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Gesetzentwurf ,,Abbau kalte Progression*

Abbau der kalten Progression ist 6konomisch sinnvoll

Ungeachtet der engen budgetdren Spielraume stellt sich grundsatzlich die Frage, wie die ,,heim-
lichen* Steuererhohungen verhindert werden kdnnen, die sich beim derzeitigen Einkommensteu-
ertarif daraus ergeben, dass Steuerpflichtige schon bei Lohnsteigerungen, die lediglich die Inflati-
on ausgleichen, in Tarifbereiche mit hoheren Grenzsteuersatzen rutschen (,kalte Progression®).
Die Einkommensteuerbelastung der Steuerpflichtigen nimmt im beschriebenen Fall zu, obwohl
ihre reale Steuerbemessungsgrundlage unverdndert bleibt. Eine Erhéhung der Steuerbelastung
lasst sich damit nicht mit der Zunahme der wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit rechtfertigen. Es ist
daher zu begriiRen, dass die Bundesregierung mit dem ,Entwurf eines Gesetzes zum Abbau der
kalten Progression® beschlossen hat, dem Effekt entgegenzuwirken, dass der Staat zulasten der
Steuerpflichtigen inflationsbedingte Mehreinnahmen erhalt. Mit dem Gesetzentwurf soll verhin-
dert werden, dass Lohnerhéhungen, die lediglich die Inflation ausgleichen, zu einem hdheren
Durchschnittssteuersatz fiihren.

Der Gesetzentwurf sieht zum einen vor, den steuerlichen Grundfreibetrag in zwei Schritten zu
erhdhen, und zwar zum 1. Januar 2013 auf 8 130 € und zum 1. Januar 2014 auf 8 354 €, insgesamt
also um 350 € bzw. um 4,4%. Diese Anhebung ist verfassungsrechtlich geboten, denn sie garan-
tiert, dass Erwerbseinkommen in Hohe des Existenzminimums steuerfrei bleiben. Zum anderen
sollen die anderen Eckwerte des Einkommenstarifs - mit Ausnahme des Eingangseinkommens fiir
die zweite Proportionalstufe (,,Reichensteuer®) - ebenfalls in zwei Schritten um insgesamt 4,4%
erhoht werden. Durch die Anhebung des Grundfreibetrags und die Rechtsverschiebung aller Tarif-
abschnitte wird sichergestellt, dass die von 2010 bis 2012 entstandenen Steuermehrbelastungen
aus der kalten Progression ausgeglichen werden.

Ab der kommenden Legislaturperiode soll zudem im Zusammenhang mit der verfassungsrecht-
lich gebotenen Uberpriifung des steuerlichen Existenzminimums alle zwei Jahre ermittelt werden,
ob und in welchem MalRe eine Korrektur der kalten Progression erforderlich ist. Eine automati-
sche Anpassung (,Tarif auf Radern®), bei dem die Steuertarifstufen, die Grundfreibetrage und die
personlichen Freibetrage Jahr fiir Jahr inflationsbedingt angepasst werden, wird damit zwar nicht
umgesetzt, das Risiko einer Haushaltskonsolidierung durch heimliche Steuererhéhungen aber
deutlich verringert. Das Vorhaben ist deshalb zu begriiRen.

Haushaltskonsolidierung ist fiir Bund und Lander ohne heimliche Steuererh6hungen
moglich

Die mit dem geplanten Abbau der kalten Progression verbundenen Mindereinnahmen belaufen
sich nach Berechnungen des Bundesministeriums der Finanzen auf 1,95 Mrd. € im Jahr 2013 und
auf 5,67 Mrd. € im Jahr 2014. Auch ohne diese Einnahmen wird das Steueraufkommen nach der
Prognose des Arbeitskreises Steuerschatzungen im Jahr 2014 um knapp 100 Mrd. € hoher ausfal-
len als im Jahr 2010 (Gebhardt 2011). Auf Einkommensteuereinnahmen, die allein aus der kalten
Progression entstehen, sollte der Staat somit verzichten kdnnen.

Damit der Gesetzentwurf zum Abbau der kalten Progression wie geplant ab 2013 in Kraft treten
kann, benoétigt die Bundesregierung die Zustimmung des Bundesrates. Der Gesetzentwurf erhielt
in der ersten Beratung im Bundesrat indes noch nicht die mehrheitliche Unterstiitzung der Lander.
Die von SPD und Griinen gefiihrten Lander argumentierten, dass es derzeit keine budgetdren
Spielrdaume gdbe und die geplanten Steuerentlastungen der notwendigen Haushaltskonsolidie-
rung widersprachen. Tatsachlich miissen bis auf Sachsen und Bayern alle Lander noch erhebliche
Anstrengungen unternehmen, um ihre strukturellen Defizite bis zum Ende des Jahrzehnts abzu-
bauen. Insbesondere fiir die Lander Berlin, Bremen, Saarland, Sachsen-Anhalt und Schleswig-
Holstein, die seit 2011 Konsolidierungshilfen in Form von Bundeserganzungszuweisungen erhalten
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und die als Voraussetzung fiir die Auszahlung dieser Hilfen nachweisen miissen, dass sie ihre
Defizite wie vereinbart abbauen, wiirden diese Mindereinnahmen den geplanten Abbau der struk-
turellen Defizite erschweren.

Allerdings ist es aus 6konomischer Sicht kaum akzeptabel, dass die Bundesregierung oder auch
die Landesregierungen die Konsolidierung ihrer Haushalte mit Steuereinnahmen erreichen wol-
len, die der eigentlichen Intention des Leistungsfahigkeitsprinzips der Besteuerung widerspre-
chen. Zudem wiirden mit einer solchen Vorgehensweise letztlich auch Ausweichreaktionen der
Steuerpflichtigen hervorgerufen, deren Auswirkungen nur schwer kausal der progressiven Be-
steuerung der allein inflationsbedingt hoheren Einkommen zuzuordnen sind. Solche Reaktionen
existieren aber und sie vermindern auch dann zukiinftige Einnahmen aus der Einkommensteuer,
wenn diese in keiner Statistik angefiihrt werden (kdnnen).

Relative ,Steuerentlastung® ist bei niedrigen Einkommen hdher

Ausschlaggebend fiir die Festlegung auf konkrete MaRnahmen zur Anderung des Einkommen-
steuertarifs ist zunichst einmal die Uberlegung, was durch die Anderung erreicht werden soll. In
dem hier zu bewertenden Gesetzentwurf wird das Ziel eindeutig formuliert: Verhindert werden
soll, dass Lohnerhdéhungen, die lediglich die Inflation ausgleichen, zu einem hdheren Durch-
schnittssteuersatz fiihren. Wenn dies fiir alle Steuerpflichtigen gelten soll, muss neben der Anhe-
bung des Grundfreibetrags auch der gesamte Tarif entsprechend der Preissteigerungsraten ange-
passt werden. Wenn mit beiden MaBnahmen ein Anstieg der Steuerbelastung verhindert wird,
folgen daraus - bei einem progressiven Steuertarif zwangsweise - bei zunehmendem (zu versteu-
erndem) Einkommen hohere absolute ,,Entlastungshetrage”. Relativ gesehen, also gemessen an
der Einkommensteuerzahlung im Status quo, werden die Einkommensteuerpflichtigen mit einem
niedrigen (zu versteuernden) Einkommen starker ,entlastet”. Eine ausfiihrliche Erlauterung dieser
Wirkungsmechanismen und eine mikrodatengestiitzte Quantifizierung der Entlastung durch unter-
schiedliche Tarifmodifikationen sowie entsprechende Analysen fiir eine Modifikation des Solidari-
tatszuschlags im Rahmen der Einkommensteuer finden sich in einer aktuell vom RWI veroffentli-
chen Studie (RWI 2012).
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