkeit der nachweisbaren
Werbungskosten tberproportional gro3 ist (siehe Abbildung 9). Bei den Arbeiter- und Ange-
stelltenhaushalten zeigen sich demgegenuber aber im unteren Einkommensbereich ausge-
pragtere Mehrbelastungen, die insbesondere mit der hier vorgenommenen Ausschaltung des
Arbeitnehmer-Pauschbetrags in Verbindung stehen (siehe Abbildung 10). Im oberen Ein-
kommensbereich dominieren hingegen die progressiven Wirkungen (das zu versteuernde Ein-
kommen steigt zwischen ca. 1.000 DM bis 9.500 DM an).

Um gerade im unteren Einkommensbereich die steuerlichen Mehrbelastungen abzumildern,
wirde es sich anbieten, gegebenenfalls einen Arbeitnehmer-Pauschbetrag vorzusehen, wie es
auch im EFSIG enthalten ist. AulRerdem hat dieser gegentiber einer Erhdhung des Grundfrei-
betrags den Effekt, dass er — wie bereits erwéhnt - die Steuerbelastung der erwerbstétigen Ge-
nerationen vermindert und Anreize zur Aufnahme einer Beschaftigung an den offiziellen Ar-
beitsmérkten setzt.
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Abbildung 7
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Abbildung 9

Steuerschuld abzgl. Kindergeld (Alle)
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2.4. Behandlung der Einkinfte aus Vermietung und Verpachtung

Unter die Einkunftsart 6 des geltenden EStGes fallen die Einkinfte aus Vermietung und Ver-
pachtung (8 22 EStG). Aus der Vermietung und Verpachtung von Haus- und Grundvermdgen
werden Einnahmen erzielt; dazu zahlen auch die Vermietung von méblierten Raumen und
Wohnungen sowie die Untervermietung von Wohnungsteilen. Den Mieteinnahmen stehen alle
Aufwendungen gegeniber, die dem , Erwerb, der Sicherung und Erhaltung” dieser Einnah-
mequelle dienen. Diese Aufwendungen fallen also ebenfalls unter den Werbungskostenbegriff
der Einkommensteuer (8 9 ESXG). Zu ihnen gehdren insbesondere die Schuldzinsen, die Re-
novierungs- und Instandhaltungskosten, die Hausnebenkosten (Grundsteuer, Gebaudeversi-
cherung, Wasser- und Abwasserkosten, Heizungskosten, Verwaltungskosten etc.) und die
Abschreibungen fir die Anschaffungs- bzw. Herstellungskosten des Gebaudes bzw. vermie-
teten Gebaudeteils. In einer Uberschussrechnung, in der von den Mieteinnahmen (Mietzins,
Nebenkosten etc.) die Werbungskosten abgezogen werden, erfolgt die Ermittlung der Ein-
kinfte aus Vermietung und Verpachtung. Im Falle eines positiven Saldos erhohen diese die
Summe der Einkinfte und damit auch die Einkommensteuerschuld.

Im Falle eines negativen Saldos oder Verlustes kann dieser Verlust aus Vermietung und Ver-
pachtung mit den positiven Einkunften aus anderen Einkunftsarten verrechnet werden und
damit zu Steuerersparnissen fuhren. Diese Verluste durfen allerdings nur von vortbergehen-
dem Charakter sein, well es sich ansonsten bei der Vermietung um eine sogenannte ,, Liebha-
berei“ handeln kénnte, bei der eine nachhaltige Gewinnerzielungsabsicht fehlt. Gerade die
degressiven Abschreibungen gemal3 8 7 Abs. 5 ESIG, aber insbesondere die Abschreibungen
gemal} § 4 Fordergebietsgesetz haben dazu beigetragen, dass bel sehr vielen Steuerpflichtigen
die Einkinfte aus Vermietung und Verpachtung einen negativen Wert angenommen haben,
sodass die Verlustverrechnung mit den anderen Einkunftsarten in der letzten Dekade zu er-
heblichen Steuerausfallen gefuhrt hat. Ahnliches gilt auch fiir die sofort abzugsfahigen Er-
haltungsaufwendungen und die besonderen Abschreibungsregelungen fur Baudenkmaéler.
Obwohl die meisten dieser Abschreibungsregelungen zwischenzeitlich ausgelaufen bzw.
durch Investitionszulagen ersetzt worden sind, werden diese noch einige Jahre nachwirken.

Wegen des starken Ausmal3es der Bildung vor alem steuerlich relevanter Verluste hat der
Gesetzgeber diese Moglichkeiten weitgehend eingeschrankt und auch die Verlustverrechnung
im Rahmen der Einkinfte aus Vermietung und Verpachtung einer engen Begrenzung unter-
zogen. Damit soll verhindert werden, dass gerade Bezieher sehr hoher Einkommen Gber steu-
erliche Verluste ihr zu versteuerndes Einkommen stark reduzieren bzw. gar negativ werden
lassen, sodass Uber Verlustriick- und -vortragsmdglichkeiten noch weitere Steuerminderungen
erreicht werden kénnen. Die starke Ausnutzung der Abschreibungsmdglichkeiten, aber auch
die hohen Erhaltungsaufwendungen fir Gebéude in den neuen Bundeslandern haben dazu
beigetragen und werden noch Uber Jahre hinweg dazu beitragen, dass Uber alle Steuerfdlle
gerechnet die Einkinfte aus Vermietung und Verpachtung in Deutschland sehr gering bzw.
Uber Jahre hinweg auch negativ waren und sein werden.

In der Datengrundlage des Potsdamer Mikrosimulationsmodells, die u.a. auf einer Einkom-
mensteuerstichprobe aus dem Jahr 1993 beruht,* betragt die Summe der positiven Félle der
Einkinfte aus Vermietung und Verpachtung 32,3 Mrd. DM. Dieser Summe sind die Verlust-
falle gegenzurechnen, die sich auf 55,1 Mrd. DM belaufen. In der Folge sind die Einklinfte
aus Vermietung und Verpachtung negativ in einer Grél3enordnung von 22,8 Mrd. DM.

Im EFStG sind Einkinfte aus Vermietung und Verpachtung keine gesonderte Einkunftsart,
sondern sie fallen unter die Einkinfte aus selbstandiger Erwerbstatigkeit (8 10). Fir sie gelten

2 vgl. Bork (2000).
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analog die ,,Besonderen Vorschriften zur Ermittlung des Gewinns oder Verlusts von Unter-
nehmen® (8§ 23 ff.). Dabel greift auch der Verlustvortrag gemal3 § 17.

Die Anrechnung eines ,, Schutzzinssatzes* (8 2 Abs. 3 Satz 1 in Verbindung mit 8 4 Abs. 24)
wird aufgrund der im allgemeinen geringen Rentabilitdt von Wohnungsbauinvestitionen dazu
beitragen, dass die Bemessungsgrundlage aus Mieteinnahmen nur gering sein wird. Der
Schutzzinssatz macht dariiber hinaus die exzessive Nutzung des Abschreibungsinstruments
Okonomisch nicht sinnvoll. Langfristig werden steuerliche Verluste nur dann auftreten, wenn
diesen auch tatsachliche 6konomische Verluste entsprechen. In jedem Fall vermeidet die Ein-
fachsteuer ein Ausmal3 an Verlustverrechnung, wie sie vor allem in der jingeren Vergangen-
heit aufgetreten ist. Angesichts der immer noch hohen Erhaltungsaufwendungen und des
Schutzzinssatzabzugs erscheint die Annahme realistisch zu sein, dassim Fall der Einfachsteu-
er die Einkinfte aus der bisherigen Einkunftsart Vermietung und Verpachtung gering sein
durften, mit hoher Wahrscheinlichkeit aber deutlich positiv. In der Simulation wird daher der
Einfachheit halber unterstellt, dass die Einkinfte aus Vermietung und Verpachtung bei den
Steuerpflichtigen Null sind.

2.5. Behandlung der Gewinneinkunftsarten und der Einkinfte aus Kapitalvermdgen

Wie bereits im Zusammenhang mit den Einkinften aus Vermietung und Verpachtung er-
wahnt, werden im EFSIG die bisherigen Einkunftsarten 1 bis 3 (Einkinfte aus Land- und
Forstwirtschaft, aus Gewerbebetrieb und aus selbsténdiger Arbeit), die Einkinfte aus Kapital-
vermogen (Einkunftsart 5), die Einkinfte aus Vermietung und Verpachtung (Einkunftsart 6)
sowie die Gewinneinkinfte der Korperschaften zusammengefasst. Damit wird die bisherige
Dualitét von personlicher Einkommensteuer und K érperschaftsteuer aufgehoben (8 3 EFSIG).

Der § 10 EFSIG definiert die Einkunfte aus selbstandiger Arbeit als zweite Einkunftsart neben
den bereits behandelten Einkinften aus nichtselbstandiger Arbeit. Im § 12 werden dann die
Gewinne im einzelnen spezifiziert, wobe die Einkinfte aus Kapitalvermogen unter die Ge-
winne aus der laufenden Geschéftstétigkeit eines Betriebs subsumiert werden (8 12 Abs. 1
Satz 1 EFSIG). Im 8§ 12 Abs. 2 Satz 1 EFSIG wird dann konkretisiert, dass Gewinne nichtbi-
lanzierender inléndischer Betriebe und der inlandische Betrieb von Investmentfonds aus dem
Halten und der Verdul3erung von Kapitalforderungen, soweit deren effektive Rendite das Ni-
veau marktiblicher Zinssétze nicht Uberschreitet, steuerfrei bleiben. Hier greift also diein § 2
Abs. 3 Satz 1 EFSIG eingefihrte Zinsbereinigung, der zufolge z.B. Zinsen auf Bankguthaben
und Anleihen von Gebietskorperschaften der Bundesrepublik Deutschland als marktiblich
gelten (8 4 Abs. 23 EFSIG) und deshalb steuerfrei sind. Bei nicht marktiblichen (Gbermal3i-
gen) Zinsen wird nur derjenigen Tell besteuert, der den Zinsbetrag gemal? Schutzzinssatz (8 4
Abs. 24 EFSIG) Ubersteigt.

Die Umsetzung der Auswirkungen der Zinsbereinigung und die Integration der bisherigen
K orperschaftsbesteuerung in unseren Simulationsansatz bereitet erhebliche Schwierigkeiten.
Bisher liegt fur die gesamte Bundesrepublik Deutschland keine brauchbare Datengrundlage
vor, auf die eine detaillierte Umsetzung (Anderung des steuerlichen Gewinns und die Zurech-
nung der Anderungen auf die einzelnen Steuerpflichtigen) der neuen steuerrechtlichen Rege-
lungen moglich ware.”

3 Soweit derzeit bekannt verfiigt nur das Land Thiringen Uiber eine geeignete Datengrundlage zur Unterneh-
mensbesteuerung, insbesondere zur Besteuerung der Korperschaften. Berechnungen, wie sie beispielsweise
durch das Finanzministerium Thuringen zum Kirchhof-V orschlag durchgefiihrt worden sind, waren erst nach
einer Sonderaufbereitung der mit der Steuerveranlagung eingereichten Bilanzdaten moglich; vgl. hierzu Frei-
staat Thiringen (2001). Eine umfassende Sonderauswertung fir das gesamte Bundesgebiet ist nicht verfig-
bar.
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Soweit die Gewinnbesteuerung betroffen ist, sollen die Auswirkungen einer Zinsbereinigung
auf das Steueraufkommen aus der bisherigen Gewinnbesteuerung im Rahmen der Einkom-
mensteuer (Einkunftsarten 1 — 3) und der Kérperschaftsteuer dadurch abgeschétzt werden,
dass Uber eine Uberschldgige Ermittlung der Eigenkapitalausstattung der Personenunterneh-
men und Kapitalgesellschaften die Grofdenordnung eines Schutzzinssatzabzugs berechnet
wird. FUr die Korperschaften weist die Korperschaftsteuerstatistik 1995 ein verwendetes Ei-
genkapital von 875 Mrd. DM auf.** Nach Schatzungen des Deutschen Instituts fir Wirt-
schaftsforschung Berlin zum Produktivvermogen fur den Armuts- und Reichtumsbericht der
Bundesregierung™ belauft sich dieses bei Personenunternehmen (Einzelunternehmen, Perso-
nengesellschaften und dhnliche Unternehmensformen, deren Inhaber der Einkommensteuer
unterliegen) auf 1.023 Mrd. DM.* Setzt man dieses gleich mit dem verwendeten Eigenkapi-
tal, resultiert eine Summe von 1.898 Mrd. DM. Bei einer marktiblichen Verzinsung des Spar-
kapitals (Schutzzinssatz, schutzbedirftige Grundrendite) von 5 % resultiert eine Verringerung
der Steuerbemessungsgrundlage von ca. 95 Mrd. DM, was bei einem Steuersatz von 25%
einen Steuerausfall von maximal*’ 23.7. DM verursachen wiirde.®®

Rechnet man die in der Korperschaftsteuerstatistik 1995 ausgewiesenen Sonderabschreibun-
gen nach dem Fordergebietsgesetz in Hohe von 249,7 Mrd. DM dem verwendeten Eigenka-
pital der Korperschaften hinzu, ergabe sich eine zusétzliche Mindereinnahme bei der Korper-
schaftsteuer in Hohe von 3,1 Mrd. DM. Geht man davon aus, dass die Sonderafa bei den Per-
sonenunternehmen geringfigig niedriger ausfallen, dann wirde ein weiterer Steuerausfall von
ca. 2,9 Mrd. DM drohen, sodass damit ein gesamter Steueraufkommensausfall von ca. 29,7
Mrd. DM resultierte. Auch wenn bis zum Status quo Jahr 1998 des Eigenkapital noch gestie-
gen sein durfte, ist der resultierende Aufkommensausfall als durchaus moderat einzustufen. Es
sei alerdings erwahnt, das der Schutzzinsabzug auch bei den heutigen Einkunftsarten 1 (Ein-
kinfte aus Land- und Forstwirtschaft) und 2 (Einkinfte aus selbstéandiger Arbeit) wirksam
wurde. Bel ersterer liegt aber bereits eine sehr niedrige Steuerbel astung vor, wéhrend bei selb-
stéandiger Arbeit die Eigenkapitalausstattung eher geringer sein dirfte als in der gewerblichen
Wirtschaft, sodass die zusétzlich resultierenden Einkommensteuerausfélle ebenfalls nur ge-
ring sein durften. Insgesamt betragen die zu erwartenden Steuermindereinnahmen aufgrund
der Schutzzinsregelung ca. 29,2% des Gesamtaufkommens der betrieblich bedingten Steuer-
einnahmen auf Basis der 95er Daten.*

AuRerdem sieht der EFSIG die Verzinsung des Verlustvortrags vor (8 13). In diesem Zusam-
menhang weist die Korperschaftsteuerstatistik 1995 einen Verlustvortrag von 27 Mrd. DM
aus. Bel dem oben unterstellten Schutzzinssatz von 5 % und einem Steuersatz von 25 % ergéa-
be sich ein Korperschaftsteuerausfall von ca. 33,8 Mio. DM. Auch wenn ein dhnliches Volu-
men im Bereich der Einkommensteuer zu erwarten ist, kénnen derartige bundesweite Steuer-
ausfalle durchaus als vernachlassigbare Grof3e bezeichnet werden.

“ Die Kérperschaftsteuerstatistik 1995 weist in Tabelle 2.9.1. das verwendete Eigenkapital aus; dabei ergibt
sich die o.a. Summe, wenn man von dem positiven Eigenkapital in Héhe von 1.019 Mrd. DM das negative
Eigenkapital in H6he von 144 Mrd. DM abzieht; vgl. Statistisches Bundesamt (2000) S.57.

% Bundesministerium fir Arbeit und Sozialordnung (2001).
% \Vgl. Bach/Bartholmai (2001).

4" Durch Unternehmen, bei denen die tatsichliche Verzinsung des Eigenkapitals unter der des Schutzzinssatzes
von 5 % liegt, reduziert sich der durch den Schutzzinssatz verursachte Steuerausfall um die entsprechende
Differenz der beiden Zinssétze.

Der Aufkommensausfall in der Korperschaftsteuer betriige ca. 10,9 Mrd. DM, bei der Einkommensteuer etwa
12,8 Mrd. DM.

" Die betrieblich bedingten Steuereinnahmen 1995 umfassen 44,9 Mrd. DM Kérperschaftsteuer sowie 56,8
Mrd. DM Einkommensteuer aus den Gewinneinkiinften; Statistisches Bundesamt (2001), S. 543-544.
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Hinsichtlich der bisherigen Besteuerung der Kapitaleinkunfte (im wesentlichen Zinsen und
Dividendenzahlungen) kann festgehalten werden, dass die Bemessungsgrundlage zum einen
durch hohe Sparerfreibetrage erheblich reduziert worden ist. Zum anderen ist seit langem be-
kannt, dass den Finanzverwaltungen nur ein Bruchteil der Kapita einkinfte (insbesondere der
Zinsen) zur Kenntnis gebracht wurde. Geht man wie Kirchhof u.a. von einem Vergleich mit
den in den Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen enthaltenen Kapitaleinkommen aus,*
dann betrégt das den Finanzverwaltungen zur Kenntnis gebrachte Kapitaleinkommen nur ca
25 % der makrookonomischen Grofde. Aufgrund der Sparerfreibetrége und der Steuerhinter-
ziehung bleibt also ein Grofdeil der Zinsertrége einkommensteuerlich unbelastet, was insbe-
sondere im Fall der Steuerhinterziehung dem Grundsatz der steuerlichen Fairness fundamen-
tal widerspricht.

Die steuerliche Behandlung der Kapitaleinkiinfte durch das EFStG, insbesondere der Abzug
des Schutzzinssatzes (8 3 Abs. 3 Satz 1 EFSIG), stellt eine konsequente Form der Kapitalein-
kommensbesteuerung dar. Selbstverstandlich bedeutet die Mdéglichkeit eines Schutzzins-
satzabzugs eine erhebliche Verminderung der potentiellen Steuerbemessungsgrundliage. Zu-
gleich Ubt der mogliche Schutzzinssatzabzug aber starke Anreize auf die Steuerpflichtigen
aus, ihre Kapitaleinkiinfte zuklnftig verstérkt gegentiber dem Fiskus zu deklarieren, sodass
eine Verlagerung der Kapitaleinkiinfte aus dem Schattendasein heraus zu einer dynamischen
Entwicklung der Bemessungsgrundlage beitragen durfte.

Auch wenn angesichts einer heute durch die Steuerhinterziehung vallig verzerrten Daten-
grundlage im Bereich der Kapitaelnkiinfte es nahezu unmadglich ist, die Aufkommensverluste
infolge der Einfuhrung der Zinsbereinigung verlasslich zu quantifizieren, besteht dennoch
eine sehr hohe Wahrscheinlichkeit, dass das neue Aufkommen aus der Besteuerung der Ka-
pitaleinkilinfte positiv sein dirfte und nicht unter dem liegen wird, welches sich bei dem heu-
tigen Steuerregime ergibt. Zugleich bietet die Zinsbereinigung auch erhebliche Anreize, das
Abschreibungsverhalten im Unternehmensbereich rationaler zu gestalten. Denn erhdhte Ab-
schreibungen und die damit verbundene Verringerung des Eigenkapitals (also die heute haufi-
ge Bildung stiller Reserven) reduzieren nunmehr die Moglichkeit zum Schutzzinssatzabzug.
Auch hieraus diurfte eine sehr dynamische Entwicklung der Bemessungsgrundlage der Ge-
winnbesteuerung resultieren, zumal unsere Bemessungsgrundliage im Simulationsmodell auf
der Datenbasis des Jahres 1993 ganz erheblich durch Sonderabschreibungen nach Forderge-
bietsgesetz bzw. degressive Abschreibungen gepragt ist. Auch angesichts der oben skizzierten
Steuerausfélle als Folge der Zinsbereinigung wird das Aufkommen aus der Gewinnbesteue-
rung daher unter dem Regime der Einfachsteuer deutlich oberhalb des derzeitigen Aufkom-
mens liegen und zukinftig stark wachsen.

2.6. Kindergeld und Kinderfreibetrage

Familien mit Kindern werden im Steuer-, Sozia- und offentlichen Dienstrecht vielfédltig ge-
fordert. Zum Familienlasten- bzw. Familienleistungsausgleich zéhlen im Sozialrecht das
Mutterschafts- und Erziehungsgeld, der Erziehungsurlaub fir MUtter und Véter, die Kinderer-
ziehungszeiten im Rahmen der GRV, die Ausbildungsforderung in Abhéngigkeit vom Ein-
kommen der Eltern (Bafog, Berufsausbildungsbeihilfen usw.), Berlicksichtigung der Kinder
beim Wohngeld etc. Vor alem sind aber das Kindergeld und innerhalb der Einkommensteuer
die Kinderfreibetrdge zu nennen. Daneben werden die Kinder durch zahlreiche einkommen-
steuerliche und soziarechtliche Einzelregelungen beginstigt. Fur Kinder unter 16 Lebensah-
ren gibt es einen Betreuungsfreibetrag, fur Alleinerziehende den Haushaltsfreibetrag, fur Kin-
der in der Berufs- und Schulausbildung den Ausbildungsfreibetrag etc. Kirchensteuer und
Solidarzuschlége werden durch die Freibetrage fur Kinder gemindert, bei selbst genutztem

% vgl. Kirchhof et. al. (2001).
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Wohneigentum gibt es die Kinderzulage oder das Baukindergeld, ganz abgesehen von weite-
ren spezifischen Regelungen.

Das Kindergeld ist unabhangig vom Einkommen der Eltern und wird monatlich ausgezahlt.
Seit dem 1.1.2000 belauft es sich auf 270,- DM monatlich (3.240 DM jéhrlich) fur das erste
und zweite Kind; fur das dritte Kind erhoht sich das Kindergeld auf 300,- DM monatlich
(3.600 DM jahrlich), fur das vierte und ale weiteren Kinder auf 350,- DM monatlich
(4.200,- DM jahrlich).” Das Ziel des Kindergeldes liegt im wesentlichen darin, bei Eltern, die
Uber eine ausreichende Leistungsfahigkeit verfugen, einen Teil der Kinderkosten abzudecken,
sie also zu entlasteten. Eine Vollabdeckung der Kinderkosten war alein deswegen nicht ange-
strebt, um den Eltern die letzte Verantwortlichkeit fur die Zahl der Kinder selbst zu Uberlas-
sen. Allerdings ergeben sich dann Probleme, wenn die Eltern nicht in der Lage sind, fur ihre
Kinder das sozio-kulturelle Existenzminimum zu gewahrleisten. Hier missen dann sozialhil-
ferechtliche Instrumente ansetzen.

Die einkommensteuerlichen Kinderfreibetrage gehdren wie das Kindergeld zu den traditio-
nellen Instrumenten im deutschen Steuer- und Soziarecht, die sich bis 1975 zu einem dualen
System des Kinderlastenausgleichs entwickelt hatten. Durch die grofe Steuerreform der so-
zial-liberalen Koalition im Jahr 1975 wurde dann dieses duale System durch ein monistisches
Kindergeldsystem ersetzt, m.aW. wurden die Kinderfreibetrage abgeschafft. Ausschlagge-
bend fir diese Entscheidung waren vor alem verteilungspolitische Argumente, némlich dass
das Kindergeld fir alle Erziehenden zu einer gleichméaldigen Entlastung fuhrt und vor allem
die unteren Einkommensschichten beglnstigt, wahrend die Kinderfreibetrdge in ihrer Ent-
lastungswirkung von den jeweiligen Grenzsteuersitzen abhangig sind und im Fall der direkten
Pro%&&sion fur Bezieher hoherer Einkommen zu stérkeren steuerlichen Entlastungen fuh-
ren.

Nach dem Regierungswechsel auf die christlich-liberale Koalition wurden die Kinderfreibe-
trage wieder eingefihrt. Zum 1.1.1983 gab es einen relativ zurlickhaltenden Start mit
436,- DM pro Kind und Jahr; zum 1.1.1986 erfolgte eine kréftige Erhthung auf dann schon
2.484,- DM pro Kind und Jahr. Durch die Erhéhung des Kindergeldes verloren dann die Kin-
derfreibetrdge zunehmend ihre entlastungspolitische Bedeutung. Der Kinderfreibetrag des
Jahres 2000 bel&uft sich auf 6.912,- DM pro Kind und Jahr.>® Bei einem maximalen Grenz-
steuersatz (Spitzensteuersatz) von 48,5 % fihrt der Kinderfreibetrag zu einer Entlastung von
3.352,32 DM jéahrlich. Dieser Betrag liegt nur &ulRerst geringflgig Uber dem Jahresbetrag des
Kindergeldes von 3240,- DM fir die ersten beiden Kinder. Damit greift die gegenwértige
Gunstigerregelung (Vergleich des Kindergeldes mit der Entlastungswirkung des Kinderfrei-
betrags) nur oberhalb eines Grenzsteuersatzes von ca. 46,9 % und wird folglich nur fir einen
recht kleinen Kreis von Steuerpflichtigen wirksam.

Der Kinderfreibetrag hat allerdings wieder eine besondere Bedeutung in der Folge das Bun-
desverfassungsgerichtsurteils zum steuerlichen Existenzminimum erhalten. Seitdem ist der
Grundfreibetrag des Einkommensteuertarifs in Hohe des sozialhilferechtlichen Existenzmini-
mums zu fixieren und diesen auch mehr oder weniger fortlaufend anzupassen. Ubertragt man
diese Regelung auf die Kinderentlastung, misste auch ein steuerliches Existenzminimum fir
Kinder eingefihrt werden, wobei sicherlich ein solches Existenzminimum unterhalb dese

*1 |m Status quo Jahr 1998 betrug das Kindergeld monatlich 220,- DM bzw. 300,- DM und 350,- DM.

2 Aus Sicht der Leistungsfahigkeit, bei der ein hdheres Einkommen auch eine hhere marginal Steuerbelastung
rechtfertigt, kann selbstversténdlich auch argumentiert werden, das eine Minderung der Leistungsfahigkeit
z.B. infolge der Kindererziehung auch eine progressive Entlastung (Uber Kinderfreibetrége) rechtfertigt. Al-
lerdings zeichnet sich gerade das deutsche Steuer- und Transfersystem dadurch aus, dass solche symmetri-
schen Betrachtungsweisen nur selten Eingang in die Rechtswirklichkeit gefunden haben.

% |m Status quo Jahr 1998 belief sich der Kinderfreibetrag auf 6.912,-DM.
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nigen fur die Erwachsenen angesiedelt werden konnte. Hierliber gibt es aber keine Einigkeit.
So schlagt beispielsweise Kirchhof vor, einen Kinderfreibetrag von 470,- DM monatlich
(5.640,- DM jahrlich) einzufihren und damit das gegenwartige Kindergeld um 200,- DM mo-
natlich aufzustocken.® Rechnet man das Jahreskindergeld von 5.640,- DM bei einem maxi-
malen Grenzsteuersatz von 35 % im Karlsruher-Tarif auf einen Grundfreibetrag um, resultiert
ein Betrag von 16.114,- DM. Daran wird deutlich, dass Kirchhof den Kindern einen &hnlich
hohen Freibetrag einraumt wie den Ehegatten, folglich die Kinderentlastung dem Ehegattenla-
stenausgleich weitgehend gleichstellt.

Es soll an dieser Stelle nicht dartiber spekuliert werden, ob eine solche Kinderentlastung ge-
rechtfertigt ist oder nicht. Sicherlich sprechen gewichtige Argumente dafir, der Kinderent-
lastung zukunftig einen hoheren Stellenwert einzurdumen. Nur sind dies keine grundsétzlich
steuerrechtlichen Problemstellungen, sondern Fragen, die letztendlich unter sozial- und fami-
lienpolitischen Gesichtspunkten zu behandeln sind. Dabei verfolgt der Heidelberger Steuer-
kreis bekanntlich die konsequente Linie, das Steuer- und Transfersystem integrativ zu be-
trachten — also die Wirkungen der Sozialpolitik auch im Rahmen der steuerlichen Ausgestal-
tungen zu beriicksichtigen.

Da es aber bei der Einfachsteuer vorwiegend um steuersystematische Erwagungen geht, wer-
den in den weiteren Betrachtungen und Berechnungen die Folgen alternativer Familien-
lei stungsausgl el chsinstrumente insoweit eliminiert, als dass in allen Simulationen das Kinder-
geld und die Kinderfreibetrage im Status quo 1998 konstant gehalten werden. Es sollen folg-
lich nur die rein steuerrechtlichen Anderungen analysiert werden, ohne dass etwas im Fami-
lienleistungsausgleich gedndert wird. Natirlich kénnen auch die Folgen eines erhéhten Kin-
dergeldes leicht abgebildet werden; diese sollten aber weder die rein steuerlichen Verénde-
rungen verwischen noch Uberdecken.

Da der Heidelberger Steuerkreis dartiber hinaus einen Flat-rate Tarif vorschlégt, verliert die
Unterscheidung zwischen Kinderfreibetrdgen und Kindergeld ihre ékonomische Relevanz.
Bei einem einheitlichen Grenzsteuersatz kann jeder Freibetrag unmittelbar in eine entspre-
chende Transferleistung bzw. einen korrespondierenden Steuerkredit umgerechnet werden.
Da auch die Abzugsféhigkeit der Kirchensteuer entfalt und wohl in absehbarer Zeit der Soli-
darbeitrag zuriickgefuhrt werden muss, ist fur diese Zwecke die Formulierung eines Kinder-
freibetrags nicht mehr erforderlich. Die Einfachsteuer macht insofern auch den Familien-
lei stungsausgleich wesentlich einfacher und transparenter. Da dieser unabhéngig von der Pro-
gression wird, sind die Entlastungen fur alle Steuerpflichtigen identisch. Damit wird der Fa-
milienlastenausgleich in den Dienst einer Umverteilung zugunsten der unteren Einkommens-
schichten gestellt, die von dem Flat-rate System nur gering profitieren. Das dirfte auch der
Akzeptanz eines solchen Systems sehr dienlich sein.

3. Gesamtwirkungen

Im Rahmen der Betrachtung der Gesamtwirkungen werden ale derzeit empirisch abbildbaren
Veradnderungen der Bemessungsgrundlage, die im EFStG enthalten sind, in ihren kumulierten
Auswirkungen analysiert. Diese neue Bemessungsgrundlage soll dann im Vergleich zum
Status quo 1998 das gleiche Steueraufkommen liefern, sodass bel Festlegung des Grundfrei-
betrags 1998 der zugehorige Flat-rate Tarif bestimmt werden kann.

* Esist aus den Ausfilhrungen des Karlsruher Entwurfs zu vermuten (vgl. Kirchhof et. al. (2001), S. 63), dass
Kirchhof die Einfilhrung eines solchen Kinderfreibetrags fir verfassungsrechtlich geboten halt; denn die
Mindereinnahmen infolge der Erhéhung des Kindergeldes tauchen unter der Uberschrift ,Sonstige, im
Grundsatz nicht auf Entscheidungen des Arbeitskreises beruhende Mindereinnahmen” auf.
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Zunéchst sel kurz die Ausgangssituation des Einkommensteuersystems 1998 umrissen: die
1998 geltende Bemessungsgrundlage und der Einkommensteuertarif mit Grenzsteuersitzen
zwischen 25,9 % und 53 % bei einem Grundfreibetrag von 12.366 DM. Wird unter der Be-
dingung eines konstanten Steueraufkommens fir 1998 der entsprechende Flat-rate Steuersatz
berechnet, ergibt sich dieser mit 30,4 %.

Die gesamten Verdnderungen der Steuerbemessungsgrundlage infolge der EinfUhrung der
Einfachsteuer fuhren zu einer Erhthung des zu versteuernden Einkommens von 1.507,8
Mrd. DM auf 1.822,4 Mrd. DM, aso um eine Steigerung von 314,6 Mrd. DM bzw. 20,9 %.
Wendet man diese Bemessungsgrundlage der Einfachsteuer im Jahr 1998 an, dann ergibt sich
ein Flat-rate Steuersatz bel gleichem Steueraufkommen wie im Status quo von 28,8 %. Die
erweiterte Bemessungsgrundlage (Wegfall aller Werbungskosten, partielle Zinsbereinigung
bei Vermietung und Verpachtung, Abzugsfahigkeit der Sozialversicherungsbeitrége in effek-
tiver Hohe, Wegfall aler anderen Sonderausgaben, volle Rentenbesteuerung, Wegfall des
Freibetrags aus Land- und Forstwirtschaft, Wegfall Versorgungsfreibetrag und Altersent-
lastungsbetrag) fuhrt trotz der erheblichen Verringerung der Grenzbelastungsséatze im mittle-
ren und oberen Einkommensbereich zu einer Reduzierung der Flat-rate um 1,6 Prozentpunkte.
Dieses Szenario vernachl&ssigt allerdings die positiven Anreizwirkungen, die von dem EFStG
und vor allem dem Flat-rate Tarif ausgehen und stellt im Vergleich zum Status quo gewisser-
mal3en den worst-case Vergleich dar.

Der folgende Uberblick (siehe Tabelle 2) stellt die Auswirkungen der tiefgreifenden Eingriffe
in die steuerliche Bemessungsgrundlage nochmals im Zusammenhang dar. Bei der isolierten
Betrachtung von Einzelveranderungen der Steuerbemessungsgrundlage lassen sich in Bezug
auf die Auswirkungen auf die Steuerschuld konkrete Aufkommensverénderungen ermitteln.
Bei der Zusammenfassung verschiedener Steuerreformkomponenten ergibt sich allerdings das
hinlanglich bekannte Problem der Sub- bzw. Superadditivitat.> In den hier vorgelegten Si-
mulationsrechnungen tritt ein dhnlicher Effekt bereits auf der Ebene der Bemessungsgrundla-
ge auf. Die Ursache liegt in der oben bereits erwahnten Behandlung der negativen Einkinfte.
Einem Haushalt mit Gberwiegend negativen Einkinften wird ein zu versteuerndes Einkom-
men von Null zugewiesen.

Zur Erlauterung ein kurzes Beispiel: Der Haushalt hat im Status quo negative Einkinfte in
Hohe von 200.000 DM und positive Einkinfte von 100.000 DM. Die Differenz betragt minus
100.000 DM, aber das zu versteuernde Einkommen 0 DM. Mit der Reform A wird nunmehr
der Betrag negativer Einkinfte um 70.000 DM auf 130.000 DM verringert. Die Differenz
betragt dann minus 30.000 DM, das zu versteuernde Einkommen aber immer noch 0 DM. Mit
der Reform B werden die positiven Einkunfte auf 190.00 DM erhoht, sodass die negative
Differenz nunmehr lediglich 10.000 DM betrégt, das zu versteuernde Einkommen allerdings
wiederum auf 0 DM gesetzt wird. Fal3 man nun die Reformen A und B zusammen, dann
resultieren die negativen Einkinfte mit 130.000 DM und die positiven Einkinfte mit
190.000 DM. Das zu versteuernde Einkommen ist nunmehr mit 60.000 DM positiv.

Derartige Beispielfélle treten in der verwendeten Datengrundlage haufig auf, sodass die Supe-
radditivitét einerseits Uber die Bemessungsgrundlage, andererseits bel Betrachtung der Auf-
kommensveranderungen Uber die Tarifprogression wirkt. Da durch die simulierten Reform-
schritte zum Teil durch den nachhaltigen Abbau von Steuervergunstigungen die positiven
Einkinfte stark erhdht, zum Tell aber (insbesondere in der bisherigen Einkunftsart 6 ,Ver

> Vgl. Bork (2000), S. 167
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mietung und Verpachtung*) stark verringert werden, lassen sich die in Tabelle 2 angegebenen
Einzeleffekte nicht unmittelbar zu einem Gesamteffekt aufrechnen.

Tabelle2: Wirkungen auf ,,zu versteuerndes Einkommen* und Steuerschuld

Malinahme / Szenario Veranderung des,, zu ver- Veranderung der
steuernden Einkommens* Steuerschuld
in Mrd. DM in Mrd. DM

nachgel agerte Rentenbe- 82,0 14,1
steuerung
Soziabeitrdge -89,7 -40,0
Werbungskosten 118,7 335
Einfachsteuer 314,6 aufkommensneutral
Quéle Eigene Berechnungen

Zuriick zur Tabelle 2: die nachgelagerte Rentenbesteuerung erhoht das zu versteuernde Ein-
kommen um 82,0 Mrd. DM. Daraus resultiert ein steuerliches Mehraufkommen von 14,1
Mrd. DM. Die volle Abzugsfahigkeit der tatsachlich gezahlten Sozialbeitrdge reduziert hinge-
gen das zu versteuernde Einkommen um 89,7 Mrd. DM, wobel hier insbesondere infolge der
oben beschriebenen Verlagerungseffekte ein starker Aufkommensausfall von 40,0 Mrd. DM
zu erwarten ist. Demgegeniber dehnt der Abbau der nachzuweisenden Werbungskosten die
Bemessungsgrundlage stark aus (um 118,7 Mrd. DM), sodass hier ein Zusatzaufkommen von
33,5 Mrd. DM resultiert.

Nimmt man die gesamten erwahnten Verénderungen infolge einer Einfihrung der Einfach-
steuer zusammen, ergibt sich eine Erhthung der Bemessungsgrundlage um 314,6 Mrd. DM,
die aufkommensneutral in die Steuertarifreform — also den Ubergang auf einen Flat-rate Tarif
bzw. temporér auf die erwahnten Stufentarife — eingebracht werden kann.

Die Uber die Einfachsteuer erzielte Verbreiterung des zu versteuernden Einkommens erstreckt
sich fur alle Steuerpflichtigen Uber den gesamten Bruttoeinkommensbereich; dabel ist der
Anstieg im unteren Einkommensbereich relativ hther alsim oberen (siehe Abbildung 11). Fir
die Arbeiter und Angestellten zeigt sich eine insgesamt recht @nliche Entwicklung (siehe
Abbildung 12).

Die zusétzliche steuerliche Belastung fallt im unteren Einkommensbereich allerdings relativ
gering aus und konnte Uber eine Erhéhung des Grundfreibetrags bzw. die Implementierung
eine Arbeitnehmer-Pauschbetrags weiter reduziert werden. Im mittleren Einkommensbereich
treten bei allen Steuerpflichtigen allerdings gréf3ere Mehrbelastungen auf, welche auf die ho-
here Besteuerung der Alterseinkommen zurtckgefuhrt werden kdnnen (siehe Abbildung 13).
Bei den Arbeitern und Angestellten sind die Mehrbelastungen im mittleren Einkommensbe-
reich eher moderat (siehe Abbildung 14). In den oberen Einkommensbereichen treten leichte
Mehrbelastungen, in den héchsten Bruttoeinkommensklassen allerdings deutliche Entlastun-
gen auf, weil hier die Absenkung der hohen Grenzbelastungssétze greift. Diese Aussagen
gelten sowohl fur alle Steuerpflichtigen a's auch die Arbeiter- und Angestelltenhaushalte.

* Eine solche sehr aufwendige Aufrechnung wére nur dann halbwegs korrekt méglich, wenn vorher die Se-
quenz der Reformschritte genau festgelegt und dann entsprechend dieser Sequenz in den Simulationslaufen
schrittweise die Aufkommensveranderungen ermittelt wirden. Damit wéren die mit den einzelnen Reform-
schritten verbundenen Aufkommensausfélle allerdings abhangig von der gewahlten Sequenz.
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Fir das Jahr 2005 ist eine weitere Verringerung der Grenzsteuersdtze im Einkommensteuerta-
rif geplant, wobei der Eingangssteuersatz auf 15 % und der Spitzensteuersatz auf 42 % ge-
senkt wird (mit einem erh6hten Grundfreibetrag von 7664 Euro = 15.000 DM).>” Wendet man
diesen Steuertarif auf den Status quo der Bemessungsgrundliage 1998 an, resultiert eine Ver-
ringerung des Steueraufkommens. Damit ergibt sich bei Anwendung der Einfachsteuer weite-
rer Spielraum, den Flat-rate Steuersatz auf 24,1 % zu senken.

Um die wiederholt angesprochene verstarkte Dynamik als Folge der Einfuhrung der Einfach-
steuer einmal simulativ zu dokumentieren, wird die sehr restriktive Annahme der Aufkom-
mensgleichheit aufgegeben. Das erscheint insbesondere deswegen gerechtfertigt zu sein, weil
der stufenweise Abbau der Marginalbelastung starke Anreize vermitteln wird, erstens die in
der Schattenwirtschaft befindlichen Einkommen zuriick in den Marktsektor zu verlagern,
zweitens Auslandskapital nach Deutschland zu transferieren und drittens das Arbeits- und
Investitionsangebot in Deutschland wieder zu erhdhen. Eine stark steigende Bemessungs-
grundlage in der Ubergangsphase diirfte dann die Aufkommensausféalle kompensieren, die
durch eine grof3zuigigere Bemessung der Freibetrdge und die Absenkung der Flat-rate verur-
sacht werden. In einem zehnjahrigen Ubergangszeitraum erscheint die Annahme durchaus
realistisch, dass der Grundfreibetrag auf 16.000 DM ausgedehnt und auf3erdem der bereits
angesprochene Arbeitnehmer-Pauschbetrag von 1.200 Euro (ca. 2.350 DM) gewahrt werden
kann. Im dbrigen wird mit einer Flat-rate von 25 % gerechnet, wie sie auch im EFSIG fur
2015 vorgesehen ist.

Simuliert man dieses Zukunftsszenario mit den genannten Eckdaten, dann fihrt das auf der
Basis des Status quo 1998 zu einem Ausfall von etwa einem Drittel des gesamten Einkom-
mensteueraufkommens, der nun durch die gesetzten Anreize zu kompensieren wére. Der Ver-
gleich der Bemessungsgrundlagen ertbrigt sich, da diese lediglich durch den Arbeitnehmer-
Pauschbetrag reduziert werden, was insbesondere die unteren Bruttoeinkommensklassen be-
gunstigt. Der Vergleich der Steuerschuld tber die Bruttoeinkommensklassen (siehe Abbil-
dungen 15 und 16) beweist aber sehr deutlich, dass die Einfachsteuer unter Berticksichtigung
ihrer zukunftigen Dynamik zu einer relativ ausgeglichenen steuerlichen Entlastung aller Ein-
kommensschichten beitragen kann. Ausgenommen sind davon nur in Abbildung 15 (alle
Steuerpflichtiugen) die Bruttoeinkommensklassen von 20.000 DM bis 40.000 DM, well hier
die Rentenbesteuerung voll zum Tragen kommt. Beide Abbildungen sind also ein Beleg da-
fur, das die Einfachsteuer auch in langfristiger Perspektive einen sozial ausgewogenen steuer-
lichen Belastungsverlauf garantiert.

> Zum 1. Januar 2003 steigt der Grundfreibetrag auf 14.500 DM. Der Eingangssteuersatz wird auf 17 % und
der Spitzensteuersatz auf 47 % gesenkt. Vgl. www.bundesfinanzministerium.de.
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Abbildung 13
Steuerschuld abzgl. Kindergeld (Alle)
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Abbildung 14
Steuerschuld abzgl. Kindergeld (Arbeiter und Angestellte)
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Abbildung 15
Steuerschuld abzgl. Kindergeld (Alle)
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Abbildung 16
Steuerschuld abzgl. Kindergeld (Arbeiter und Angestellte)
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4. Der Karlsruher Reformentwurf

Kurzlich wurde vom Karlsruher Arbeitskreis unter Fihrung vom Bundesverfassungsrichter
a.D. Paul Kirchhof ein Reformentwurf zur Einkommensteuer veroffentlicht, der ebenfalls eine
nachhaltige Vereinfachung des Einkommensteuersystems beinhaltet.>® Im folgenden soll die-
ser Entwurf kurz dem EFSIG gegenuibergestel It werden. Anschlief3end wird ein knapper empi-
rischer Vergleich zwischen der bisherigen Verteilungsstruktur der Steuerschuld und jener
nach dem Karlsruher Entwurf vorgenommen.

4.1. Die Elemente des Karlsruher Entwurfs

Anders as im Einfachsteuerkonzept des Heidelberger Steuerkreises regelt dieser Gesetzent-
wurf im Wesentlichen die Einkommensbesteuerung der privaten Haushalte. Anderungen bei
der Besteuerung juristischer Personen finden nur am Rande Beriicksichtigung. Insofern kann
es nicht verwundern, dass der Gesetzestext deutlich kirzer ausfallt. Dabei wird aber alenthal-
ben kritisiert, dass wesentliche Problemkomplexe nicht mehr im Gesetz, sondern Uber den
Verordnungsweg geregelt werden sollen, was die Transparenz des gesamten Besteuerungsver-
fahrens fir die Steuerpflichtigen nicht eben erhthen durfte.

Im Gegensatz zu dem |ebenzyklusorientierten Ansétzen des Heidelberger Steuerkreises kon-
zentriert sich der Karlsruher Entwurf auf die traditionellen Grundprinzipien eines syntheti-
schen Einkommensteuerkonzeptes, die sich in einem aus 6konomischer Sicht nicht konkreti-
sierbaren Leistungsfahigkeitsprinzip,® einer Umsetzung der Reinvermdgenszugangstheorie
und einer Orientierung an dem Jahresperiodizitétsprinzip ausdricken. Beachtenswert ist im-
merhin, das im Bereich der Alterseinkiinfte eine Anndherung an die nachgelagerte Besteue-
rung erfolgt, insofern die Periodenbesteuerung durchbrochen wird, und damit bereits eine
halbe Wegstrecke in Richtung auf die Vorstellungen des Heidelberger Steuerkreises vollzo-
gen worden ist.®® Das Festhalten an der Periodenorientierung hat aber vor allem bei der Un-
ternehmensbesteuerung verhangnisvolle Konsequenzen. Wenn man entsprechend der Rein-
vermogenszugangstheorie die bestehenden steuerlichen Verginstigungen, welche ja letztend-
lich die mit diesem Konzept verbundenen Uberbelastung der Gewinneinkiinfte reduzierten,
ersatzlos streicht, ergeben sich dramatische Folgen. Die periodisch durchaus beachtlichen
Absenkungen der Grenzsteuersatze werden in dynamischer Betrachtung bel weitem tiberkom-
pensiert, sodass die steuerliche Gesamtbel astung Uber die Investitionsdauer bzw. den Lebens
zyklus stark ansteigt.®' So werden die Unternehmen bestenfalls periodisch entlastet, wahrend
langerfristig mit einer erheblichen Mehrbelastung gerechnet werden muss. Insbesondere die
stark erweiterte Besteuerung beinahe aller VerauRerungsgewinne wirde sich als Bumerang
erweisen, sodass auch weiterhin in Deutschland mit einem starken Investitionsattentismus zu
rechnen wére.

Im Ubrigen orientiert sich der Karlsruher Entwurf in Bezug auf die Erweiterung der Bemes-
sungsgrundiage am Reformvorschlag der Bareis-Kommission aus dem Jahr 1994.% Positiv

% Vgl. Kirchhof et. al. (2001).

% Siehe hierzu insbesondere Hinterberger/M il ler/Petersen (1987).

% |m tibrigen wird die nachgelagerte Besteuerung der Alterseinkiinfte bereits seit Jahrzehnten vorgeschlagen;

vgl. hierzu die friihen Arbeiten von Andel (1970 und 1979), Weise (1979), Petersen (1979, 1981, 1982, 1984,
1986), Littmann (1980), Klanberg (1981) und die Sachversténdigenkommision Alterssicherungssysteme
(1983). Zur neueren Entwicklung vgl. Andel (1997) und insbesondere Farber (1997) und die dort angegebene
Literatur.

Siehe zu dieser Problematik die Berechnungen von Rose (2002a) in diesem Bande.
Vgl. BareissKommission (1994).
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hervorzuheben ist die Absicht, die Einkommensbesteuerung von den , Lenkungs-, Interven-
tions- und Verfremdungstatbestanden“® zu befreien und tiber klar formulierte Regeltatbe-
sténde dem Burger die Transparenz des Gesetzes, aber auch der steuerlichen Belastung wieder
zu vermitteln.

Esist an dieser Stelle nicht moglich, auf ale Detailfragen hinsichtlich der Unterschiede zwi-
schen dem Entwurf des Karlsruher Arbeitskreises und dem des Heidelberger Steuerkreises
einzugehen. Bel der nachgelagerten Besteuerung der Alterseinkiinfte sieht der Karlsruher
Entwurf zumindest im Ubergang noch einen Ertragsanteil von 70 % vor, der dann durch eine
jahrlich Erhéhung um 5 Prozentpunkte auf 100 % (volle nachgelagerte Besteuerung) aufge-
stockt werden soll.** Viele Rentenzahlungen sind ohnehin (iber das steuerliche Existenzmini-
mum vollstandig steuerbefreit. Die Renten bei den Beziehern hoherer Einkommen werden
wegen der erheblichen Reduzierung der marginalen Steuersétze nur geringflgig zusétzlich
belastet, wahrend die Ubrigen Einkommensteile tariflich stark steuerlich entlastet werden,
sodass die steuerliche Gesamtbelastung tendenziell sinkt. Folglich konnte auf Ubergangsre-
gelungen auch verzichtet und sofort zu einer vollen Besteuerung der Renten Uibergegangen
werden.

Hervorzuheben ist des weiteren, dass mit dem EFSIG eine konsegquente, 6konomisch begriin-
dete Behandlung der V orsorgeaufwendungen und Sozialversicherungsbeitrége verbunden ist
(siehe Punkt 2.2.1.). Folglich werden die Sozialversicherungsbeitrage (und ahnliche Beitrdge
zu Privatversicherungen) in ihrer tatsachlichen Hohe von der Bemessungsgrundlage abgezo-
gen. Im Karlsruher Entwurf sind hingegen die Beitrége zur gesetzlichen Kranken- und Pfle-
geversicherung einschliefdlich der Arbeitgeberbeitrédge vom Arbeitnehmer zu versteuern. , Al-
lein diese Malinahme erweitert die steuerliche Bemessungsgrundlage eines Steuerpflichtigen
um bis zu 6.000 DM pro Jahr, was zu steuerlichen Mehrbelastungen — unter Beriicksichtigung
des bereits reduzierten Einkommensteuertarifs — von (iber 1.000 DM filhren kann.“® Da
durch diese Beitrége einerseits das nettolohnorientierte Krankengeld, zum anderen eine So-
zialversicherungsleistung gewahrt wird, die gleichermal3en ein Existenzminimum an Gesund-
heitsgitern darstellt, kann ein solches VVorgehen nicht Uberzeugen und dirfte vielmehr gegen
die vom Bundesverfassungsgericht geforderte Freistellung des Existenzminimums verstol3en.
Waéhrend der Karlsruher Entwurf eine Beibehaltung des Ehegattensplittings vorsieht, wobei —
wie oben bereits erwahnt — der Splittingvorteil allerdings der Entlastungswirkung des Kinder-
geldes weitgehend entspricht, entfallt diese Problematik im EFSIG allein durch die Einfuh-
rung des Flat-rate Tarifs.

Der Karlsruher Entwurf beabsichtigt — wie auch das EFSIG - einen vollstandigen Wegfall des
Abzugs der Werbungskosten fir das Arbeitszimmer in der eigenen Wohnung sowie den Weg-
fall der steuerlichen Beriicksichtigung der Aufwendungen fur Fahrten zwischen Wohnung
und Arbeitsstétte. Anders als nach dem EFSIG wird der Arbeitnehmer-Pauschbetrag gestri-
chen. Im Gegensatz zum Karlsruher Entwurf sieht das EFSIG in konsequenter Umsetzung der
nachgel agerten Besteuerung die oben bereits erwdhnte und gegenliber dem derzeitigen Steuer-
recht erweiterte Absetzung der Ausgaben fir Humankapital vor. Alle anderen Werbungs-
kosten haben, sofern sie nicht ohnehin vom Arbeitgeber ersetzt werden, den Charakter von
Ausgaben fur die private Lebensfiihrung, die steuerlich nicht berlicksichtigt werden sollten.
Steuerliche Gestaltungsprivilegien sind bei der Gewinnbesteuerung solange enthalten, wie
nicht eine Standardisierung einiger Betriebsausgabenarten vorgenommen worden ist. Der Ar-
beitnehmer-Pauschbetrag kann hingegen als Kompensation fir diesen Privilegien angesehen

% Kirchhof et. al. (2001), S. 19.

® Vgl. Kirchhof et. a. (2001), S. 16 und S. 62. Ahnliche Regelungen finden sich — wie bereits oben erwzhnt
auch im EFStG.

% Bork (2001), S. 481.
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werden. Er ist ein adaguates Instrument, um beispielsweise Arbeitnehmer vor alem in den
unteren Einkommensbereichen zu entlasten, wobei die Entlastungswirkung im Falle der Flat-
rate Besteuerung ohnehin in absoluter Hohe konstant ausfallt.

Der Anspruch, den Reinvermégenszugangsansatz zu perfektionieren, ist sicherlich ein ein-
deutiges Charakteristikum des Karlsruher Entwurfs. Aber schon der Versuch, eine direkte
Verbindung zwischen den Berechnungen der Mehr- und Mindereinnahmen durch das Bun-
desministerium der Finanzen und dem Gesetzesvorschlag herzustellen, verdeutlicht die LUk-
ken, welche diesen Gesetzentwurf kennzeichnen. Zur Schlie3ung dieser Licken muss dann
auf den Verordnungsweg zuriickgegriffen werden. Die Einfachheit des Reformvorschlags
kann sich dann bestenfalls auf die Darstellung der Prinzipien beziehen, nicht aber auf die An-
wendung dieser Prinzipien im konkreten Einzelfall. Dieses Problem tritt besonders deutlich
bei den gerade diskutierten Werbungskosten zutage, die prinzipiell im Gesetzentwurf enthal-
ten sind. Welche Werbungskosten alerdings im Einzelfall geltend gemacht werden kénnen,
muss auf dem V erordnungswege geklart werden. Folglich schleicht sich die Unlbersichtlich-
keit durch die Hintertur der Verordnung wieder ein.

Von ganz erheblicher Bedeutung sind allerdings die bereits erwahnten Malinahmen zur Ver-
anderung von Gewinnermittlungsvorschriften. Eingeschrankt werden die Abschreibungsmog-
lichkeiten; der Verlustriicktrag entfdllt und ein Verlustvortrag ist nur noch auf die néchsten
funf Veranlagungszeitraume maoglich. Alle Veraul3erungsgewinne — ausgenommen die im
Zusammenhang mit Grundstticken zu eigenen Wohnzwecken — unterliegen der Besteuerung —
eine Tatsache, die nicht nur aus langfristiger Sicht fatale Wirkungen erzeugt, sondern im Hin-
blick auf die erheblichen Kursschwankungen bei Aktien die Einkommensteuer gleichermalien
zum Spielball der Borsen machen wirde. Allerdings wird Ersparnis, Kapitalbildung und In-
vestition nicht nur auf der Ebene der Unternehmen im erheblichen Umfang zusétzlich be-
lastet, sondern auch auf der Ebene der privaten Haushalte, da der heutige Sparerfreibetrag
nunmehr vollstandig entfélt. Aus der |ebenseinkommenszeitlichen Perspektive heraus wird
also die Kapitaleinkommensbesteuerung erheblich verschérft, was die Spar- und Investitions-
anreize stark beeintréchtigen dirfte. Genau das entgegengesetzte Ziel wird mit dem EFSIG
verfolgt. Mit der Besteuerung der zinsbereinigten Unternehmensgewinne, die auf der Ebene
der Kapitaleinkommensbesteuerung mit der nachgel agerten Besteuerung kompatibel ist, wird
eine intertempora neutrale steuerliche Belastung aller Arten von Markteinkinften gewahr-
leistet. Die mit dem Karlsruher Entwurf verbundene Doppelbelastung der Ertrage des Spar-
und Investitionskapitals vermeidet der Heidelberger Entwurf zur Einfachsteuer vollstandig.
Ganz abgesehen davon vereinfacht die Integration von Einkommens- und Gewinnbesteuerung
die Abwicklung von Streitfragen beispielsweise im Zusammenhang mit der verdeckten Ge-
winnausschittung, durch welche die Finanzgerichte unnétig bel astet werden.

4.2. Karlsruher Entwurf im empirischen Vergleich

Wie bereits erwahnt, haben Mitarbeiter im Bundesministerium der Finanzen den Karlsruher
Entwurf in das dort vorhandene Steuersimulationsmodell umgesetzt. In Bezug auf einkom-
mensteuerrechtliche Fragestellungen ist dieser Modellansatz sehr genau, da er die detaillier-
teste existierende Datengrundlage nutzen kann. Die Vergle chsberechnungen zum Status quo
sind in dem Karlsruher Entwurf im einzelnen dargestellt,®® wobei sich diese Darstellungen
alein auf die steuerlichen Mehr- bzw. Mindereinnahmen beziehen. Die der Wissenschaft frei
zuganglichen Daten sind weitaus weniger detailliert, sodass hier die einzelnen Gesetzentwirfe
nur teilweise, im Bereich der Unternehmensbesteuerung nur unzureichend umgesetzt werden
konnen.

% \/gl. Kirchhof et. al. (2001), S. 57 ff.
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Auch mit dem Potsdamer Simulationsmodell ist es daher nur begrenzt méglich, Reformvor-
schlage einem empirischen Test zu unterziehen, worauf oben bereits im Zusammenhang mit
der Einfachsteuer eingegangen worden ist. Die verwendete Datengrundlage 18sst die Umset-
zung der Veranderung in der Bemessungsgrundlage infolge des Karlsruher Entwurfs nur be-
grenzt zu, was bel den weiteren empirischen Vergleichen selbstverstandlich in Rechnung zu
stellen ist. Gemessen an den Angaben des Bundesministeriums fur Finanzen zu den Mehr-
und Minderausgaben in den im Karlsruher Entwurf genannten 53 Anderungspunkten konnten
nur 32 % der Mindereinnahmen umgesetzt werden, wahrend die Erfassungsquote bei den
Mehreinnahmen 65,5 % betragt.®’ VVernachlssigt man den Unternehmensbereich, werden im
Bereich der privaten Haushalte sogar 85 % der M ehreinnahmen abgebildet.

Im folgenden wird auf eine grobe Verteilungsanalyse des Karlsruher Entwurfs im Verhéltnis
zum Status quo (1998) vorgenommen. Eine adhnliche, alerdings detailliertere Analyse ist
kiirzlich von Bork auf der Vergleichsbasis des Rechtsstandes 2005 vorgelegt worden;® diese
Analyse wurde ebenfalls mit dem Potsdamer Simulationsmodell durchgefihrt, sodass hier auf
eine ausfuhrliche Darstellung verzichtet werden kann. Der Bork-Analyse kann im dbrigen im
einzelnen entnommen werden, welche MalRRnahmen umgesetzt werden konnten.®® Im wesent-
lichen sei hier festgehalten, dass infolge der nachgelagerten Besteuerung bel den Altersein-
kinften die Gruppe der Rentner besonders von steuerlichen Mehrbelastungen getroffen wer-
den, wahrend die Absenkung der tariflichen Grenzsteuersétze stark die héheren Einkommens-
schichten beginstigt.

Um einen fairen Vergleich zwischen dem Karlsruher Entwurf und dem Status quo vorzuneh-
men, werden die steuerlichen Mal3nahmen des Karlsruher Entwurfs ohne die von ihm fir
notwendig erachtete Erhéhung des Kindergeldes in den oben genannten Grenzen umgesetzt.
Da die Veranderung des Kindergeldes eine Mal3nahme im Bereich des Familienleistungsaus-
gleichs darstellt, bleibt diese hier unberiicksichtigt. Nach Anwendung der Regelungen des
Karlsruher Entwurfs (Bemessungsgrundlage und Steuertarif) resultiert fir 1998 ein dhnlich
hohes hypothetisches Steueraufkommen.

Ein Vergleich des Verlaufs des zu versteuernden Einkommens Uber alle Steuerpflichtigen
(siehe Abbildungen 17 und 18) belegt, dass das zu versteuernden Einkommen uber alle Ein-
kommensklassen im Karlsruher-Modell deutlich grofRer als im Status quo ausfallt. Die Ursa-
che liegt im Wegfall des Arbeitnehmer-Pauschbetrages, der gednderten Steuerpflicht fir So-
Zialbeitrage und der Erhéhung des Ertragsanteils bel der Besteuerung der Renten begriindet.

Der Vergleich der Steuerschuld (auf der Basis der Kindergeldregelung 1998) zeigt fur ale
Steuerpflichtigen, dass im unteren Einkommensbereich (bis etwa 35.000 DM) die Anderun-
gen der Steuerschuld stark vom sozialen Status der Steuerpflichtigen abhéngen (siehe Abbil-
dungen 19 und 20). Insbesondere die Arbeitnehmer-Haushalte werden stark belastet (Abbil-
dung 20), wahrend bei den anderen Haushalten die Bemessungsgrundlagenerhéhung durch
die Tarifabsenkung Uberkompensiert wird.

6" Neben den 53 Anderungen unter , 2. Mehr- und Mindereinnahmen aufgrund des Karlsruher Entwurfs®, wel-

che die Bemessungsgrundlage betreffen, gibt es eine weitere Mindereinnahme infolge der Tarifentlastung.
Unter ,,3. Sonstige, im Grundsatz nicht auf Entscheidungen des Arbeitskreises beruhende Mindereinnahmen®
folgen die Einfhrung des erhéhten Kindergeldes und der Vollabzug der Beitrége des Steuerpflichtigen fir
seine Zukunftssicherung. So umfaldt der gesamte Verénderungskatalog 56 Einzelmaf3nahmen; vgl. Kirchhof
et. a. (2001), S. 59ff.

% vgl. Bork (2001).
% vqgl. die Ubersicht , Simulierte Einzelmal3nahmen*, Bork (2001), S. 483.
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Im mittleren Einkommensbereich von 40.000 DM bis 80.000 DM steigt die Steuerschuld fir
alle Haushalte, wahrend im oberen Einkommensbereich (ab ca. 80.000 DM) die Steuerbela-
stung gegeniiber dem Status quo abnimmt.”
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™ Eine solche absolute Entlastung in den obersten Bruttoeinkommensklassen zeigt sich immer dann, wenn der
Spitzensteuersatz gesenkt wird. Ahnliche Wirkungen ergeben sich auch bei der schrittweisen Senkung des
Spitzensteuersatzesin der Eichel-Reform bis zum Jahre 2005.
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Abbildung 19
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Abbildung 20
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Da im Potsdamer Modell die Unternehmensbesteuerung nur sehr unzureichend umgesetzt
werden kann, muss auf den bereits oben erwahnten Ansatz des Thiringer Finanzministeriums
zurckgegriffen werden, das Uber einen offenkundig adédquaten Datensatz zur Unternehmens-
besteuerung verfugt. Aber auch die Ergebnisse zur Besteuerung der Thiringer Arbeitnehmer-
haushalte sind auf3erst aufschlussreich: ,Ohne Berucksichtigung des Kindergeldes ergeben
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sich nach dem Karlsruher Entwurf in allen GAE-Gruppen mit Ausnahme der Gruppe Uber
240.000 DM Mehrbelastungen. In der Tendenz nehmen die Mehrbelastungen gegeniiber dem

Jahr 2000 mit steigendem Einkommen ab.“

Tabelle 3: Freistaat Thiringen (2001)

GdE Steuer (ohne Kindergeld) Differenz In %
Durchschnitt je Fall
(Angaben in DM) 2000 Karlsruher
Entwurf
BisO 0 0 0 0
1 bis9.799 0 442 +442 Neu
9.800 his 33.200 0 624 +624 Neu
33.201 bis 49.100 1.635 3.805 +2.170 +133 %
49.101 bis 69.000 4,506 10.136 +5.630 +125 %
69.001 bis 100.000 11.794 30.656 +18.862 +160 %
100.001 bis 240.000 28.217 43.983 +15.766 +56 %
Uber 240.000 109.446 95.584 -13.862 -13%
Durchschnitt aller Falle mit betrieblichen Einkiinften

| 9430 | 14816 | +5386 | +57%

Quélle Freistaat Thiringen (2001), Teil 11, S. 15

Betriebliche Einkunftsquellen, unter denen die bisherigen Gewinneinkunftsarten (Gewerbe-
betrieb, selbstandige Arbeit sowie Land- und Forstwirtschaft) zusammengefasst wurden, un-
terliegen in allen GdE-Klassen mit Ausnahme der htchsten (GdE Utber 240.000 DM) Mehr-
belastungen, die sich zwischen 133 % und 56 % bewegen (siehe Tabelle 3). Im Durchschnitt
erhoht sich die Mehrbelastung der betrieblichen Einkommensguellen um 57 %. Offenkundig
trifft diese steuerliche Mehrbelastung gerade den Mittelstand, der schon von der Eichel-
Reform alles andere als beguinstigt worden ist.

Die faktische periodische Mehrbelastung des Mittelstandes durch den Karlsruher Entwurf
verbunden mit einer 6konomisch fragwirdigen, lawinenartigen Belastung der Kapitalein-
kommen fihrt vor allem in der |ebenszeitlichen Perspektive zu einer geradezu atemberauben-
den Mehrbelastung dieser Einkommensarten. Schon tberschlégige Berechnungen zeigen, dass
diese Belastungen GrofRenordnungen von weit Uber 60 % erreichen dirften, so dass der einst
vom Verfassungsrichter Kirchhof mitformulierte Halbteilungsgrundsatz eklatant verletzt wird.
Es bleibt nur das Fazit: Nach Einflhrung des Karlsruher Entwurfs wirden Investitionsfahig-
keit und -tatigkeit in Deutschland deutlich in Mitleidenschaft gezogen. Damit verfehlt dieser
Reformentwurf das wesentliche Ziel, die Wirtschaftsdynamik des Standortes ,, Deutschland"
zu stérken.

5. Tarifanalyse unter Einschlufd des Grundfreibetrags

Nachdem bisher insbesondere die Untersuchung der Verdnderungen der Bemessungsgrundla-
gen im Vordergrund des Interesses gestanden hat, sollen nunmehr die tariflichen Belastungs-
verlaufe gegentibergestel It werden. Um einen sauberen Vergleich zum Status quo 1998 herzu-
stellen, werden die Grundfreibetrage, die im EFStG wie im Karlsruher Entwurf nicht im Zu-
sammenhang mit dem Einkommensteuertarif geregelt werden, in die folgenden Analysen ein

™ Freistaat Thiiringen (2001), S. 11. GdE steht dabei fiir den Gesamtbetrag der Einkiinfte.




bezogen. Dabel sei nochmals darauf hingewiesen, das die Aussageféhigkeit der tariflichen
Steuersétze eher begrenzt ist, da die effektiven Steuersatze im wesentlichen Uber die Abzugs-
betragsregelungen — also die Definition des zu versteuernden Einkommens — determiniert
werden. Gerade im Status quo sind die Unterschiede zwischen den tariflichen und effektiven
Steuersadtzen sehr ausgepragt, weil erhebliche Méglichkeiten zur Steuervermeidung bestehen,
aber andererseits auch die Steuerhinterziehung eine zunehmende Bedeutung erlangt hat.”

Die Tarifdarstellungen konzentrieren sich im folgenden auf die Verldufe der Grenz- und
Durchschnittssteuersétze. In der Abbildung 19 sind die Grenzsteuersétze des Tarifs 1998 und
des Flat-rate Tarifs mit 28,8 % wiedergegeben; die Abbildung 20 zeigt die Verlaufe der zuge-
hérigen Durchschnittssteuersatzfunktionen. Eine isolierte belastungsmaliige Beurteilung der
Tarifverlaufe ist aufgrund der unterschiedlichen Bemessungsgrundlagen nicht moglich.
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2 Zur Problematik der Schattenwirtschaft vgl. Schneider (2000).
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In der Abbildung 21 werden die Grenzsteuersatzverlaufe des Einkommensteuertarif 2005, des
Flat-rate Tarifs mit dem im EFStG vorgeschlagenen Steuersatz von 25 % und des Karlsruher
Tarifs unter Einschluss des im Karlsruher Entwurf vorgeschlagenen Grundfreibetrags von
16.000 DM gegentibergestellt. Der Abbildung 22 sind die korrespondierenden Verléufe der
Durchschnittssteuersatzfunktionen zu entnehmen.

Abbildung 21
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In der Ubergangsphase vom modifizierten Status quo im Jahre 2005 auf den Flat-rate Tarif
etwa im Jahre 2015 bietet es sich an, zunéchst einen dreistufigen, dann eine zweistufigen
Grenzsteuersatztarif zur Anwendung zu bringen. Der Abbildung 23 sind die beiden mdglichen
Verlaufe der Grenzsteuersédtze dieser Stufentarife wiedergegeben, wahrend die Abbildung 24
die zugehorigen Durchschnittssteuersatzfunktionen zeigen. Esist allerdings darauf zu verwei-
sen, dass die Bereichsgrenzen in Abhéngigkeit von den belastungsméaldigen Vorstellungen des
Gesetzgebers und dem Aufkommensbedarf unter Zugrundelegung der jeweils eingetretenen
V erhaltenséanderungen zu optimieren sind, sodass hier nur eine , stilisierte* Darstellung erfol-
gen kann.

Abbildung 23
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Abbildung 24
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6. Zusammenfassung

Die empirische Analyse des EFSIG beweist zum einen, dass eine tiefgreifende Vereinfachung
des Einkommensteuersystems moglich ist, ohne die Aufkommensdynamik zu beeintrachtigen.
Zum anderen wird ebenfalls deutlich, dass die Konsequenzen einer ebenfalls durchgreifenden
Veranderung im Tarifverlauf gekoppelt mit einer konsequent definierten Steuerbemessungs-
grundlage Verteilungswirkungen zur Folge haben, die mit den herkbmmlichen Grundsétzen
der Besteuerung — insbesondere mit dem Prinzip der steuerlichen Umverteilung - voll zu ver-
einbaren sind. Die systematische Behandlung der K apitaleinkommen stellt dartiber hinaus vor
allem im Vergleich zum Karlsruher Vorschlag eine gleichméidige und faire Behandlung aller
Einkunftsguellen dar, wobei natirlich auf die Wirkungen in der langfristigen Perspektive ab-
zustellen ist. Sie sichert darliber hinaus die Dynamik der Wirtschaftsentwicklung und damit
auch die Nachhaltigkeit des gesamten Steuer- und Transfersystems.”

Die Einfachsteuer fordert Ersparnis und langfristige Kapitalbildung; sie sorgt dafiir, dass die
mit dem derzeitigen Steuersystem verbundenen Anreize zur Steuervermeidung und Steuer-
hinterziehung, die zu einer erheblichen Erosion der steuerlichen Bemessungsgrundlage bei-
getragen haben, beseitigt werden. Die Bemessungsgrundliage wird mit der Ankindigung ener
langfristig orientierten Reform der Einkommensteuer, an deren Ende ein Flat-rate System
steht, stark zunehmen, da wirtschaftliche Aktivitéten von der Schattenwirtschaft zurtick in die
offizielle Wirtschaft verlagert werden. Unerwinschte Belastungswirkungen gerade im Be-
reich der unteren Einkommen kdnnen dadurch aufgefangen werden, dass in einer zehnjéhri-
gen Ubergangsperiode zunachst ein dreistufiger Einkommensteuertarif (mit Grenzsteuersitzen
von 15, 25 und 35 %) eingefuihrt wird. Nach weiteren funf Jahren bietet es sich an, auf einen
zweistufigen Einkommensteuertarif (20 und 30 %) Uber zu gehen, wobel die steuerlichen
Mehreinnahmen infolge der Systemdynamik auf3erdem Uber deutlich erhdhte Grundfreibetré-
ge weitergegeben werden konnen. Parallel zur Tarifreform kann die Zinsbereinigung bei den
K apitaleinkommen ebenfalls schrittweise eingefiihrt werden. Der stufenweise Ubergang auf
eine Flat-rate sorgt mit der Anhebung des Grundfreibetrags dafir, dass die in kurzfristiger
Sicht vielleicht nicht ganzlich befriedigenden Verteilungswirkungen in den unteren Einkom-
mensbereichen vermieden und sogar langfristig Uberkompensiert werden kénnen. Denn in
einem solchen System konnen und wollen sich (mangels Steuervermeidungsanreizen) auch
die Wohlhabenden nicht mehr der Steuerbelastung entziehen. Im Gegensatz zum Status quo,
in dem die hohen Grenzsteuersatze im wesentlichen das Gesetz zieren, ohne wirksam zu wer-
den, wird die Flat-rate tatsachlich auch steuerlich effektiv.

Im derzeitigen Einkommensteuersystem wird nur ein kleiner Teil der Kapitaleinkommen
(insbesondere Zinsertrdge) dem Fiskus zur Kenntnis gebracht (ca. 20 % der tatsichlichen
Zinsertrage). Aus der Minderung der negativen Anreizwirkungen infolge hoher Grenzsteuer-
sétze steht zu erwarten, dass die dem Fiskus zur Kenntnis gebrachten Zinsertrage mittelfristig
um 150 — 200 Mrd. DM steigen werden. Das Potential der Schattenwirtschaft wird auf 15 bis
20 % des Bruttosozial produkts geschétzt. Die deutlich abgebaute Grenzbelastung macht wie-
der das Leistungsangebot in der offiziellen Wirtschaft attraktiv, sodass bel einem sicherlich
nur auf langerer Frist einsetzendem Abbau der Schattenwirtschaft ein Anwachsen der Steuer-
bemessungsgrundlage um mehrere 100 Mrd. DM maéglich erscheint. Ein Abbau der Arbeitslo-
sigkeit erhoht dartiber hinaus die Lohnsumme und damit die steuerliche Bemessungsgrundla-
ge sowie die Beitrage zur Arbeitslosenversicherung. Parallel dazu verringern sich die Ausga-
ben der Bundesanstalt fur Arbeit (Arbeitslosengeld und -hilfe) und auch die der Kommunen
(fur die Sozialhilfe), sodass sich hieraus weitere ausgabenseitige Spielrdume zur Steuer- und
Sozia beitragssenkung ergeben. Allgemein folgt aus der effizienten Ausgestaltung der Ein-
fachsteuer eine zusétzliche Wachstumsdynamik, sodass langfristig eine Verbesserung des

" Vgl. dazu Petersen/Raffel hiischen (2000).
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realen Wachstums um 1 bis 1,5 Prozentpunkte zu erwarten ist. Dieses reale Wachstum schlagt
sich in einer erhdhten steuerlichen Bemessungsgrundlage nieder. Insgesamt wird sich das
Aufkommen auch unter einem Flat-rate Regime sehr dynamisch entwickeln.

Das aus der Dynamik folgende Steuermehraufkommen muss den Steuerpflichtigen vor allem
Uber eine Anhebung der Grundfreibetrage, und erst in zweiter Linie durch ein weiteres Sen-
ken der Flat-rate zurtickgegeben werden. Die Anhebung der Grundfreibetrage beginstigt in
erster Linie die unteren Einkommensschichten, die ansonsten von einem tberproportionalen
Anstieg ihrer steuerlichen Bemessungsgrundlage betroffen wéaren. Ein Flat-rate System ist
durchaus in der Lage, eine sozial ausgewogene steuerliche Belastung herzustellen. Das gilt
umso starker, wenn begleitend zur Einkommensteuerreform eine mit dem Steuersystem abge-
stimmte Reform des Sozialeistungssystems erfolgt (integrierte Steuer- und Sozialreform).
Gerade der Ubergang aus dem Transferbereich zuriick in die Beschaftigung auf den offiziel-
len Arbeitsmérkten wird durch die heute existierenden Armutsfallen erheblich behindert.™
Das aus der Systemdynamik folgende Steuermehraufkommen sollte insofern konsequent auch
fir die Finanzierung eines gleitenden Ubergangs aus der Sozial- und Arbeitslosenhilfe einge-
setzt werden, sodass eine nachhaltige Verringerung der marginalen Transferabbausétze er-
reicht werden konnte.

™ Vgl. Raffelhiischen (2001).
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