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Zusammenfassung
Der Einkommenssteuertarif verteilt stdrker um als je zuvor.
Eine Simulationsanalyse

Im Vorfeld der Bundestagswahl 2013 findet in Deutschland eine intensive De-
batte Gber die Umverteilungswirkung der Einkommensteuer statt. Insbesondere
mit der Senkung des Spitzensteuersatzes auf zwischenzeitlich 42 und nun 45
Prozent wird eine tiberproportionale Bevorzugung hoher Einkommen assoziiert.
Dadurch wird die Diskussion unzuléssig verkirzt. Denn auch der tubrige Tarif-
verlauf hat groen Einfluss auf die Progressivitdt und die Umverteilungswir-
kung der Einkommensteuer. AuBlerdem hat die Festlegung eines nominalen
Einkommens fur die Anwendungen eines bestimmten Steuersatzes je nach
Preisniveau eine vollig andere Bedeutung. Deshalb haben wir die Einkommen-
steuertarife von 1962, 1995, 1998 und 2011 in konstanten Preisen miteinander
verglichen. Die Preisbereinigung erfolgte auf Basis der Verbraucherpreise. Die-
se, auf die einheitliche Preisbasis von 2011 umgerechneten Tarife, wurden auf
die auf 2011 fortgeschriebenen faktisch anonymisierten Daten aus der Lohn-
und Einkommensteuerstatistik 2004 (FAST 2004) angewendet. Auf diese Weise
lassen sich die Aufkommens- und Umverteilungswirkungen der ausgewéhlten
Tarife zuverlédssig beurteilen. Dabei zeigt sich, dass der Tarif des Jahres 2011
zwar das geringste Steueraufkommen generiert, gleichzeitig aber die grofite
Umverteilungswirkung hat.

Schlagworte: Einkommensteuer, Umverteilung, Mikrosimulation

Abstract
The redistributive effect of the German PIT tariff is stronger than ever.
A simulation analysis

With the federal election forthcoming in 2013 a lively debate about the redis-
tributive effects of the personal income tax in Germany is going on. With respect
to the reduced top tax rate of 42 percent in a meantime and now 45 percent high
income earners seem to be privileged. However, focusing solely on the top in-
come tax rate is an inadequate limitation of the discussion. This way, all other
parameters of the tariff function and their influence on progressivity as well as
on the redistributive effects of the income tax are ignored. Furthermore, defin-
ing income brackets in nominal terms has an entirely different impact depend-
ing on the respective price level. For these reasons we carry out a comparison of
the income tax tariffs of 1962, 1995, 1995 and 2011 in constant prices. Deflation
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1s based on the consumer price index. All those tariffs were recalculated for the
price level of 2011 and consecutively applied on the income tax base. The latter
is derived from income tax microdata (FAST 2004) which is updated to the 2011
level. Our analysis shows that the income tax schedule of 2011 generates the
lowest tax revenues but has at the same time the highest redistributive impact.

Keywords: Personal Income Tax, Redistribution, Microsimulation

JEL codes: C63,H 24
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1. Einleitung und Zusammenfassung der Ergebnisse

Bei der aktuellen steuerpolitischen Diskussion in Deutschland stehen die Ein-
kommensteuer sowie deren absolute und relative Belastungswirkung im Vor-
dergrund. Dabei herrscht ein bemerkenswerter Konsens tiber die Ziele, die eine
Reform der Einkommensteuer oder wenigstens eine Neujustierung des Ein-
kommensteuertarifs erreichen soll. Kleine und mittlere Einkommen sollen ent-
lastet werden, der sogenannte Mittelstandsbauch soll abgebaut oder zumindest
abgeschwicht und die kalte Progression beseitigt oder wenigstens reduziert
werden. Die aktuellen Regierungsparteien haben diese Ziele auch in ihrem Koa-
litionsvertrag festgehalten. Insbesondere das Ziel, kleine und mittlere Einkom-
men zu entlasten, wird von allen im Bundestag vertretenen Parteien geteilt.!
Die Formulierung eines solchen Ziels impliziert den Befund, dass kleine und
mittlere Einkommen im geltenden Recht zu hoch belastet werden. Im Umkehr-
schluss bedeutet dies fiir hohe Einkommen, dass sie entweder in grundsitzlich
angemessener Weise belastet oder aber im Vergleich zu den kleinen und mittle-
ren Einkommen unverhéltnismafBig niedrig besteuert werden. Ein moglicher
Grund fur die Forderung nach einer starkeren Umverteilung zulasten der hohen
Einkommen mag die in den letzten Jahren zwischenzeitlich diagnostizierte
Spreizung der Einkommen sein.? Die Ungleichheit ist jedoch aufgrund der guten
Arbeitsmarktentwicklung in den letzten Jahren wieder zuriickgegangen.?

Aus der 6konomischen Theorie allein kann allerdings kein optimaler Tarif oder
gar Progressionsgrad fiir die Einkommensteuer abgeleitet werden, zumal die
Umverteilungswirkung der Einkommensteuer nur im Zusammenspiel mit ande-
ren Steuern und Abgaben umfassend zu bewerten ist. Zwar existieren Arbeiten,
in denen Autoren zumindest fir spezifizierte Einkommensbereiche optimale Ta-
rife ableiten (z.B. Diamond / Saez, 2011). Auch hier liegen aber normative An-
nahmen tiber die zu optimierende gesamtgesellschaftliche Wohlfahrtsfunktion
zugrunde. ,Daher ist die Theorie der optimalen Einkommensbesteuerung zu-
néchst eine normative Theorie, die zeigt, wie ein soziales Wohlfahrtsziel mit
Einschriankungen aufgrund von begrenzten Ressourcen und Verhaltensanpas-
sungen an die Besteuerung, kombiniert werden kann.“ (Diamond / Saez, 2011, S.
1, Ubersetzung der Verfasser)

1Vgl. fir einen guten zusammenfassenden Uberblick Houben / Baumgarten (2011).

2 Diese Diagnose von insbesondere Brenke / Grabka (2011) findet sich im zur Ressortabstimmung
freigegebenen Entwurf des 4. Armuts- und Reichtumsberichts der Bundesregierung, der den Au-
toren vorliegt.

3 Vgl. Grabka /Goebel / Schupp (2012)
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Unbeeinflusst von normativen Einfliissen ldsst sich jedoch empirisch untersu-
chen, wie stark die zahlreichen Anderungen des Einkommensteuertarifs in den
letzten Jahrzehnten die Umverteilungswirkung der Einkommensteuer tatsich-
lich beeinflusst haben. Hiufig wird die Senkung des Spitzensteuersatzes von 53
Prozent, der letztmals im Veranlagungsjahr 1999 galt, auf zwischenzeitlich 42
und nun seit 2007 auf 45 Prozent als Indiz dafiir gesehen, dass insbesondere die
hohen Einkommen von den Anderungen bei der Tarifgestaltung profitiert ha-
ben. Ziel dieses Beitrags ist es, zu untersuchen, ob sich diese Vermutung auch
bei der Betrachtung der gesamten Tariffunktion bestédtigt. Konkret lautet die
Fragestellung, wie sich die Anwendung einer historischen Tariffunktion bei der
gegenwirtigen Einkommensstruktur und -verteilung auf die Verteilung der
Einkommensteuerbelastung auswirken wiirde. Um eine Vergleichbarkeit mit
dem aktuell geltenden Einkommensteuertarif herzustellen, werden die Tarif-
grenzen und —funktionen der historischen Tarife inflationiert.

Seit 1958 gilt in Deutschland ein progressiver Formeltarif, der trotz aller An-
passungen bis heute grundsétzlich beibehalten wurde. Fir die Analyse wurden
die Tarife der Jahre 1962, 1995, 1998 und 2011 ausgewéhlt. Das Jahr 1962 bil-
det anstelle von 1958 den Ausgangspunkt, weil fiir dieses Jahr erstmals vom
Statistischen Bundesamt der Preisindex fiir die Lebenshaltung fiir alle privaten
Haushalte publiziert wurde. 1995 geht in die Untersuchung ein, weil durch die
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts 1996 eine erhebliche Anhebung
des Grundfreibetrages notwendig war. 1995 dokumentiert damit den Stand vor
dieser Tarifanpassung. Mit dem Jahr 1998 wird der letzte Stand vor den gegen-
wartig oft kritisierten Tarifreformen der rot-griinen Bundesregierung dokumen-
tiert. Denn mit dem Steuerentlastungsgesetz 1999 vom 19. Dezember 1998 wur-
den die Einkommensteuerreformen eingeleitet, deren Ende der Tarif 2005 mit
einem Eingangssteuersatz von 15 Prozent und einem Spitzensatz von 42 Pro-
zent bildeten. 2011 bildet den aktuellen Abschluss. Es ist das letzte Jahr, fir
das vom Statistischen Bundesamt eine Preissteigerungsrate ausgewiesen wird
und enthélt zugleich alle Anderungen des Einkommensteuertarifes. Die Unter-
suchung der ausgewéhlten Tariffunktionen erfolgt in einem Simulationsmodell
auf Basis der Mikrodaten der Einkommensteuerstatistik (FAST).

Die Analyse der Simulationsergebnisse zeigt zunéchst, dass die Steuerbelastung
in absoluten Zahlen insgesamt deutlich gesunken ist. Werden die Steuerpflich-
tigen nach ihrem Einkommen in Dezile, also zehn gleich grofle Gruppen unter-
eilt, zahlt jede Gruppe beim aktuellen Einkommensteuertarif im Durchschnitt
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weniger Steuern als vor den umfassenden Steuerreformen zwischen 1999 und
2005. Die relative Verteilung der Einkommensteuerlasten hat sich zugunsten
der kleinen und mittleren Einkommen veréndert. Vor allem die zehn Prozent
der Steuerpflichtigen mit den héchsten Einkommen zahlen im Vergleich zu
friheren Tarifen einen immer grofleren Teil des gesamten Einkommensteuer-
aufkommens. Insgesamt zahlen die obersten 30 Prozent der Einkommensbezie-
her einen zunehmend groBeren Teil des Einkommensteueraufkommens. Dem-
gegentiiber sinkt die relative Belastung der ersten sieben Dezile, also der ersten
70 Prozent der nach ihrem Einkommen geordneten Steuerpflichtigen. Gleichzei-
tig steigt die Ungleichheit der Einkommensteuerbelastung. Diese Ergebnisse
behalten auch dann ihre Giltigkeit, wenn nicht alle in der Einkommensteuer-
statistik ausgewiesenen Steuerpflichtigen, sondern nur diejenigen, die nach gel-
tendem Tarif tatsédchlich eine positive Einkommensteuerlast aufweisen, heran-
gezogen werden. Ebenso wenig verandert eine andere Gewichtung den Befund.

Die Ergebnisse der Verteilungsanalyse zeigen, dass kleine und mittlere Ein-
kommen von den vergangenen Eingriffen in die Tariffunktion stirker profitiert
haben als die hohen Einkommen. Wenn daraus auch keine unmittelbaren
Schliisse fur die Ziele kiinftiger Tarifreformen abgeleitet werden kénnen, lasst
sich doch die in der aktuellen Diskussion hiufig impliziert unterstellte Vermu-
tung, dass zuletzt vorrangig Bezieher hoher Einkommen begilinstigt wurden,
widerlegen. Im Gegenteil zeigt die empirische Analyse, dass der aktuelle Ein-
kommensteuertarif bezogen auf die heutige Einkommensverteilung im histori-
schen Vergleich stérker umverteilt als je zuvor.

2. Tariffunktionen im Vergleich

Der erste Bereich der Tariffunktion wird generell durch den Grundfreibetrag
abgegrenzt. Er betriagt seit 2010 8.004 Euro (2012). Bis zu einem zu versteuern-
den Einkommen in dieser Hohe ist demnach keine Einkommensteuer zu zahlen.
Dabei stellt das zu versteuernde Einkommen die Bemessungsgrundlage fir die
Anwendung der Tariffunktion dar. Es ergibt sich durch Addition aller Einkiinfte
unter Bericksichtigung von Werbungskosten und steuerfreien Einkommen so-
wie nach Abzug von Sonderausgaben, Abzugsbetriagen fiir aullergewohnliche Be-
lastungen und sonstigen Frei- und Abzugsbetridgen, die im Einkommensteuer-
recht zuldssig sind. Durch die einheitliche Anwendung der auf 2011 fortge-
schriebenen Einkommensstruktur des FAST Datensatzes bleiben diese Groflen
aber alle konstant. Denn eine Variation der Bemessungsgrundlage, auch der zu-
lassigen Abziige und Ausnahmen bei Ermittlung des zu versteuernden Ein-
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kommens ist nicht Gegenstand des vorliegenden Artikels. Hier geht es aus-
schliefllich um Anpassungen der Tariffunktion und deren Auswirkungen.

Die Grenzen zwischen den verschiedenen Bereichen einer Tariffunktion (Ta-
rifzonen) werden durch Gesetzgebung stets in jeweiligen Preisen angegeben.
Somit sind die Tariffunktionen der Vergangenheit nicht unmittelbar mit der
heutigen vergleichbar. Denn heute hat eine Geldeinheit eine ganz andere Kauf-
kraft und damit auch einen anderen Grenznutzen als frither. Je weiter die An-
wendung des fritheren Tarifs zuriickliegt, desto grofer sind die Unterschiede.
Um eine Vergleichbarkeit zwischen verschiedenen Tarifen herzustellen, werden
die historischen Tariffunktionen auf Basis der Verbraucherpreise inflationiert.
Deren Entwicklung liegt fiir alle privaten Haushalte seit 1962 vor.* Deshalb
geht die Tariffunktion 1962, die gegeniiber 1958 ohnehin nur kleinere Anpas-
sungen aufweist, als Ausgangspunkt in den Vergleich ein. Seit 1962 haben sich
die Preise demnach um 385,1 Prozent erhoht. Zwischen 1995 und 2001 betrug
die Inflation insgesamt 27,1 Prozent und zwischen 1998 und 2011 21,8 Prozent.

Abbildung 1: Grenzsteuersatze

Einkommensteuertarife in jeweiligen

Preisen
60%
50%
40% o~
30% //
20% ,
10%

0%
Q

RS R R R I I IR TSI S S S NS SR NN NS S SR SRS NSRS
PP RP SR PP REL L PSP 5

in tausend Euro

=== dT/dY 1962 =====dT/dY 1995 dT/dY 1998  ====dT/dY 2011

Quelle: Bundesministerium der Finanzen, IW-Koln

4 Statistisches Bundesamt, Verbraucherpreisindizes fiir Deutschland, Lange Reihen ab 1948,
Ausgabe Juli 2012. URL: https://www.destatis.de/DE/Publikationen/Thematisch/Preise/ Verbrau-
cherpreise/VerbraucherpreisindexLangeReihenXLS_5611103.xls?__blob=publicationFile, dabei
wurden der Preisindex fur die Lebenshaltung aller privaten Haushalte im fritheren Bundesgebiet
und der Verbraucherpreisindex fiir Deutschland verkntipft.

—9_
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Tabelle 1: Einkommensgrenzen der Einkommensteuertarife in

jeweilgenPreisen?
1962 in DM 1962 in Euro
Grundfreibetrag | bis 1.680 DM bis 859 Euro

1. Tarifabschnitt

1.681 DM bis 8.009 DM

860 Euro bis 4.095 Euro

2. Tarifabschnitt

8.010 DM bis 23.999 DM

4.096 Euro bis 12.270 Euro

3. Tarifabschnitt

24.000 DM bis 110.039 DM

12.271 Euro bis 56.262 Euro

4. Tarifabschnitt

ab 110.040 DM

ab 56.263

1995 in DM

1995 in Euro

Grundfreibetrag

bis 5.616 DM

bis 2.871 Euro

1. Tarifabschnitt

5.617 DM bis 8.153 DM

2.872 Euro bis 4.168 Euro

2. Tarifabschnitt

8.154 DM bis 120.041 DM

4.169 Euro bis 61.376 Euro

3. Tarifabschnitt

ab 120.042 DM

ab 61.377 Euro

1998 in DM

1998 in Euro

Grundfreibetrag

bis 12.365 DM

bis 6.322 Euro

1. Tarifabschnitt

12.366 DM bis 58.643 DM

6.323 Euro bis 29.983 Euro

2. Tarifabschnitt

58.644 DM bis 120.041 DM

29.984 Euro bis 61.376 Euro

3. Tarifabschnitt

ab 120.042 DM

ab 61.377 Euro

2011 in DM

2011 in Euro

Grundfreibetrag

bis 8.004 Euro

1. Tarifabschnitt

8.005 Euro bis 13.469 Euro

2. Tarifabschnitt

13.470 Euro bis 52.881 Euro

3. Tarifabschnitt

52.882 Euro bis 250.730 Euro

4. Tarifabschnitt

ab 250.731 Euro

Quelle: Bundesministerium der Finanzen, IW-Ko6ln

Abbildung 1 und Tabelle 1 zeigen, dass der Einkommensteuertarif im Zeitablauf

zunehmend gestaucht worden ist. 1962 betrug die Einkommensgrenze, ab

welcher der Spitzensteuersatz, galt noch das 65,5 fache des Grundfreibetrages.
1995 schrumpfte diese Relation auf das 21,4 fache und 1998 auf das 9,7 fache.
2011 wiirde sie bezogen auf den dritten Tarifabschnitt, ab dem bis 2007 der
Spitzensatz von 42 Prozent galt, soagar nur noch das 6,6 fache betragen. Mit der

Einfilhrung der Reichensteuer ab 2007 erhohte sich die Relation wieder auf das
31,3 fache. Aber nicht nur der Anfangs- und der Endpunkt des Tarifs sind
zusammengerilckt. Auch die darunter liegenden Tarifabschnitte liegen zum Teil

5 Die Umrechnung in Euro ergibt keine ganzzahligen Werte. Daher werden Rundungsfehler in

Kauf genommen, um einen durchgéingigen Tarif zu erhalten.

~10-
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deutlich ndher am Grundfreibetrag als friither. So begann 1962 der dritte
Tarifabschnitt bei 24.000 DM, was dem 14,3 fachendes Grundfreibetrages
entsprach. Seit 2011 fangt dieser Tarifabschnitt wie oben erwdhnt bereits ab
dem 6,6 fachen des Grundfreibetrages an.

Abbildung 1 zeigt anschaulich, dass diese Stauchung primér an der Erhéhung
des Grundfreibetrages lag, zu dem eine vergleichbare Anpassung der
Einkommensgrenzen fir die oberen Tarifabschnitte fehlte. Sieht man von der
Reichensteuer ab, bewegt sich in jeweiligen preisen gemessen die Grenze, ab
welcher der Spitzensatz gilt in dem relativ engen Rahmen von 52.882 Euro bis
61.377 Euro.

Abbildung 2: Durchschnittssteuersatze

Einkommensteuertarife in jeweiligen
Preisen
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Quelle: Bundesministerium der Finanzen, IW-Koln

In jeweiligen Preisen wird die Durchschnittsbelastung umso geringer, desto
jinger der Tarif ist. Konsequenterweise fiihrt der Tarif von 1962 zu den hochs-
ten Belastungen: Zunéchst ist der Grundfreibetrag am geringsten, dann steigen
die Grenzsteuersitze am stérksten an und abschlielend ist der Spitzensatz am

—11 —
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hochsten. Es folgen die Tarife von 1995 und 1998, deren Belastungswirkungen
ab einem Einkommen von 25.000 Euro nahezu deckungsgleich waren. Der Tarif
von 2011 brachte gegeniiber allen vorherigen Versionen weitere deutliche Ent-
lastungen. Die Auswirkungen der Reichensteuer sind in der Abbildung nicht er-
fasst, da die Grafik bei einem Einkommen von 250.000 Euro endet.

Abbildung 3: Grenzsteuersatze

Einkommensteuertarife in Preisen von
2011
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Quelle: Bundesministerium der Finanzen, IW-Ko6ln

Durch den Wechsel der Betrachtung in Preisen von 2011 zeigen die Verldufe der
Grenzsteuersidtze ein vollig anderes Bild. Zum einen riicken die
Grundfreibetrige ndher zusammen, denn die realen Werte der friheren,
nominal niedrigeren Grundfreibetrige erhoht sich. Tabelle 2 zeigt, dass die
Grundfreibetriage von 1962 und 1995 mit 3.309 Euro und 3.649 Euro relativ
nahe beieinander liegen. Auch die nominale Differenz zwischen den
Grundfreibetriagen von 1998 und 2011 in Héhe von 1.682 Euro reduziert sich bei
einem Vergleich in Preisen von 2011 auf 305 Euro. Gleichzeitig verlaufen die
Tarife flacher, je alter sie sind. Denn durch die Inflationierung verschieben sich
die Einkommensgrenzen fur die nachfolgenden Tarifabschnitte nach oben.
Besonders stark erhoht sich das Einkommen, ab dem im Tarif von 1962 der

—12 —
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Spitzensatz von 53 Prozent gilt. Denn in Preisen von 2011 entsprechen die
damaligen 110.040 DM einem Betrag von 216.688 Euro.

Tabelle 2: Einkommensgrenzen der Einkommensteuertarife in Euro
und Preisen von 20116

1962 in Euro

1995 in Euro

Grundfreibetrag

bis 3.309 Euro

bis 3.649 Euro

1. Tarifabschnitt

3.309 Euro bis 15.772 Euro

3.650 Euro bis 5.298 Euro

2. Tarifabschnitt

15.773 Euro bis 47.259 Euro

5.299 Euro bis 78.006 Euro

3. Tarifabschnitt

47.260 Euro bis 216.687 Euro

ab 78.007 Euro

4. Tarifabschnitt

ab 216.688

1998 in Euro

2011 in Euro

Grundfreibetrag

bis 7.699 Euro

bis 8.004 Euro

1. Tarifabschnitt

7.700 Euro bis 36.515 Euro

8.005 Euro bis 13.469 Euro

2. Tarifabschnitt

36.516 Euro bis 74.440 Euro

13.470 Euro bis 52.881 Euro

3. Tarifabschnitt

ab 74.745 Euro

52.882 Euro bis 250.730 Euro

4. Tarifabschnitt

ab 250.731 Euro

Quelle: Bundesministerium der Finanzen, IW-Ko6ln

Tabelle 3: Tariffunktionen in Preisen von 20117

1962 in Euro8

1995 in Euro

1. Tarifabschnitt

0,2x(zvE-3.309)

0,19xzvE-693

2. Tarifabschnitt

1,47267ES%xzvE?2+0,2256XzvE-
1.434

(233,63xY+1.901,6)xY+313;
mitY=(zvE-5.264)/10.000

3. Tarifabschnitt

-1,54733E12xzvE3+1,01768E*¢
xzvE2+0,29176xzvE-3.586

0,53xzvE-14.842

4. Tarifabschnitt

0,53%xzvE-22.212

1998 in Euro

2011 in Euro

1. Tarifabschnitt

(146,14XY+2.590)XY; mit
mit Y=(zvE-7.666)/10.000

(912,17xY+1.400)XY; mit
Y=(zvE-8.004)/10.000

6 Die Inflationierung in Kombination mit der Umrechnung in Euro ergibt keine ganzzahligen Wer-

te. Daher werden Rundungsfehler in Kauf genommen, um einen durchgéngigen Tarif zu erhalten.

7 Es gelten die in Tabelle 3 angegebenen Einkommensgrenzen.

8 Im 2. und 3. Tarifabschnitt wurde aus Einfachheitsgriinden auf die Substitution des zu versteu-
ernden Einkommens (zvE) durch eine Formel verzichtet.
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2. Tarifabschnitt | (244,66xY+3.432,6)xY+8.677 | (228,74xY+2.397)xY+1.038;
mit Y=(zvE-36.482)/10.000 mit Y=(zvE-13.469)/10.000

3. Tarifabschnitt | 0,53xzvE-14.275 0,42xzvE-8.172

4. Tarifabschnitt 0,45%xzvE-15.694

Quelle: Bundesministerium der Finanzen, IW-Ko6ln

Abbildung 4: Durchschnittssteuersatze

Einkommensteuertarife in Preisen von
2011
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Abbildung 4 zeigt den Verlauf der Durchschnittsteuerséitze in Preisen von 2011.
Der Durchschnittsteuersatz zeigt die Belastungswirkungen des Tarifs fiir alle
Einkommensbereiche. Aus der Grafik wird unmittelbar deutlich, dass die
Durchschnittsteuerséitze fur alle Einkommensbereiche im Tarif 2011 am nied-
rigsten sind. Folglich wird insgesamt auch nur das geringste Steueraufkommen
erzielt. Fur weitere Aussagen sind die Durchschnittsteuersitze allein aber oft-
mals unzureichend. Dies liegt zunéchst daran, dass sich die Kurven schneiden.
So generiert der Tarif von 1962 im Vergleich zu den Tarifen von 1995 und 1998
bei kleinen Einkommen hohere Belastungen, ab einem zu versteuernden Ein-
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kommen von rund 55.000 Euro jedoch niedrigere. Welches Steueraufkommen
insgesamt hoher ist, kann also nicht vorhergesagt werden.

Der Verlauf der Durchschnittsteuersétze legt nahe, dass der Tarif von 1998 eine
deutlich hohere Umverteilungswirkung hatte als derjenige von 1962. Denn bis
zu einem Einkommen von rund 39.000 Euro war der Durchschnittsteuersatz
von 1962 hoher, ab 42.000 Euro kehrte sich das Verhéltnis jedoch um. D.h. die
dartber liegenden Einkommen waren 1998 real einer hoheren Steuerlast ausge-
setzt als 1962, obwohl die nominalen Tarife einen génzlich anderen Eindruck
erzeugen (Abbildung 2). Sobald der Tarif von 2011 in den Vergleich eingeht,
lasst sich aber anhand des Vergleichs der Durchschnittsteuersitze allein nicht
mehr sagen, welcher von Tarif die gréoBere Umverteilungswirkung hat, da die
Kurve fir 2011 durchgingig flacher verlauft als alle anderen. Zur genauen Un-
tersuchung der Aufkommens- und Verteilungswirkungen wird deshalb ein Mik-
rosimulationsmodell angewandt.

3. Simulation alternativer Einkommenssteuertarife

Der grafische Vergleich der Tariffunktionen gab erste Hinweise auf unterschied-
liche Verteilungswirkungen der Einkommensteuertarife. Aber erst wenn Infor-
mationen iber die Bemessungsgrundlage vorliegen, konnen die Aufkommens-
und nachfolgend auch die Verteilungswirkungen genau und im Detail bestimmt
werden. Die Forschungsdatenzentren der statischen Amter des Bundes und der
Lander stellen mit der faktisch anonymisierten Stichprobe aus den amtlichen
Mikrodaten der Einkommensteuerstatistik (FAST)® einen Datensatz zur Verfi-
gung, der eine solche Aufkommens- und Verteilungsanalyse erlaubt. Die neues-
ten verfigbaren Daten reprasentieren das Veranlagungsjahr 2004. Deshalb ist
dieser Datensatz in mehrerer Hinsicht fortzuschreiben, um das aktuelle Steuer-
recht abbilden zu konnen.

Zunachst erfolgt eine strukturelle Anpassung des Datensatzes an beobachteten
Verschiebungen in der Grundgesamtheit der Steuerpflichtigen. Dazu werden
mithilfe von Informationen tber Altersgruppen, Familienstatus und regionaler
Zuordnung aus dem Mikrozensus die Stichprobengewichte so gedndert, dass der
neugewichtete strukturell fortgeschriebene Datensatz die gegenwartige Bevol-

9 Faktisch anonymisierte Stichprobe der Einkommensteuerstatistik; vgl. Buschle / Schwabbacher
(2011).

— 15—



Ralph Briigelmann und Thilo Schaefer

kerungs- und Erwerbstatigenstruktur und nicht die des Jahres 2004 widerspie-
gelt.1® Des Weiteren werden die Einkiinfte der Steuerpflichtigen auf den aktuel-
len Stand fortgeschrieben. Dies erfolgt differenziert nach Einkunftsarten, indem
die unterschiedliche Entwicklung von Bruttolohnen, Versorgungsbeziigen, Ge-
winneinkinften und Kapitaleinkommen etc. beriicksichtigt wird. Schlieflich
sind die seit 2004 in Kraft getretenen Gesetzesdnderungen umzusetzen, so dass
mit den fortgeschriebenen Daten das 2011 geltende Steuerrecht inklusive Tarif-
funktion nachgebildet werden kann. Kapitaleinkiinfte werden dabei einheitlich
der seit 2009 geltenden Abgeltungssteuer von 25 Prozent unterworfen.

Es wird in einem Mikrosimulationsmodell fiir jeden Stichprobenfall eine genaue
und detaillierte Berechnung der individuellen Einktnfte, Abzugsbetrige und
Freigrenzen vorgenommen und dann unter Anwendung des jeweiligen Einkom-
mensteuertarifs fir jeden der insgesamt tiber 3,5 Millionen Stichprobenfille die
jeweils zu entrichtende Einkommensteuer bestimmt. Das Modell ist so aufge-
baut, dass es fir jeden Fall eine Steuererkldrung unter Berucksichtigung der
individuellen Gegebenheiten erstellt. Durch Multiplikation mit den Fallgewich-
ten wird aus der vorliegenden Stichprobe auf die Grundgesamtheit, also alle
Einkommensteuerpflichtigen geschlossen, so dass sowohl insgesamt als auch
gruppenspezifisch Aufkommens- und Verteilungswirkungen berechnet werden
koénnen.!

Das Mikrosimulationsmodell bildet auf diese Weise zunéchst die aktuelle Be-
messungsgrundlage ab. Durch Veranderungen der Tariffunktion kénnen nun
die Aufkommenseffekte fiir jeden einzelnen Steuerfall untersucht werden. Dabei
wird unterstellt, dass die Steuerpflichtigen ihr Verhalten nicht dndern, also ins-
besondere nicht mehr oder weniger arbeiten und so alle Komponenten des zu
versteuernden Einkommens konstant bleiben. Da hier nur isoliert die Aufkom-
mens- und Verteilungswirkungen der Einkommensteuertarife von 1962, 1995,
1998 und 2011 miteinander verglichen werden sollen und Verdnderungen der
Bemessungsgrundlage explizit ausgeklammert werden, ist dies ein praktikables
Vorgehen.

Es geht also nicht darum, zu untersuchen, wie sich das Steueraufkommen und
die Verteilungswirkungen insgesamt, bei Beriicksichtigung der historischen

10 Zur Veranderung der Fallgewichte wird die Methode des minimalen Informationsverlusts an-
gewendet, vgl. dazu Merz et. al. (2001).

11 Die Fortschreibungsmethodik und der Aufbau des Mikrosimulationsmodells orientieren sich
grundsétzlich an Schaefer (2008), wo das methodische Vorgehen im Detail beschrieben wird.
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Einkommensverteilung und der jeweils geltenden Bemessungsgrundlage verin-
dern. Fir die Beurteilung der Verteilungswirkung hitte demnach auch die Be-
messungsgrundlage von 1962, 1995 oder 1998 herangezogen werden kénnen. Da
sich Verdnderungen der Bemessungsgrundlage auf alle vier Tarife gleicherma-
Ben auswirken, kommt es zu keiner Anderung der Ergebnisse. Der Tarif, der bei
der Bemessungsgrundlage von 2011 die grote Umverteilungswirkung hat,
wirde dies auch bei der Bemessungsgrundlage von 1962 haben. Allerdings hat
auch die Ausgangsverteilung der Einkommen einen Einfluss auf die Umvertei-
lungswirkung. Bei dieser Analyse werden die aktuelle Einkommensverteilung
und das aktuelle Steuerrecht zugrunde gelegt, weil sich auf dieser Basis be-
stimmen lédsst, welches Steueraufkommen die preisbereinigten historischen Ta-
rife heute erzielen wirden.

Eine Besonderheit des FAST-Datensatzes liegt darin, dass die einzelnen Be-
obachtungen weder Personen noch Haushalte reprasentieren, sondern Steuer-
pflichtige, die entweder einzeln oder zusammen veranlagt sind. Kinder werden
dann Steuerpflichtigen zugeordnet, wenn fiir diese Kindergeld gezahlt wird.
Zwar mogen einzeln oder zusammen veranlagte Steuerpflichtige mit oder ohne
Kinder auch gleichzeitig in einem gemeinsamen Haushalt leben, ob dies tatséch-
lich der Fall ist, lasst sich anhand der Daten jedoch nicht identifizieren. Insbe-
sondere kann nicht festgestellt werden, ob mehrere Steuerpflichtige in einem
Haushalt leben. Schliefllich werden Kinder selbst zu Steuerpflichtigen, wenn ihr
steuerpflichtiges Einkommen die Freigrenzen fir den Kindergeldbezug der El-
tern berschreitet. Da sich die Hochrechnungsfaktoren in den FAST-Daten auf
die Steuerpflichtigen beziehen, ist weder eine Personen- noch eine Haushalts-
gewichtung unmittelbar moglich. Eine pragmatische, den Besonderheiten der
Einkommensteuerstatistik geschuldete Lésung besteht in der Splittinggewich-
tung, bei der das Einkommen jedes Steuerpflichtigen durch den Splittingfaktor
geteilt wird. Dem liegt die Annahme zugrunde, dass zusammenveranlagte Ehe-
gatten die Einkommensteuerzahlung zu gleichen Teilen leisten. Dies mag in
Anbetracht des automatischen Lohnsteuerabzugs bei abhingig Beschiftigten
mit unterschiedlich hohen Einkommen auf den ersten Blick wenig realitdtsnah
erscheinen, folgt aber dem Gedanken des Ehegattensplittings. Denn aus steuer-
rechtlicher Sicht wirtschaftet eine zusammen veranlagte Ehegemeinschaft un-
abhéangig von der tatsidchlichen Arbeitsteilung gemeinsam, erzielt das gesamte
Einkommen gemeinsam und zahlt dementsprechend auch gemeinsam und zu
gleichen Teilen Steuern. Die folgenden Ergebnisse werden jedoch ungewichtet
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ausgewiesen, so dass die durchschnittlichen Steuerzahlungen jeweils fiir einen
(einzeln oder zusammen veranlagten) Steuerpflichtigen gelten.

4. Aufkommens- und Verteilungsaffekte

Die Belastung der Steuerpflichtigen durch die Einkommensteuer ist durch die
Tarifreformen nach 1995 deutlich gesunken. Wiirde in 2011 die Tarifformel von
1998 mit inflationsbereinigten Tarifgrenzen gelten, ldge das Aufkommen der
Einkommensteuer insgesamt knapp 33 Milliarden Euro héher als bei Anwen-
dung des aktuellen Steuertarifs. Mit dem Tarif von 1995 lieen sich sogar knapp
41 Milliarden Euro zusétzliche Steuereinnahmen erzielen. Im Vergleich zum
Tarif 1962 zahlen die heutigen Einkommensteuerzahler gut 39 Milliarden Euro
weniger. Bis zum Stand von 1995 haben die Tarifkorrekturen die Steuerpflichti-
gen in ihrer Gesamtheit also nicht entlastet, da die Steuerschuld in realen Prei-
sen 1995 um 2 Milliarden Euro hoher lag als 1962. Erst mit dem Urteil des
Bundesverfassungsgerichts, das ab 1996 eine deutlich Anhebung des Grundfrei-
betrages notwendig machte, verringerte sich die Steuerschuld; zunfchst um
knapp 9 Milliarden Euro!2, im weiteren Verlauf um zusétzlich knapp 33 Milliar-
den Euro.

Tabelle 4: Steuerzahlungen in Euro, Dezildurchschnitte!s

Dezil Tarif 1962 Tarif 1995 Tarif 1998 Tarif 2011
1 0 0 0 0

2 85 175 0 0

3 877 905 270 146
4 2.016 2.021 1.405 1.008
5 3.362 3.287 2.776 2.186
6 4.699 4.588 4.184 3.399
7 6.162 6.079 5.780 4.843
8 8.236 8.122 7.952 6.906
9 11.917 11.740 11.780 10.585
10 37.302 38.286 38.686 34.753

Quelle: IW-Kéln

12 Die Differenz zu den im Jahressteuergesetz 1996 ausgewiesenen Mindereinnahmen von 7,9 Mil-
liarden Euro resultiert aus der Fortschreibung der Bemessungsgrundlage auf den Stand von 2011.

13 Ohne Abzug von Kindergeld
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Auch wenn der inflationsbereinigte Tarif von 1995 das héchste Mehraufkommen
erbringen wiirde, heillt das nicht, dass er auch durchgiangig die héchsten absolu-
ten Steuerlasten zur Folge hat. Dies ist nur fur die ersten vier Einkommensdezi-
le der Fall (Tabelle 4). Fir das 5. bis 9. Dezil ist die Steuerlast im Tarif von 1962
am hochsten und fir das 10. Dezil im 1998er Tarif. Dies bedeutet, dass sich die
Belastung im oberen Einkommensbereich zwischen 1995 und 1998 deutlich ver-
scharft hat. Denn auch die Bezieher hoher Einkommen durchlaufen den gesam-
ten Tarif. D.h. sie profitieren zunédchst auch von den Entlastungen durch einen
angehobenen Grundfreibetrag. Trotzdem musste das 10. Dezil 1998 durch-
schnittlich 400 Euro mehr Einkommensteuer zahlen als 1995. Dies war der kal-
ten Progression geschuldet, denn die Tarife von 1995 und 1998 verliefen in je-
weiligen Preisen ab einem Einkommen von umgerechnet knapp 30.000 Euro
nahezu deckungsgleich. Real waren die Einkommensgrenzen 1995 aber hoher.
Im Vergleich zu den friitheren Tarifen generierte die aktuell geltende Funktion
2011 fur alle Einkommensklassen durchgéngig die niedrigsten Steuerlasten. Es
ist also keine Einkommensgruppe von den jingsten Entlastungen ausgenom-

men worden.

Tabelle 5: Aufkommensbeitriage der Dezile in Prozent!4

Dezil Tarif 1962 Tarif 1995 Tarif 1998 Tarif 2011
1 0,0 0,0 0,0 0,0
2 0,1 0,2 0,0 0,0
3 1,2 1,2 0,4 0,2
4 2,7 2,7 1,9 1,6
5 4,5 4,4 3,8 3,4
6 6,3 6,1 5,7 5,3
7 8,3 8,1 7,9 7,6
8 11,0 10,8 10,9 10,8
9 16,0 15,6 16,2 16,6
10 50,0 50,9 53,1 54,4

Quelle: IW-Koéln

Die Beitriage der Einkommensdezile zum Steueraufkommen (Tabelle 5) korres-
pondieren mit den absoluten Zahllasten, d.h. je hoher die durchschnittliche
Steuerzahlung eines Deuzils ist, desto hoher ist auch sein Beitrag zum gesamten

14 Ohne Abzug von Kindergeld
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Steueraufkommen. Die vergangenen Tarifreformen haben je nach Einkommens-
gruppe unterschiedliche Auswirkungen. Bei den ersten sieben Dezilen nimmt
der Beitrag zum Steueraufkommen ab, je junger der Tarif ist. Bei dem 8. Dezil
bleibt der Beitrag zum Gesamtaufkommen weitgehend konstant und dartber
nimmt er tendenziell zu. Bei dem 9. Dezil ergibt sich die maximale Differenz der
Aufkommensbeitrdge von einem Prozentpunkt bei einem Vergleich der Tarife
von 1995 und 2011. Das 10. Dezil, d.h. die obersten Einkommen tragen demge-
genuber 2011 mit 54,4 Prozent sogar 4,4 Prozentpunkte mehr zum Steuerauf-
kommen bei als 1962. Dies ist ein deutliches Indiz fiir eine zunehmend starkere
Umverteilungswirkung der Einkommensteuertarife.

Ein klassisches Mal} zur Messung der Gleichheit von Einkommens- und Vermo-
gensverteilungen ist der Gini-Koeffizient. Es bietet sich an, in Analogie zum Gi-
ni-Koeffizienten den Konzentrationsindex der Steuerlasten zu ermittlen, um die
Umverteilungswirkungen der Tarife zu vergleichen. Konkret bedeutet dies, je
starker sich die Ergebnisse der Kennziffer dem Wert eins annidhern, desto un-
gleicher sind die Steuerlasten unter den Einkommensteuerzahlern verteilt.
Wiirde z.B. der Konzentrationsindex den Wert eins annehmen, erbringt der
bestverdienende Steuerpflichtige das gesamte Steueraufkommen alleine. Alle
ubrigen sind de facto steuerfrei. Bei einem Wert des Index von null wiren die
Steuerlasten gleich verteilt, d.h. alle Steuerpflichtigen zahlen den gleichen Be-
trag.

Ein anderes Instrument zur Messung der Progressivitit und der Umvertei-
lungswirkung einer Steuer bzw. eines Steuertarifes ist der Kakwani-Index. Er
setzt die Verteilung der Steuerzahlungen (Konzentrations-Index) in Bezug zur
Verteilung der Einkommen (Gini-Koeffizient). Dieser Index bietet hier jedoch
keine zusitzlichen Erkenntnisse, da die Einkommen stets dem Stand von 2011
entsprechen, also immer gleich verteilt sind. Deshalb wird er hier nicht ergén-
zend ausgewiesen. Die in Tabelle 6 wiedergegebenen Werte des Konzentrations-
Index bestéatigen hinreichend die im Zusammenhang mit Tabelle 5 aufgestellte
Vermutung, dass die deutschen Einkommensteuertarife eine zunehmend hohere
Umverteilungswirkung haben. Je juinger der Tarif ist, desto stirker konzentrie-
ren sich die Steuerlasten auf die oberen Einkommensgruppen.

Tabelle 6: Konzentrations-Index der Einkommensteuerzahlungen

Tarif 1962 Tarif 1995 Tarif 1998 Tarif 2011
0,66 0,67 0,70 0,72
Quelle: IW-Kéln
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Dies zeigt, dass die Diskussion um den gesenkten Spitzensteuersatz die Diskus-
sion um die Umverteilungswirkung der Einkommensteuer unzuléssig verkiirzt.
Wer den Tarifen von 1962 bis 1998 eine hinreichende Umverteilungswirkung
beimisst und sie somit als gerecht empfindet, muss dies auch fiir den aktuell
geltenden Tarif konzedieren, auch wenn der Hochstsatz mit 45 Prozent deutlich
niedriger ist als frither. Die Verschiebung der Einkommensgrenzen in den Tari-
fen — nicht nur fuir den Spitzensteuersatz — dominiert die Entwicklungen des
Spitzensatzes. Vor allem die bereits anhand von Tabelle 1 beschriebene Ent-
wicklung, dass die Grundfreibetrage deutlich ansteigen fiihrt zu dieser Entwick-

lung.

AbschlieBend wird noch die Entlastungswirkung durch die nach 1998 beschlos-
senen Tarifanderungen diskutiert (Tabelle 7). Die Tabelle zeigt, dass die absolu-
ten Entlastungen stetig zunehmen. Dies liegt — wie oben erldutert — zunéchst
daran, dass jeder Steuerpflichtige bis zur Hohe seines zu versteuernden Ein-
kommens den gesamten Tarif durchlauft. So wiirde auch ein Spitzenverdiener
von einer Abflachung des Tarifes durch eine Begradigung des Knicks in der di-
rekten Progressionszone profitieren (Abschaffung des Mittelstandsbauches).
Dadurch haben alle Einkommensgruppen eine mit zunehmendem Einkommen
héhere Entlastung, selbst wenn sie gar nicht von der Absenkung des Spitzen-
satzes auf 42 Prozent betroffen waren. Dies wird oft als Indiz flir eine soziale
Schieflage von Steuerreformen angesehen.

Allerdings stellt die hochstmégliche Steuerentlastung immer eine voéllige Steu-
erbefreiung dar. Jeder Steuerpflichtige kann also nur bis zur Hohe der Steuer-
schuld, die er vor einer Reform zu zahlen hat, entlastet werden. Und ein pro-
gressiver Steuertarif bedingt sowohl in absoluten Betrédgen, als auch in Relation
zum Einkommen eine zunehmende Steuerlast und folglich auch ein zunehmen-
des Entlastungspotenzial. Anders ausgedriickt: Ein Steuerpflichtiger mit einer
Steuerschuld von wenigen hundert Euro kann nicht um mehr als tausend Euro
entlastet werden. Auch der Grenz- und der Durchschnittsteuersatz kénnen nur
maximal auf null zurickgehen. Damit besteht auch hinsichtlich dieser beiden
Steuersitze bei einer progressiven Steuer fiir hohe Einkommen ein groferes
Entlastungspotenzial. Deshalb kann die Entlastung der verschiedenen Ein-
kommensgruppen nur dann sachgerecht verglichen werden, wenn man sie in
Relation zur Steuerschuld vor der Reform setzt. Denn dadurch wird das Entlas-
tungsvolumen um die Progressivitit des Steuertarifes bereinigt. Hier zeigt Spal-
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te 2 von Tabelle 7, dass das Entlastungsvolumen fir Geringverdiener am hochs-
ten ist, sofern sie vor der Reform tiberhaupt Steuern zahlten. Dies trifft fiir das
dritte Dezil zu. Die Steuer, die 1998 zu entrichten war, verringert sich um 45,9
Prozent. Mit steigendem Einkommen nimmt das Entlastungsvolumen dann
sukzessive auf 10,2 Prozent fiir die oberen beiden Dezile ab.

Die vorliegende Analyse widerlegt anschaulich die Kritik, die vergangenen Re-
formen des Einkommensteuertarifs hétten zu einer stirkeren Ungleichvertei-
lung der Nettoeinkommen gefiihrt. Das Gegenteil ist der Fall. Allerdings bedeu-
tet dies nicht automatisch, dass die Nettoeinkommen zunehmend gleicher ver-
teilt sind. Denn es wird hier nicht untersucht, inwieweit der héhere Umvertei-
lungsgrad des Einkommensteuertarifs geeignet ist, die verdnderte Verteilung
der zu versteuernden Einkommen zu kompensieren. Ob eine anndhernd gleich-
bleibende Verteilung der Nettoeinkommen tiberhaupt wiinschenswert ist, bleibt
eine politische Entscheidung und ist nicht Gegenstand dieser empirischen Ana-
lyse. AuBBerdem wéare in diesem Zusammenhang zu hinterfragen, welche Aus-
wirkungen die dafiir notwendigen Steuerséitze vor dem Hintergrund des inter-
nationalen Steuerwettbewerbs und mit Blick auf Arbeits- und Investitionsanrei-

ze haben wirden.

Tabelle 7: Steuerliche Entlastungen 2011 gegentiber 1998

Dezil in Euro in Prozent?
1 0 0,0%
2 0 0,0%
3 -124 -45,9%
4 -397 -28,3%
5 -590 -21,3%
6 -785 -18,8%
7 -937 -16,2%
8 -1.046 -13,2%
9 -1.196 -10,2%
10 -3.933 -10,2%

Quelle: IW Koéln / Y In Prozent der Steuerschuld von 1998
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