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Einkommensteuer senken,
Pendlerpauschale abschaffen!

Rainer Kambeck, Tanja Kasten, Till Requate
und Christoph M. Schmidt’

Executive Summary

Wenn das Bundesverfassungsgericht (BVG) am 9. Dezember 2008 sein Urteil
dariiber verkiindet, ob die geltende gesetzliche Regelung zur Pendlerpauscha-
le verfassungswidrig ist, dann steht ihre juristische Bewertung im Vorder-
grund. Aktuell werden die Aufwendungen der nicht-selbstindigen Arbeit-
nehmer und der Selbstidndigen fiir Wege zwischen Wohnung und Arbeitsstét-
te vom Gesetzgeber zwar nicht mehr als Werbungskosten anerkannt, im Rah-
men einer Hirtefallregelung wird Berufspendlern jedoch ,,iibergangsweise®
ab dem 21. Kilometer eine Entfernungspauschale von 0,30 €/km gewihrt. Die
Entscheidung des BVG erfolgt zu einer Zeit, in der sich in der politischen De-
batte eine Meinungsmehrheit fiir eine Riickkehr zur urspriinglichen Rege-
lung — Entfernungspauschale ab dem ersten Kilometer — abzeichnet.

Stellt man allerdings die Frage nach der okonomischen Rechtfertigung fiir
den Steuerabzug von berufsbedingten Fahrtkosten, so konnen weder die Bei-

1 RWI Essen und Ruhr-Universitit Bochum (Christoph M. Schmidt); Till Requate, Christian-Al-
brechts-Universitit zu Kiel . — Wir bedanken uns bei Nils aus dem Moore und Joachim Schmidt
fiir ihre Kommentare und Unterstiitzung.
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behaltung der aktuellen noch eine Riickkehr zur alten Regelung iiberzeugen.
Nach unserer Auffassung unterstiitzt das Kriterium der 6konomischen Effi-
zienz bei allen verbleibenden Widerspriichen pro und contra die Moglichkeit
zur Anrechnung einer Entfernungspauschale nicht. Unsere empirische Ana-
lyse der Verteilungswirkungen zeigt dariiber hinaus, dass aufgrund der Mog-
lichkeit, einen Arbeitnehmer-Pauschbetrag von 920 € pro Jahr steuermin-
dernd geltend zu machen, die Entfernungspauschale in der Praxis eine ver-
gleichsweise bescheidene Relevanz aufweist. Zudem kommt sie in hoherem
MalBe den Steuerpflichtigen mit hoherem Einkommen zu Gute, weshalb es
schwer fallen diirfte, sie aus Griinden der Gerechtigkeit zu verteidigen.

Die Empfehlung des RWI Essen lautet daher, die Pendlerpauschale aus dem
Steuerrecht zu streichen und gleichzeitig die Einkommensteuer zu senken,
um eine Mehrbelastung der Steuerpflichtigen zu vermeiden. In dieser
RWTI : Position erldutern wir zunéchst den Hintergrund der aktuellen Debatte
(Abschnitt 1), diskutieren daran anschlieBend, ob eine Pendlerpauschale den
MafBstab der 6konomischen Effizienz erfiillt (Abschnitt 2), und tiberpriifen
darauf aufbauend durch empirische Analysen die Verteilungswirkungen un-
terschiedlicher Regelungen zur Pendlerpauschale (Abschnitt 3). Unser ab-
schlieBendes Fazit verdichtet die Ergebnisse zu der wirtschaftspolitischen
Empfehlung, die Pendlerpauschale bei gleichzeitiger Senkung der Einkom-
mensteuer abzuschaffen.

1. Die Pendlerpauschale aus 6konomischer Sicht

Seit dem 1. Januar 2007 werden die Aufwendungen der nicht-selbstédndigen
Arbeitnehmer und der Selbsténdigen fiir Wege zwischen Wohnung und Ar-
beitsstitte vom Gesetzgeber nicht mehr als Werbungskosten anerkannt (§9
Abs. 2 S. 1 EStG). Er argumentiert dabei mit dem so genannten ,, Werkstor-
prinzip“, nach dem Arbeitswege primér als privat veranlasst angesehen wer-
den. Das Ziel dieser Gesetzesdnderung ist letztendlich die vollstindige Ab-
schaffung der Entfernungspauschale. Im Rahmen einer ,,Hartefallregelung*
gewihrt der Fiskus Berufspendlern derzeit jedoch iibergangsweise ab dem 21.
km Wegstrecke eine Pauschale von 0,30 €/km (§9 Abs. 2 S. 2 EStG). Zudem
sicht §9a Abs. 1 S. 1a EStG seit 2004 vor, dass nicht-selbstdndige Arbeitneh-
mer einen abzugsfihigen Pauschalbetrag in Hohe von 920 € — den so genann-
ten Arbeitnehmer-Pauschbetrag — in Anspruch nehmen konnen, unabhingig
davon, wie hoch die tatsdchlichen Aufwendungen zur Erwerbung, Sicherung
und Erhaltung ihrer Einnahmen sind.

Der Bundesfinanzhof (BFH 2008), das Finanzgericht Niedersachsen und das
Finanzgericht des Saarlands haben in Normenkontrollantriagen geltend ge-
macht, dass sie diese Neuregelung fiir verfassungswidrig halten. [hrer Auffas-
sung nach sind Aufwendungen fiir Fahrten zwischen Wohnung und Arbeits-
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stitte in erster Linie berufsbedingt und miissen deshalb von den Bruttoein-
kiinften abgezogen werden und so die Bemessungsgrundlage reduzieren. Nur
so wiirde das ,,objektive Nettoprinzip“ umgesetzt, nach dem ausschlieBlich
das Nettoeinkommen die steuerliche Leistungsfihigkeit bestimmen sollte.
Das Bundesverfassungsgericht (BVG 2008) priift derzeit die Verfassungsmé-
Bigkeit der aktuellen Regelung. Am 9. Dezember 2008 wird der Zweite Senat
des BVG sein Urteil dazu verkiinden.

Es ist nicht erstaunlich, dass die Pendlerpauschale zu einem zentralen Thema
der politischen Auseinandersetzung geworden ist. Immerhin werden die Steu-
erpflichtigen durch die Neuregelung jahrlich mit rund 2,5 Mrd. € belastet
(Bundesregierung 2006: 15). In der politischen Diskussion zeichnet sich der-
zeit ein eindeutiger Trend zur Reaktivierung der alten Regelung ab, nach der
Berufspendlern bereits ab dem ersten Kilometer Wegstrecke eine Pauschale
von 0,30 €/km gewéhrt wird. Denkbar wire allerdings nach wie vor auch eine
Regelung, bei der die Pendlerpauschale vollig wegfiele und nicht-selbsténdige
Arbeitnehmer allein auf die Anrechnung des Arbeitnehmer-Pauschbetrags
zuriickgreifen konnten.

Unabhingig von der juristischen Bewertung durch das Bundesverfassungsge-
richt stellt sich die Frage, ob die Fahrtkosten zwischen Wohn- und Arbeitsort
die steuerliche Bemessungsgrundlage reduzieren sollen (u.a. Kronberger
Kreis 2008). Den Befiirwortern der Pendlerpauschale scheint die Sachlage
eindeutig: Nach ihrer Auffassung verursachen Fahrten zum Arbeitsplatz fiir
den Unterhaltserwerb notwendige Kosten, die daher steuerlich absetzbar sein
miissen. Besonders hohe Lasten tragen nach dieser Argumentation diejeni-
gen Steuerzahler, die weit vom Arbeitsplatz entfernt wohnen. Da diese emp-
fundene Benachteiligung in den vergangenen Jahren aufgrund steigender
Benzinpreise sogar noch zugenommen hat, fordern Anhénger dieser Perspek-
tive daher vom Staat (bzw. von der Gesamtheit der Steuerzahler), Berufs-
pendler finanziell zu unterstiitzen.

Eine differenzierte 6konomische Bewertung kann die Pendlerpauschale je-
doch nicht isoliert betrachten, sondern muss sie als Teil des Einkommensteu-
ersystems anhand der finanzwissenschaftlichen Grundsétze von Effizienz und
Gerechtigkeit bewerten. Ein Steuersystem soll einerseits in ausreichendem
Malfe Mittel zur Finanzierung staatlicher Aufgaben zur Verfiigung stellen und
dabei moglichst geringe volkswirtschaftliche Kosten verursachen. Anderer-
seits sollen politisch festgelegte Umverteilungsziele erreicht werden, indem
den Steuerpflichtigen bei steigendem Einkommen eine hohere Steuerleistung
abverlangt wird. Aus 6konomischer Sicht stellt sich somit die Frage, ob die
Pendlerpauschale effizient und (sozial) gerecht ist.
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2. Ist eine Pendlerpauschale effizient?

Befiirworter einer Beriicksichtigung von Aufwendungen fiir Fahrten zwi-
schen Wohnung und Arbeitsstitte als Werbungskosten — wie etwa der BFH -
betrachten diese als beruflich veranlasste und damit als im Rahmen der Ein-
kommensteuererkldarung abzuziehende Kosten. Sie halten die Entfernungs-
pauschale fiir unerldsslich, da sie die Flexibilitdt von Arbeitnehmern steigern
und folglich das Beschéftigungswachstum fordern konne. Insbesondere stérke
die steuermindernde Beriicksichtigung der Pendelkosten den Anreiz, einen
grofleren Arbeitsmarktraum bei der Arbeitssuche zu nutzen, wodurch die
Ubereinstimmung zwischen arbeitsuchenden Personen und vakanten Stellen,
das so genannte Matching, verbessert wiirde.

Nach unserer Auffassung ist die Hohe der Fahrtkosten zum Arbeitsplatz je-
doch kein unvermeidbares Schicksal, sondern das Ergebnis einer in weiten
Teilen freiwilligen Entscheidung tiber den Wohnort oder die Lage des Ar-
beitsplatzes. Arbeitnehmer haben in der Regel die Moglichkeit, die Hohe der
Fahrtkosten zu beeinflussen. Die Entscheidung, den Wohnort nicht nidher an
den Arbeitsplatz zu verlegen, um etwa fernab der stadtischen Ballungszentren
zu wohnen oder um die soziale Verankerung vor Ort nicht aufzugeben, ist si-
cherlich im Einzelfall vollig verstindlich und Ausdruck der personlichen Frei-
heit jedes Biirgers. Durch die Allgemeinheit der Steuerzahler subventioniert
werden muss sie jedoch deswegen keineswegs.

Es gibt aus unserer Sicht nur zwei Situationen, die eigentliche ,,Hartefélle®
darstellen und deshalb im Steuergesetz beriicksichtigt werden sollten: Erstens
die hiufig angefiihrte Situation, dass (Ehe-)Partner in vom Wohnort entgegen
gesetzte Arbeitsorte pendeln miissen und zweitens die Situation, dass Nicht-
berufstitige vorerst probeweise eine Arbeitsstelle annehmen, die weit vom
aktuellen Wohnort entfernt liegt. Fiir beide Fille konnten — bei genereller Ab-
schaffung der Entfernungspauschale — ibergangsweise (etwa bis zu drei Jah-
ren) Fahrkosten abzugsfihig sein, um zeitlich befristet die Moglichkeit zur in-
dividuellen Anpassung des Wohnorts oder eines der Arbeitsorte zu ermogli-
chen. Weil eine derartige Hirtefallregelung von allen Steuerpflichtigen in ent-
sprechenden Situationen in Anspruch genommen werden konnte, wiirde sie
nicht gegen den Gleichheitsgrundsatz verstof3en.

Welche finanziellen Vor- und Nachteile sich insgesamt aus der Entscheidung
einer grofleren Distanz zwischen Wohn- und Arbeitsort ergeben, ist zudem al-
les andere als offensichtlich. So miissen Arbeitnehmer, denen durch weite Ar-
beitswege hohere Kosten entstehen, hdufig im Gegenzug geringere Zahlun-
gen fiir Miete oder Wohneigentum leisten. Auch erhalten diejenigen Arbeit-
nehmer, die stadtisch nah am Arbeitsplatz wohnen und damit in anderer Hin-
sicht hohere Kosten als manche Pendler tragen, keine entsprechenden steuer-
lichen Vergiinstigungen. Die Gewédhrung der Pendlerpauschale verzerrt folg-
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lich die Nachfrage zu Gunsten des Wohnraums auferhalb der teuren Stadt-
zentren.

Diese Entwicklung fordert nicht nur die Zersiedelung der Landschaft, wie wir
sie derzeit in Deutschland erleben. Laut Naturschutzbund (NABU 2008) wird
in Deutschland téglich eine Flache von rund 150 FuB3ballfeldern verbaut. Auf
langere Sicht fithrt die steigende Nachfrage auch zu einem Anstieg der Mieten
und Immobilienpreise im ldndlichen Raum, was 6konomisch gesehen wieder-
um Gewinner und Verlierer erzeugt. Es profitieren davon zwar diejenigen, die
bereits Immobilien aulerhalb der Stadtzentren besitzen. Fiir jene Biirger, die
dort noch Wohneigentum erwerben wollen oder bereits zur Miete wohnen, ist
der Preisanstieg jedoch nachteilig. Die empirische Abwigung dieses langfris-
tigen Effekts in der Gesamtschau ist duBBerst schwierig.

Lange Fahrten zum Arbeitsplatz fithren auch aus umweltokonomischer Sicht
zu erheblichen Problemen: Laut Statistischem Bundesamt (2005: 57ff) haben
im Jahr 2004 gut 67 % der Berufspendler als Verkehrsmittel einen PKW ge-
nutzt, 64 % der Pendler waren Selbstfahrer. Die durch diese Berufspendler
verursachten Staus behindern auch andere Verkehrsteilnehmer und diirften
durch den Zeitverlust erhebliche soziale Kosten verursachen. Das erhohte
Verkehrsaufkommen fiihrt dariiber hinaus sowohl fiir die Berufspendler als
auch fiir ihre Mitmenschen zu einem hoheren Unfallrisiko und schadet durch
den vermehrten CO,-Ausstofl zudem der Umwelt.

Aus unseren Erldauterungen ergibt sich als Zwischenfazit, dass eine Pendler-
pauschale aufgrund der ausgel6sten Verzerrungen am Immobilienmarkt und
der nachteiligen Effekte fiir Landschafts- und Umweltschutz nicht als ein 6ko-
nomisch effizientes Instrument der Steuerpolitik bewertet werden kann.

3. Ist eine Pendlerpauschale gerecht?

Im Zentrum der politischen Debatte um die Pendlerpauschale stehen nicht ef-
fizienztheoretische Uberlegungen, sondern das gesellschaftliche Gerechtig-
keitsempfinden. So wird mit Hinweis auf das Gebot der Gleichbehandlung ar-
gumentiert, dass die Abschaffung der Pendlerpauschale zu einer Benachteili-
gung der abhéngig beschiftigten Arbeitnehmer gegeniiber Selbstdndigen fiih-
ren wiirde. Zwar sind Selbstindige nach dem Gesetz ebenso von der Ande-
rung der Pauschale ab dem Jahr 2007 betroffen. Beméngelt wird aber, dass
Selbstindige Moglichkeiten nutzen konnten, ggf. hohere Belastungen letztlich
doch zu umgehen. Aus unserer Sicht sollte eine auf diese Art entstehende Un-
gleichbehandlung dadurch vermieden werden, dass die Steuererkldrungen
von Selbstdndigen effektiver gepriift werden. Es wire nicht sinnvoll, wenn we-
gen moglicher Defizite in der Steuererhebung in einem Bereich aus ,,Gerech-
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tigkeitsgriinden® falsche Regelungen fiir alle Steuerpflichtigen in das Ein-
kommensteuergesetz aufgenommen werden.

Aus finanzwissenschaftlicher Sicht sind fiir die Beurteilung steuerlicher Ge-
rechtigkeit im Wesentlichen zwei Aspekte maf3geblich: Zum einen sollte ein
gerechtes Steuersystem am Prinzip der wirtschaftlichen Leistungsfihigkeit
ausgerichtet sein. Dieses Prinzip besagt, dass jeder steuerpflichtige Biirger in
Abhingigkeit seiner okonomischen Leistungsfdahigkeit zur Finanzierung
staatlicher Aufgaben beitragen soll. Im Rahmen der Einkommensbesteue-
rung soll Steuergerechtigkeit durch die Beachtung des Leistungsfahigkeits-
prinzips in Verbindung mit dem objektiven Nettoprinzip realisiert werden.
Das objektive Nettoprinzip verlangt, dass nur Reineinkiinfte — d.h. Erwerbs-
einnahmen abziiglich der zur Einkunftserzielung notwendigen Aufwendun-
gen — besteuert werden (§2 Abs. 2 S. 1 EStG). Das zweite wichtige Beurtei-
lungskriterium stellt die Hohe der relativen Belastung dar. Im Hinblick auf
die Diskussion iiber die steuerlich ,,richtige” Einordnung der Fahrtkosten zur
Arbeit gilt es demnach zu iiberpriifen, welche Entlastungseffekte eine Riick-
kehr zur alten Regelung bei den Steuerzahlern auslosen wiirde, die derzeit mit
ihren Fahrtkosten iiber dem Arbeitnehmer-Pauschbetrag liegen.

Schaubild 1 zeigt, dass die steuerliche Entlastung bei einer Riickkehr zur alten
Regelung im Durchschnitt aller betroffenen Steuerpflichtigen zu einer Steu-
erentlastung von 284 € pro Jahr fithren wiirde und dass diese Entlastung mit
zunehmendem Einkommen steigt. Dies ist das Spiegelbild des progressiven
Einkommensteuertarifs: Jeder Abzugsbetrag von der steuerlichen Bemes-
sungsgrundlage entlastet bei einem progressiven Tarif absolut gesehen umso
stiarker, desto hoher das Einkommen ist. Steuerpflichtige mit mittlerem bis
hohem Einkommen wiirden durchschnittlich zwischen 294 € und 390 € pro
Jahr weniger Einkommensteuer zahlen und damit iiberproportional von der
Reaktivierung der alten Regelung profitieren, nicht-selbstéindige Arbeitneh-
mer mit einem Bruttojahreseinkommen bis maximal 17 996 € hingegen ledig-
lich mit einem durchschnittlichen Betrag von 145 € pro Jahr. Eine Riickkehr
zur alten Pendlerpauschale kann also nicht mit dem Argument héherer sozia-
ler Gerechtigkeit begriindet werden — es sei denn, man hélt die hohen Ein-
kommen bei der derzeitigen Regelung fiir benachteiligt. Dies diirfte aber
wohl kaum die Position derer widerspiegeln, die fiir eine Riickkehr zur alten
Regelung eintreten.

In diesem Kontext ist auch die Frage relevant, ob durch die Entfernungspau-
schale tatsdchlich in erster Linie diejenigen Arbeitnehmer entlastet werden,
die besonders weit von ihrer Arbeitsstidtte entfernt wohnen. Die Entfernungs-
pauschale —und explizit die derzeitige Hértefallregelung — zielen ja gerade da-
rauf ab, jene Arbeitnehmer zu entlasten, die aufgrund eines weiten Weges zur
Arbeit besonders hohe finanzielle Aufwendungen bestreiten miissen. In Ta-
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Schaubild 1

Entlastungswirkungen bei Riickkehr zu alten Regelung bei der Pendlerpauschale
nach Einkommensquintilen
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Einkommensquintile (Bruttojahreseinkommen)

Eigene Darstellung auf Basis von Berechnungen mit den FAST-Daten 2001. Zur Festlegung der
abgebildeten Einkommensklassen wurden die Quintile des Bruttojahreseinkommens berechnet.

belle 1 sind, differenziert nach fiinf Einkommensklassen (Quintilen) und der
Entfernung zum Arbeitsplatz, die steuerlichen Effekte dargestellt, die sich im
Fall einer Reaktivierung der alten Entfernungspauschale ergeben wiirden.

Schaubild 2 setzt die Informationen aus Tabelle 1 grafisch um, wobei die fiinf
Kurven jeweils einer Einkommensklasse entsprechen und deren durch-
schnittliche Entlastung bei Riickkehr zur alten Regelung darstellen. Aus
Schaubild 2 geht hervor, dass Nahpendler mit einem Arbeitsweg von maximal
10 km einkommensunabhéngig am geringsten von einer Riickkehr zur alten
Regelung profitieren wiirden. Der Grund dafiir diirfte sein, dass die ihnen ent-
stehenden Fahrtkosten bereits durch den Arbeitnehmer-Pauschbetrag abge-
deckt werden. Unabhingig von der Einkommensklasse verstarkt sich die Ent-
lastungswirkung zunéchst mit zunehmender Entfernung, nimmt ab einer
Wegstrecke von 50 km dann aber wieder leicht ab.2

2 Dieses Ergebnis steht im Einklang mit den Befunden des Bundesfinanzministeriums (BMF
2008; vgl. die letzte Spalte in Tabelle 2).
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Tabelle 1

Das ,.buckelférmige Entlastungsprofil ist auf die Progressivitit des Einkom-
mensteuertarifs zuriickzufithren: Die Entlastung steigt bis zum Scheitelpunkt,
weil der steuerliche Abzugsbetrag mit zunehmender Entfernung zum Ar-
beitsplatz zundchst zunimmt. Weil sich die steuerliche Grenzentlastung aber
ab einer gewissen Entfernung zum Arbeitsplatz aufgrund der Progressivitit
des Tarifs wieder abschwicht, flacht die Kurve im weiteren Verlauf zuneh-
mend ab. Die in §9 Abs. 2 S. 2 EStG kodifizierte Begrenzung der abzugsfihi-
gen Fahrtkosten auf 4 500 € pro Jahr verstirkt diesen Effekt.? Die Entfer-
nungspauschale entlastet demnach nicht in erster Linie diejenigen Arbeitneh-
mer, die besonders weit von ihrer Arbeitsstitte entfernt wohnen.

3 Ein hoherer Betrag als 4 500 € ist lediglich anzusetzen, falls der Arbeitnehmer einen eigenen
oder ihm zur Verfiigung gestellten Kraftwagen benutzt (§9 Abs. 2 S. 2 EStG).
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Schaubild 2

Riickkehr zur alten Regelung: Wer profitiert in welchem Umfang?
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Eigene Darstellung auf Basis von Berechnungen mit den FAST-Daten 2001. Zur Festlegung der
abgebildeten Einkommensklassen wurden die Quintile des Bruttojahreseinkommens berechnet.

Fazit: Pendlerpauschale abschaffen, Einkommensteuer senken!

Die Pendlerpauschale erhoht weder die Effizienz des Steuersystems, noch ist
sie ein geeignetes Instrument, um gesellschaftliche Umverteilungsziele zu er-
reichen. Sie fiihrt sowohl aus 6konomischer als auch aus umweltpolitischer
Sicht zu einer Reihe von negativen Effekten und verursacht damit volkswirt-
schaftliche Kosten. Zudem werden Pendler durch die Entfernungspauschale
gegeniiber jenen Steuerzahlern begiinstigt, die nicht pendeln, aber die Steuer-
vergiinstigungen der Pendler (mit-)finanzieren miissen.

Das Ziel der Steuerpolitik sollte darin bestehen, ein einfacheres und gerechte-
res Steuersystem bei moglichst niedriger Belastung fiir alle Steuerpflichtigen
zu schaffen. Abziige vom steuerpflichtigen Einkommen sollten auf die absolut
notwendigen Bereiche (Grundfreibetrag, Kinderfreibetrag etc.) begrenzt
werden. Wir empfehlen daher, die Entfernungspauschale — bis auf die beiden
klar definierbaren Ausnahmen - vollstindig abzuschaffen. Dies wire ein
wichtiger Schritt zu einem einfacheren und gerechteren Einkommensteuer-
system. Die Belastung der Einkommensteuerpflichtigen sollte — ausgehend
vom Status quo — jedoch auf keinen Fall erh6ht werden. Unser Vorschlag lau-
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tet daher, die Pendlerpauschale aus dem Einkommensteuergesetz zu strei-
chen und gleichzeitig die Steuersitze zu senken.*
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