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Abstract

The simplification of the tax system is a key objective of many income tax reform proposals.
This is not only because complexity leads to high compliance costs for taxpayers. The comple-
xity of income tax systems is also seen as an obstacle to achieving a fair distribution of the tax
burden. According to a widespread view, complexity allows taxpayers with high incomes to use
tax loopholes and reduce their tax burden. The present paper investigates the distributional
impact of tax simplification empirically, for the case of Germany. Our analysis is based on a
simulation model for the German tax and transfer system (FiFoSiM) using income tax and hou-
sehold survey microdata. We model tax simplification as the abolition of a set of controversial
deductions from the tax base included in the German income tax system. We find that this form
of tax base simplification leads to a more equitable income distribution and, not surprisingly,
an increase in tax revenue. If these measures are combined with a reduction of income tax rates
to preserve revenue neutrality, the distributional impact depends on the type of rate schedule
adjustment. The combination with a flat rate tax would imply that the reform redistributes in
favour of the very high incomes, and overall income inequality increases. The combination with
a less radical rate schedule adjustment, which preserves the directly progressive rate schedule,

yields a tax reform which reduces the inequality of after tax incomes.
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1 Einleitung

In der Debatte iiber die Neuordnung der Einkommensbesteuerung in Deutschland gilt die Steu-
ervereinfachung als eines der zentralen Reformziele. Das liegt nicht nur daran, dass das beste-
hende komplizierte System den Steuerpflichtigen und den Finanzbehtrden hohe Verwaltungs-
kosten aufbiirdet. Die Komplexitéit des Steuersystems wird auch als eine Ursache fiir mangelnde
Steuergerechtigkeit angesehen. Von komplizierten und intransparenten Steuergesetzen, so die
verbreitete Einschiitzung, werden vor allem Steuerzahler mit hohen Einkommen begiinstigt,
weil sie in der Lage sind, findige Steuerberater zu engagieren, Ausnahmetatbestéinde zu nutzen
und so ihre Steuerlast zu mindern.

Die These, dass Steuervereinfachung zu mehr Steuergerechtigkeit fiihrt, ist indessen nicht
unumstritten. Steuergesetze werden auch dadurch kompliziert, dass die Steuerpolitik versucht,
Umsténde, welche die wirtschaftliche Leistungsfihigkeit der Steuerzahler beeinflussen, im Fin-
zelfall moglichst umfassend zu beriicksichtigen. Das scheint dafiir zu sprechen, dass ein Steu-
ersystem ohne einen gewissen Grad an Komplexitéit nicht gerecht sein kann. Dieses Argu-
ment wird von Befiirwortern einer Vereinfachung des Steuersystems jedoch bestritten. Kirchhof
(1994) spricht gar von einem ,verfassungsrechtlichen Auftrag zur Steuervereinfachung“ und
argumentiert in der Einleitung zu seinem Einkommensteuergesetzbuch: ,Je trennschirfer ein
Einzeltatbestand gefasst ist, desto eher verfehlt er die Realitét des Wirtschaftslebens und desto
leichter wird er durch steuerbewusste Sachverhaltsgestaltung in seinem gleichheitsrechtlichen
Anspruch widerlegt werden konnen.“?> Nach dieser Auffassung ist der Versuch, der Vielfalt der
Einzelfille durch ein hochgradig differenziertes Steuersystem gerecht zu werden, zum Scheitern
verurteilt.

Aus wissenschaftlicher Perspektive ist die Debatte iiber den Zusammenhang zwischen Steu-
ervereinfachung und Steuergerechtigkeit insofern unbefriedigend, als sie groitenteils spekulativ
und kaum empirisch fundiert ist. Das liegt zum Teil in der Natur der Fragestellung. Uber das,
was Gerechtigkeit im Allgemeinen und Steuergerechtigkeit im Besonderen ist, herrschen hochst
unterschiedliche Vorstellungen. Soweit Steuergerechtigkeit als Umsetzung vertikaler und hori-
zontaler Gerechtigkeit im Rahmen einer Besteuerung nach der Leistungsfihigkeit verstanden
wird?, ldsst sich empirisch nur schwer feststellen, ob Mafinahmen der Steuervereinfachung zu
mehr Gerechtigkeit fithren, zumal umstritten ist, wie individuelle wirtschaftliche Leistungsf-
higkeit fiir Zwecke der Besteuerung genau zu messen ist. Die fruchtlose Debatte iiber das Fiir
und Wider der Entfernungspauschale bietet hier ein gutes Beispiel. Noch schwieriger wird es,

wenn Tarifinderungen einbezogen werden. Eine (indirekt progressive) Flat-Tax ldsst sich ebenso

IKirchhof (1994), S.3.
2Kirchhof (2003), S. VIL.
3Vgl. hierzu Tipke und Lang (2005), §4, Rz 83.



mit einer Besteuerung nach der Leistungsfihigkeit vereinbaren wie direkt progressive Tarife?.

Die politische Diskussion iiber Steuergerechtigkeit geht allerdings weit iiber die Kriterien
der horizontalen und vertikalen Gerechtigkeit hinaus. Im Mittelpunkt der Aufmerksamkeit steht
hier in der Regel die Frage, welche Auswirkungen Steuerreformen auf die Einkommensvertei-
lung haben. Reformen, welche die Einkommensungleichheit nach Steuern erhthen, werden als
yungerecht ¢ angesehen und umgekehrt. Im Kern wird die Einkommensbesteuerung dabei als
Umverteilungsinstrument betrachtet. Das hat auch die Diskussion iiber das Kirchhof-Konzept
im Vorfeld der Bundestagswahl 2005 gezeigt. Die Kritik an dem Konzept konzentrierte sich
auf die Behauptung, dass die Bezieher hoher Einkommen auf Kosten der Bezieher niedriger
Einkommen entlastet wiirden, ohne dass dafiir ein empirischer Nachweis erbracht wurde.

Das vorliegende Papier untersucht die Auswirkungen der Steuervereinfachung auf die Ein-
kommensverteilung. Grundlage der Analyse ist das Steuer-Transfer-Simulationsmodell FiFo-
SiM? des Finanzwissenschaftlichen Forschungsinstituts an der Universitéit zu Koln (FiFo). Steu-
ervereinfachung wird hier als die Streichung einer Reihe von Ausnahmetatbestéinden und Detail-
regelungen im Einkommensteuerrecht verstanden. Auch iiber das, was unter Ausnahmetatbe-
stéinden oder Steuervergiinstigungen zu verstehen ist, bestehen unterschiedliche Auffassungen.
Unsere Auswahl ist nicht zuletzt von der Datenverfiigbarkeit und der offentlichen Diskussion
iiber die Streichung tatséichlicher oder vermeintlicher Steuervergiinstigungen geleitet. Die Ana-
lyse beruht auf der Annahme, dass das Verhalten der Wirtschaftssubjekte sich nicht #ndert.
Um die Auswirkungen der betrachteten Mafinahmen auf die Einkommensverteilung zu bestim-
men, berechnen wir verschiedene Ungleichheitsmafie und als Innovation ein Polarisationsmaf.
Zunichst werden die isolierten Verteilungswirkungen fiir jede Einzelmafinahme, jedes Mafinah-
menbiindel und fiir die Summe aller Mafinahmen simuliert. Die Streichung von Ausnahme-
tatbesténden veréndert allerdings das Steueraufkommen. Um aufkommensneutrale Reformen
analysieren zu konnen, werden die Vereinfachungsmafinahmen in einem zweiten Schritt mit
Anderungen des Steuertarifs kombiniert und die kumulierten Verteilungswirkungen simuliert.

Unsere Analyse fiihrt zu folgenden Resultaten: Grundsitzlich haben einzelne Mafinahmen
zur Steuervereinfachung unterschiedliche Verteilungswirkungen. Diese Wirkungen entsprechen
nicht immer den intuitiven Erwartungen. Beispielsweise zeigen wir, dass die Streichung der
Steuerfreiheit fiir Nacht- und Feiertagszuschlége zu einer Reduktion der Ungleichheit der Ein-
kommensverteilung fithren wiirde, also keineswegs ,,unsozial“ ist, wie oft behauptet wird. Die

betrachteten MafBinahmenbiindel senken bei unverdndertem Tarif ebenfalls die Einkommensun-

4Vgl. hierzu Musgrave et al. (1993), S.19 ff..

Das Modell wird in Fuest et al. (2005) beschrieben. Eine Besonderheit von FiFoSiM ist die Verwendung einer
dualen Datengrundlage basierend auf FAST- und SOEP-Daten. Einen Uberblick iiber die theoretische Analyse
der Auswirkungen von Steuerreformen auf die Beschiiftigung findet man bei Fuest (2000). Peichl (2005) gibt
eine Einfithrung in die Simulationsanalyse als Methode zur Evaluierung von Steuerreformen.



gleichheit. Sie fithren allerdings zu einem steigendem Steueraufkommen. Bei einer insgesamt
aufkommensneutralen Kombination der Vereinfachungsmafinahmen mit einer Tarifreform h#n-
gen die Verteilungswirkungen von der Art der Tarifreform ab. Bei einer Steuersenkung iiber
den gesamten Tarif bleibt das Ergebnis erhalten, dass die Ungleichverteilung der Einkommen
nach Steuern abnimmt. Verbindet man die Steuervereinfachung hingegen mit der Einfithrung
einer Flat-Rate-Tax in Form eines erhthten Grundfreibetrags und eines konstanten Grenzsteu-
ersatzes, dann steigt die Einkommensungleichheit. Dabei wird aber nicht strikt von ,Arm*“ zu
,Reich“ umverteilt. Es stellt sich heraus, dass das oberste Einkommensdezil Gewinner der Re-
form ist, wihrend die mittleren bis oberen Einkommensdezile deutlich stéirker als die unteren
verlieren. Die negativen Auswirkungen auf die (obere) Mittelschicht mogen erkléren, warum
die ,Flat-Rate-Tax* in Deutschland derzeit wenig politische Unterstiitzung findet. Das Haupt-
ergebnis der Analyse lautet jedoch, dass Steuervereinfachung unter Beibehaltung eines direkt
progressiven Tarifs zu weniger Einkommensungleichheit fithren wiirde. Wenn man die Ein-
kommensungleichheit als Indikator fiir Steuergerechtigkeit ansehen mochte, besteht zwischen
Steuervereinfachung und Steuergerechtigkeit kein Zielkonflikt.

In der Literatur ist uns keine empirische Analyse zu den Verteilungswirkungen der Steu-
ervereinfachung bekannt, die sich auf das deutsche Steuersystem bezieht. Allerdings existieren
vielfiltige Untersuchungen der Steueraufkommens- und Verteilungswirkungen bestimmter Steu-
erreformkonzepte, die sich unter anderem die Vereinfachung des Steuersystems vorgenommen
haben®. So untersuchen etwa Petersen et al. (2005) die Verteilungswirkungen der Einfiihrung
einer zinsbereinigten Einkommensteuer, die ebenfalls erhebliche Elemente einer Steuervereinfa-
chung enthéilt. Dabei werden allerdings nur die Auswirkungen auf die hypothetischen Steuer-
zahlungen bei unterschiedlichen Bruttoeinkommen diskutiert, nicht die Auswirkungen auf die
tatséichliche Einkommensverteilung. Es werden auch keine Mafle fiir Einkommensungleichheit
berechnet. Wagenhals (2001) analysiert die Anreiz- und Verteilungswirkungen des ,Karlsruher
Entwurf zur Reform des Einkommenssteuergesetzes von Kirchhof et al. (2001). Er kommt zu
dem Ergebnis, dass insbesondere Familien mit Kindern von der Reform profitieren. ? untersu-
chen Aufkommens-, Verteilungs- und Arbeitsangebotseffekte mehrerer Steuerreformkonzepte,
eine detaillierte Analyse einzelner Vereinfachungsmafinahmen erfolgt jedoch nicht. Gale und
Houser (1996) untersuchen fiir die USA die Verteilungswirkungen der Einfithrung einer Flat-
Tax nach dem Konzept von Hall und Rabushka (1995) und einiger Varianten dieses Vorschlags.
Diese Studie kommt zu dem Ergebnis, dass vor allem Haushalte mit sehr hohen Einkommen

von der Einfiihrung einer Flat-Tax profitieren wiirden, wiihrend Haushalte mit niedrigen Ein-

®Einen aktuellen Uberblick iiber Steuer-Transfer-Mikrosimulationsmodelle fiir Deutschland findet man in
Peichl (2005) oder Wagenhals (2004), fiir internationale Modelle in O’Hare und Gupta (2000). Altere deutsche
Modelle werden z.B. in Wagenhals (1998), éltere internationale Modelle in Merz (1994) oder Spahn et al. (1992),
S. 76 ff., beschrieben.



kommen verlieren. Allerdings differenziert die Studie nicht zwischen den Auswirkungen der
verinderten Bemessungsgrundlage und den Wirkungen der Tarifinderung.

Der weitere Gang der Untersuchung ist wie folgt: in Abschnitt 2 wird das verwendete Modell
FiFoSiM kurz beschrieben, bevor in Abschnitt 3 die untersuchten Szenarien dargestellt werden.
Abschnitt 4 prisentiert die Ergebnisse der Analyse der Verteilungswirkungen. Abschnitt 5 fasst

die wesentlichen Ergebnisse zusammen und zieht ein kurzes Fazit.

2 FiFoSiM: Datengrundlage und Modell

Eine Innovation des fiir die Analyse verwendeten Simulationsmodells FiFoSiM im Vergleich
zu anderen Mikrosimulationsmodellen ist die Konstruktion einer dualen Datengrundlage unter
der Verwendung zweier Mikrodatensitze. Zum einen wird eine 10%-Stichprobe der Lohn- und
Einkommensteuerstatistik von 1998 (FAST98) verwendet, in der fiir insgesamt rund 3 Millionen
Fille detaillierte Angaben zu einer Vielzahl einkommensteuerrelevanter und personenbezogener
Merkmale zu finden sind, und zum anderen das Soziotkonomische Panel (SOEP), welches im
Erhebungsjahr 2003 iiber 12.000 Haushalte mit mehr als 30.000 befragten Personen umfasste.
Eine Besonderheit von FiFoSiM ist die simultane Verwendung beider Datenquellen. Dadurch
konnen fehlende Werte oder Variablen in einer Datenquelle durch Informationen aus der anderen
Datenquelle ergéinzt werden.

Der Aufbau des Modells erfolgt in mehreren Schritten: Zuerst ist es erforderlich, die Daten-
basis fiir eine Abbildung des status quo aufzubereiten. Dazu wird das Datenmaterial in zweierlei
Hinsicht fortgeschrieben. Zum einen wird die Entwicklung der Steuerpflichtigen nach bestimm-
ten grundlegenden Strukturmerkmalen nachvollzogen zum anderen werden die Einkommen der
Steuerpflichtigen nach den verschiedenen Einkunftsarten differenziert fortgeschrieben. Mit den
auf diese Weise angepassten Daten wird zunéchst das aktuell geltende Steuerrecht nachge-
bildet. Die Simulation des geltenden Steuersystems bildet das Referenzmodell fiir alternative
Steuerreformkonzepte, die wiederum mit den angepassten Daten nachzubilden sind.

Die Nachbildung des Steuersystems wird mit der Technik der Mikrosimulation vollzogen’.
Dazu wird im statischen Mikrosimulationsmodul des deutschen Steuer- und Transfersystems
von FiFoSiM die individuelle Einkommensteuerschuld unter Beriicksichtigung von Freibetrigen,
Anrechnungspauschalen, Sonderausgaben, sowie Abzugsbetrigen fiir auflergewshnliche Belas-
tungen und sonstige Privataufwendungen fiir jeden Fall der Stichprobe berechnet. Anschliefend
werden die Ergebnisse mit den durch die Fortschreibung angepassten Fallgewichten multipli-
ziert und damit auf die Gesamtpopulation hochgerechnet. Eine detaillierte Beschreibung des
Simulationsmodells FiFoSiM findet sich in Fuest et al. (2005).

"Vgl. fiir eine Einfiihrung in die Technik der Mikrosimulation z.B. Spahn et al. (1992).



3 Szenarien zur Vereinfachung der Einkommensteuer

Die Ermittlung der Einkommensteuer nach geltendem Recht folgt dem in Tabelle 1 dargestellten
Schema. In einem ersten Schritt wird die Summe der Einkiinfte aus den sieben einkommensteu-
errechtlichen Einkunftsarten unter der Beriicksichtigung von Werbungskosten und Freibetrigen
gebildet. Durch Abzug verschiedener Frei- und Abzugsbetriige ermittlet man das zu versteu-

ernde Einkommen, auf welches der Einkommensteuertarif angewendet wird.

FEinkiinfte aus Land- und Forstwirtschaft 66 13-14a
+ Einkiinfte aus Gewerbebetrieb 86 15-17
+ Einkiinfte aus selbstéindiger Arbeit § 18
+ Einkiinfte aus nichtselbstéindiger Arbeit §19
+ Einkiinfte aus Kapitalvermogen § 20
+ Einkiinfte aus Vermietung und Verpachtung § 21
+ sonstige Einkiinfte § 22
= Summe der positiven Einkiinfte § 2 111
— negative Einkiinfte (Verlustausgleich)
= Summe der Einkiinfte § 2 III
— Altersentlastungsbetrag § 24a
— Freibetrag fiir Land- und Forstwirte § 13 III
= Gesamtbetrag der Einkiinfte § 2111
— Sonderausgaben (tatséchlich oder pauschaliert) 6§ 10 - 10c
— auBergewohnliche Belastungen (tatséchlich oder pauschaliert) | §§ 33 - 33c
— ,Verlustabzug“ (Verlustriicktrag, Verlustvortrag) § 10d
= Einkommen § 21V
— Kinderfreibetréige § 32 VI
— Haushaltsfreibetrag § 32 VII
= zu versteuerndes Einkommen §2V

Tabelle 1: Schema zur Ermittlung der Einkommensteuer Status Quo

Im Rahmen dieser Untersuchung simulieren wir in Mikrosimulationsrechnungen auf Basis
von FiFoSiM die Aufkommens- und Verteilungswirkungen verschiedener Szenarien zur Verein-
fachung der Einkommensteuer. Deren Auswahl ist von der o6ffentlichen Diskussion iiber die
Streichung tatsichlicher oder vermeintlicher Steuervergiinstigungen geleitet und durch die Ver-
fiigbarkeit der Daten beschréinkt. Unter der Annahme, dass die Wirtschaftssubjekte ihr Ver-
halten in Folge der jeweiligen Reform nicht &ndern, analysieren wir Steuervereinfachung als die
Streichung einer Reihe von Ausnahmetatbestéinden und Detailregelungen im Einkommensteu-
errecht.

Die Vereinfachung des Steuersystems durch die Abschaffung von Ausnahmetatbestéinden
oder Steuersubventionen generiert zusétzliches Aufkommen. Um eine mogliche Reform aufkom-

mensneutral zu gestalten, modellieren wir in Anlehnung an das geltende Steuerrecht folgenden

7



progressiven Tarif:

0 ifr <G

(st (@ = G) + 1) (2 = @) G <a<M

(st (= M) + )z — M) + (M — G)lafle if M <2< S
ty (@ —8)+ bt (S — M)+ e (M —G)  ifz>S

T(z) =

x bezeichnet das zu versteuernde Einkommen, T'(z) die Steuerzahlung, G ist der Grundfrei-
betrag, M die Obergrenze der 1. Progressionszone, S das zu versteuernde Einkommen, ab dem
der Spitzensteuersatz t, angewendet wird, ¢, der Eingangssteuersatz, t,, der Spitzensteuersatz
der 1. Progressionszone (= Eingangssteuersatz der 2. Progressionszone). Zur Entlastung der
Steuerpflichtigen verschieben wir zum einen den aktuell giiltigen Tarif nach auflen (Tarif neu)
und zum anderen modellieren wir eine Flat-Tax mit einem Grenzsteuersatz von 30%. Die (auf-
kommensneutralen) Parameterkonstellationen fiir die beiden Reformvarianten im Vergleich zum

Status-Quo werden in Tabelle 2 prisentiert.

G M S te tm ts
Status Quo | 7664 12739 52151 0.15  0.2397 0.42

Tarif neu | 9500 14575 53987 0.1480 0.2365 0.4144
Flat-Tax 9500 9500 9500 0.3 0.3 0.3

Tabelle 2: Parameter der Tarifvarianten

Der Verlauf der Tarifvarianten im Vergleich zum Tarif 2006° wird in Abbildung 1 dargestellt.

Die Szenarien und die daraus resultierenden simulierten Aufkommenswirkungen werden in
Tabelle 3? prisentiert. Wir unterteilen die simulierten MafSnahmen in zwei Kategorien: Mafinah-
men zur Vereinfachung der Einkiinfteermittlung (Block A) und MaBnahmen zur Vereinfachung
bei der Ermittlung des zu versteuernden Einkommens (Block B). Wir analysieren zunichst
die isolierten Aufkommens- und Verteilungswirkungen dieser Szenarien zur Vereinfachung der
Einkommensteuer. In einem weiteren Schritt werden verschiedene Kombinationen dieser Maf-

nahmen gemeinsam betrachtet. Anschlielend wird eine Tarifsenkung zur Entlastung der Steu-

8Der Tarif des geltenden Rechts fiir 2006 lisst sich in Abhingigkeit des zu versteuernden Einkommens x

0 if x < 7664
. ‘ ' _ (883.74 27804 4 1500) L0064 if 7664 < x < 12739
wie folgt darstellen: T(x) = ¢ (995 74o 1280 37) 2 19880°, og9 i 19730 < & < 52151 -
0.42z — 7914 if x > 52151

9 Auf die Aufkommenswirkungen der EinzelmaBnahmen wird im Folgenden nicht weiter eingegangen. Man
kann erkennen, dass die einzelnen Mafinahmen zu unterschiedlichen Aufkommensgewinnen fithren. Um diese
zu kompensieren und eine aufkommensneutrale Gesamtreform zu konstruieren, werden Entlastungen im Tarif
modelliert, so dass das Gesamtpaket aufkommenneutral ist.
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Abbildung 1: Steuertarife

erzahler modelliert, so dass die Gesamtreform aufkommensneutral ist. Hierfiir werden ebenfalls
die Verteilungswirkungen simuliert.

Im Rahmen der Vereinfachung der Einkiinfteermittlung analysieren wir bei den Einkiinften
aus nichtselbstéandiger Arbeit insbesondere die Werbungskosten und hierbei auch die Kilometer-
pauschale. Gemifl § 19 EStG sind die Einkiinfte aus nichtselbstéindiger Arbeit der Uberschuss
des Bruttoarbeitslohns iiber die Werbungskosten, wobei ein Pauschbetrag von 920 € angesetzt
wird, falls keine hoheren Werbungskosten nachgewiesen werden. Bestandteil der Werbungskos-
ten sind die Fahrtkosten, die im geltenden Recht pauschal mit 0,3 € pro Kilometer abzugsfihig
sind. Weiterhin untersuchen wir die Abschaffung der Steuerfreiheit der Zuschlige fiir Nacht-,
Wochenend- und Feiertagsarbeit. Im Rahmen der Einkiinfte aus Kapitalvermogen, die laut § 20
EStG den Uberschuss der Kapitalertriige iiber Werbungskosten und Sparerfreibetrag (1370 €
bzw. 2740 €) darstellen, betrachten wir eine Kiirzung bzw. Abschaffung des Sparerfreibetrags.

Bei der Vereinfachung der Ermittlung des zu versteuernden Einkommens betrachten wir die
Abschaffung verschiedener Freibetrige (Altersentlastungs-, Alleinerziehenden- und Kinderfrei-

betrag!'®) oder Abzugsmoglichkeiten (Steuerberatungskosten, Kirchensteuer, (Partei—) Spen-

0Die Zahlung von Kindergeld wird dabei aufrechterhalten.
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Abk. | BSt Soli >

geltendes Recht 2006 180,97 9,95 190,93
Tarifreform 1 (Tarif neu) tarifl —-12,35 —0,68 —13,03
Tarifreform 2 (Flat-Tax) tarif2 —11,53 —-0,63 —12,16
A Vereinfachung der Einkiinfteermittlung
Al Abschaffung Kilometerpauschale noKm 4,29 0,24 4,53
A2 Reduktion Kilometerpauschale auf 0,25 €/km | km25 0,70 0,04 0,74
A3* Kilometerpauschale erst ab km 21 km21 1,34 0,07 1,41
A4 Abschaffung Sparerfreibetrag noSpfb 1,50 0,08 1,58
A5  Reduktion Sparerfreibetrag auf 750 € Spfb750 0,61 0,03 0, 64
A6*  Abschaffung Steuerfreiheit Zuschlige zuschl 1,34 0,07 1,41
A7  Senkung Werbungskostenpauschale auf 600 € | wk600 1,02 0,06 1,07
A8  Beschrinkung Werbungskosten E4 auf 1000 € | wkfix 5,13 0,28 5,41
A kumuliert (A1, A4, A8) kumA 6,64 0,36 7,00
B Vereinfachung bei Ermittlung ZvE
Bl  Abschaffung Abzug Steuerberatungskosten noStber 0,53 0,03 0,56
B2  Abschaffung Abzug Kirchensteuer noKist 2,86 0,16 3,02
B3  Abschaffung Abzug Spenden noSpend 0,79 0,04 0,83
B4  Abschaffung Abzug Parteispenden noPartei 0,05 0,00 0,05
B5  Abschaffung Altersentlastungsfreibetrag noAltfb 0,67 0,04 0,71
B6  Abschaffung Alleinerziehendenfreibetrag noAllein 0,85 0,05 0,90
B7  Abschaffung Kinderfreibetrag noKifb 0,55 0,03 0,58
B kumuliert kumB 6,30 0,35 6,65
A, B kumuliert kumAB 13,07 0,72 13,79
A, B kumuliert inkl. Tarifreform 1 (Tarif neu) | kumAB1 0,00 0,00 0,00
A, B kumuliert inkl. Tarifreform 2 (Flat-Tax) | kumAB2 0,01 0,00 0,01

Tabelle 3: Szenarien und deren Aufkommenswirkungen in Mrd. €

Quelle: Eigene Berechnungen auf Basis von FiFoSiM. * bedeudet Simulation nur auf Basis von SOEP-Daten.

den).

4 Verteilungswirkungen

Zur Analyse der Verteilungswirkungen der verschiedenen Szenarien berechnen wir zunéchst ver-
schiedene Verteilungsmafe auf Basis eines diquivalenzgewichteten Haushaltsnettoeinkommens!!.
Dariiber hinaus berechnen wir als innovatives Element unserer Analyse die Polarisationwir-

kungen fiir jede Reformvariante. Ungleichheitsmafle zur Analyse von Einkommensverteilungen

'Wir verwenden die sog. ,neue OECD-Skala“, nach der der Haushaltsvorstand mit einem Gewichtungsfaktor
von 1, Haushaltsmitglieder iiber 15 Jahren mit 0,5, unter 15 mit 0,3 gewichtet werden. Das Nettoeinkommen
eines Haushalts wird durch den so ermittelten Aquivalenzfaktor dividiert, um das dquivalenzgewichtete Haus-
haltseinkommen zu bestimmen.
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t!2, Polarisationsmafe bisher hinge-

wurden auch in Simulationsstudien schon hiufig verwende
gen kaum bzw. in Simulationsstudien (fiir Deutschland) noch gar nicht'®. Unter Polarisation
versteht man i. A. das Auftreten von Gegensiitzen. Eine steigende Einkommenspolarisation be-
schreibt das Phénomen der ,declining middle class“ mit der Folge einer sich weiter 6ffnenden
Schere zwischen ,Arm*“ und ,Reich“, d.h. der Anteil der Personen mit mittleren Einkommen
nimmt ab, wiithrend die Anteile der ,Armen“ und , Reichen“ jeweils steigen.

Zur Analyse von Ungleichheit berechnen wir den Gini-Koeffizienten'¥, zur Messung von
Polarisation das Mafl von Schmidt (2004)' und das P90/10-Dezil-Verh#ltnis!®.

In Tabelle 4 werden die wichtigsten Ergebnisse présentiert. Wir berechnen die prozentualen
Verdnderungen der durchschnittlichen Nettoeinkommen in den Einkommensdezilen sowie der
Ungleichheits- und Polarisationsmafle im Vergleich zum Status-Quo fiir die beiden Tarifrefor-

1'” sowie die Kombination aus Vereinfachungs- und Tarifreform.

men, das Vereinfachungsbiinde

In der ersten Spalte der Tabelle 4 sind die kumulierten Auswirkungen der in Tabelle 3
beschriebenen Mafinahmenbiindel A und B dargestellt. Es zeigt sich, dass die kumulierten
Mafinahmen zur Steuervereinfachung die hoheren Einkommen relativ stéirker treffen als die un-

teren und mittleren Einkommen und deshalb sowohl die Ungleichheit als auch die Polarisation

12Vgl. hierzu Peichl (2005) fiir einen Uberblick.

13Die Polarisationsmessung geht auf Wolfson (1994) und Esteban und Ray (1994) zuriick. Durch Polari-
sationsmafle mochte man das Phiéinomen der ,declining middle class“, welches insbesondere in den USA zu
beobachten ist, niher analysieren. Konventionelle Ungleichheitsmafle konnen dieses Phédnomen nicht ausrei-
chend einfangen (vgl. hierzu und fiir einen Uberblick Schmidt (2004)). Der Unterschied zwischen Ungleichheit
und Polarisation lit sich am besten an den beiden Extremfiillen erklidren: minimale Ungleichheit und auch
minimale Polarisation liegen vor, wenn eine véllige Gleichverteilung der Einkommen vorliegt, d.h. wenn alle
Personen iiber das gleiche Einkommen verfiigen. Maximale Ungleichheit tritt dann ein, wenn N — 1 Personen
kein Einkommen erzielen und die verbleibende Person das Gesamteinkommen auf sich vereinigt. Die Polarisa-
tion hingegen ist maximal, wenn es zwei (ungefiihr gleichgroie) Gruppen gibt, die beziiglich der Einkommen
sehr heterogen (Intergruppenheterogenitit), innerhalb der jeweiligen Gruppe jedoch sehr homogen (Intragrup-
penhomogenitét) sind. M. a. W.: Polarisationsmessung untersucht die relative Bedeutung der Mittelschicht,
Ungleichheitsmessung die Aufteilung der Einkommen auf die Individuen.

"Der Gini-Koeffizient ist ein summarisches Ungleichheitsma8, das auf dem Konzept der Lorenzkurve basiert
(vgl. hierzu und zu dem Folgenden Cowell (1995)). Die Lorenzkurve ordnet den nach ihrer Einkommenshshe
geordneten Anteilen von Einkommensbeziehern den auf sie entfallenden Anteil am Gesamteinkommen zu. Der
Gini-Koeffizient berechnet sich aus der Fliche zwischen tatsdchlicher Lorenzkurve und der Diagonalen des
Einheitsquadrates, die sich bei vollstdndiger Gleichverteilung als Lorenzkurve ergibe. Der Gini-Koeffizient ist
auf Werte zwischen null (Gleichverteilung) und eins (maximal mogliche Ungleichverteilung) normiert und ist
sensibel beziiglich des mittleren Bereichs der Einkommensverteilung.

15Schmidt (2004) entwickelt ein Polarisationsmaf}, das in Analogie zum Gini-Koeffizienten (Lorenzkurve)
auf dem Konzept einer Polarisationskurve beruht. Dies hat den Vorteil einer besseren Vergleichbarkeit bei der
Interpretation mit Verteilungsmafen.

6Das P90/10-Dezil-Verhiltnis setzt das Einkommen des 90%-Quantils ins Verhiltnis zu dem des 10%-
Quantils und gibt die Einkommenssteigerung an, die nétig ist, um vom 1. ins 10. Dezil zu gelangen.

1"Das komplette Vereinfachungspaket (kumAB) setzt sich aus den kumulierten Manahmenbiindeln A (ku-
mA) und B (kumB) zusammen. Biindel B enthélt alle MaBnahmen aus Block B der Tabelle 3, Biindel A
beinhaltet die Abschaffung der Kilometerpauschale (Al: noKm), die Abschaffung des Sparerfreibetrages (A4:
noSpfb ), sowie die Beschriinkung der Werbungskosten fiir Einkiinfte aus nichtselbstéindiger Titigkeit auf 1000
€ (A8: wkfix).
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\kumAB Tarif neu Flat-Tax kumAB1 kumAB2

1. Dezil | —0,06 0,00 0,00 —0,06 —0,06
2. Dezil | —0,30 0,19 0,08  —0,03  —0,20
3. Dezil | —0,75 0,95 0,28 0,38  —0,45
4. Dezil | —1,12 1,57 —0,05 0,63  —1,23
5. Dezil | —1,35 1,87  —0,46 0,67  —1,90
6. Dezil | —1,48 2,10  —0,86 0,73  —2,45
7. Dezil | —1,62 2,22 —1,11 0,68  —2,81
8. Dezil | —1,78 2,18  —1,07 0,49  —2,84
9. Dezil | —2,11 2,00  —-0,61 —0,01  —2,51
10. Dezil | —2,16 1,40 587  —0,70 4,27
Gini | —0,55 0,12 2,56 —0,46 2,32
PolS | —0,81 0,72 —0,49  —0,03  —1,33

P 90/10 | —2,26 1,97 —0,14  —0,21  —2,03

Tabelle 4: Veréinderungen der Nettoeinkommen in v.H.

Quelle: Eigene Berechnungen auf Basis von FiFoSiM.

reduzieren. Das qualitativ gleiche Resultat ergibt sich bei einer Analyse der einzelnen Szenarien
beider Mafinahmenbiindel'®. Sowohl im Bereich der Einkiinfteermittlung (kumA) als auch bei
der Bestimmung des zu versteuernden Einkommens (kumB) trifft die Streichung von Ausnah-
meregelungen und Abzugsbetriigen Bezieher hoher Einkommen stéirker als Bezieher mittlerer
und geringer Einkommen.

Welche Auswirkungen haben die reinen Tarifinderungen? Die Entlastung aller Steuerpflich-
tigen durch eine Rechtsverschiebung des aktuellen Tarifs (Tarif neu) erhoht sowohl leicht die
Ungleichheit als auch die Polarisation. Der Flat-Tax-Tarif 16st entgegengesetzte Wirkungen aus:
die Ungleichheit steigt (deutlich) an, wohingegen die Polarisation sinkt. Von der Flat-Tax pro-
fitiert besonders das 10. Dezil aufgrund des deutlich niedrigeren Grenzsteuersatzes, wihrend
die unteren Dezile leicht profitieren und die mittleren bis oberen Dezile sogar stéirker belastet
werden. Dies fithrt zu einer insgesamt ansteigenden Ungleichverteilung der Einkommen. Dass
die Polarisation sinkt, mag iiberraschen. Dieses Ergebnis ist auf folgende Effekte zuriickzufiih-
ren: Die Intergruppenheterogenitit geht aufgrund der Belastung der Personen oberhalb des
Medianeinkommens bei teilweiser Entlastung der Personen unterhalb des Medians zuriick. Die
Intragruppenhomogenitiit der oberen Gruppe sinkt ebenfalls, was auch zu einem Riickgang der
Polarisation fithrt. Die Erhohung der Polarisation bei der Rechtsverschiebung des Tarifs lisst
sich durch die relativ grofleren Entlastungen der Personen oberhalb des Medians mit der Folge
einer steigenden Intergruppenheterogenitit begriinden.

Durch die (aufkommensneutrale) Kombination der Steuervereinfachungsmafinahmen mit
der Rechtsverschiebung des aktuellen Tarifs (kumAB1) sinkt sowohl die Ungleichheit als auch

1%Die Ergebnisse fiir die Einzelmafinahmen sind im Anhang in den Tabellen 6 und 7 zu finden.
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die Polarisation. Die Kombination mit der Flat-Tax (kumAB2) hingegen erhsht die Ungleich-
heit und reduziert die Polarisation. Die Begriindung erfolgt analog zu den Ausfiihrungen oben
bei den reinen Tarifreformen. Festzuhalten ist hier, dass die Kombination der Vereinfachungs-
mafBnahmen mit der Rechtsverschiebung des Steuertarifs insgesamt zu einer Reduktion der
Ungleichheit der Einkommensverteilung fiihrt. Eine Vereinfachung des Steuersystems, bei der
das zusiitzlich erhobene Aufkommen durch eine Tarifsenkung zuriickerstattet wird, muss also
keine Umverteilung von ,arm“ zu ,reich“ beinhalten, sondern kann im Gegenteil zu einer glei-
cheren Einkommensverteilung fithren. Die Verbindung mit einem Flat-Tax-Tarif hat hingegen
zur Folge, dass die Einkommensungleichheit zunimmt.

Interessant sind auch die Verteilungswirkungen einiger Einzelmafinahmen, die im Anhang
beschrieben sind'?. So zeigt sich, dass die Streichung der Steuerfreiheit fiir Nacht- und Feiertags-
zuschldge zu einer insgesamt gleicheren Einkommensverteilung fithren wiirde. Die Mafinahme
wiirde eher mittlere bis hohe Einkommenschichten treffen. Das gilt auch fiir die derzeit viel
diskutierte Abschaffung der Kilometerpauschale. Auch dies wiirde mittlere und hohe Einkom-

mensschichten stérker belasten als niedrige.

5 Zusammenfassung und Schlussfolgerungen

In diesem Papier wurden auf Basis des Steuer-Transfer-Simulationsmodells FiFoSiM die Aus-
wirkungen einer Vereinfachung des Steuersystems auf die Einkommensverteilung untersucht.
Eine Neuerung von FiFoSiM ist die Konstruktion einer dualen Datengrundlage unter der Ver-
wendung zweier Mikrodatensitze. Steuervereinfachung wurde hier als die Streichung einer Reihe
von Ausnahmetatbestéinden und Detailregelungen im Einkommensteuerrecht verstanden.

Die Auswirkungen auf die Einkommensverteilung wurden unter der Annahme analysiert,
dass das Verhalten der Wirtschaftssubjekte sich nicht éndert. Hierfiir haben wir verschiedene
gingige Ungleichheitsmafle und zusétzlich ein Polarisationsmafl berechnet. Es wurden die iso-
lierten Verteilungswirkungen fiir jede Einzelmafinahme, fiir jedes Mafinahmenbiindel und fiir
die Summe aller Mafinahmen simuliert. Die Streichung von Ausnahmetatbestéinden verdndert
allerdings das Steueraufkommen. Um aufkommensneutrale Reformen analysieren zu konnen,
wurden die VereinfachungsmaBnahmen daher in einem zweiten Schritt mit Anderungen des
Steuertarifs kombiniert und die kumulierten Verteilungswirkungen simuliert.

Unsere Analyse hat zu folgenden Resultaten gefiihrt:

9In Tabelle 5 werden die Anteile der Einkommensdezile am Haushaltsnettosiquivalenzeinkommen, das je-
weilige Durchschnittseinkommen und die obere Dezilgrenze dargestellt. Tabelle 6 enthilt die Ergebnisse fiir die
Mafinahmen zur Vereinfachung der Einkiinfteermittlung. Diese Mafinahmen fiihren sowohl einzeln als auch ku-
muliert zu einem Riickgang von Ungleichheit und Polarisation. Tabelle 7 prisentiert die Verteilungswirkungen
der Maflnahmen der Vereinfachung der Ermittlung des zu versteuernden Einkommens. Auch diese Maflnahmen
reduzieren sowohl isoliert als auch gemeinsam betrachtet die Ungleichheit und die Polarisation.
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e Eine Vereinfachung im Bereich der Einkiinfteermittlung (Mafinahmenbiindel A) reduziert

die Ungleichheit und die Polarisation.

e Eine Vereinfachung bei der Ermittlung des zu versteuernden Einkommens (Mafinahmen-

biindel B) reduziert ebenfalls Ungleichheit und Polarisation.

e Durch diese Mafinahmen steigt jedoch das Steueraufkommen. Aufkommensneutralitéit

impliziert eine Tarifabsenkung, die wiederum eigene Verteilungseffekte hat.

e Eine Rechtsverschiebung des bisherigen Tarifs erhoht leicht die Ungleichheit und die Po-

larisation. Eine Flat-Tax steigert die Ungleichheit stark und verringert die Polarisation.

e Eine Verschiebung des bisherigen Steuertarifs in Kombination mit den Vereinfachungs-
mafinahmen reduziert die Ungleichheit und die Polarisation, da hiervon insbesondere die

einkommenstirksten Haushalte belastet werden.

e Eine Kombination dieser Vereinfachungsmafinahmen mit einer Flat-Tax erhoht die Un-
gleichheit und reduziert die Polarisation, da hierbei vor allem die obere Mittelschicht

belastet wird. Der Tarifeffekt iiberwiegt somit die Vereinfachungseffekte.

Das Hauptergebnis der Analyse lautet, dass unter Beibehaltung eines direkt progressiven
Tarifs Steuervereinfachung zu mehr Gleichheit der Einkommensverteilung fithren wiirde. Wenn
man Einkommensungleichheit als Indikator fiir Steuergerechtigkeit akzeptiert, besteht zwischen
Steuervereinfachung und Steuergerechtigkeit kein Zielkonflikt.

Unsere Untersuchung zeigt auflerdem, dass Flat-Tax-Konzepte, die eine Verbreiterung der
Bemessungsgrundlage der Einkommensteuer mit einem Flat-Rate-Tarif verbinden, die Ungleich-
heit der Einkommensverteilung erhohen kénnen und vor allem die obere Mittelschicht belasten.
Deshalb diirften derartige Reformvorschliige?® trotz der unbestreitbaren Vorteile eines Flat-
Rate-Tarifs, was die Effizienz und die Administrierbarkeit des Steuersystems angeht, bei der
politischen Umsetzung auf erhebliche Widerstéinde stoflen. Das spricht dafiir, das Ziel der Ver-
einfachung des Steuersystems im Sinne einer Vereinfachung der Bemessungsgrundlage von der
Frage der Tarifgestaltung stéirker zu losen.

Zu betonen ist abschlieflend, dass die Verteilungswirkungen von Steuerreformen nur einen
relevanten Aspekt unter anderen darstellen. Steuerreformen sollten natiirlich auch das Ziel
verfolgen, die Einkommen der Gesellschaft insgesamt z.B. durch Effizienzsteigerungen oder
verbesserte Anreizwirkungen zu erhohen. Wenn das gelingt, ist es denkbar, dass auch steigende

Einkommensungleichheit akzeptiert wird.

20Vgl. 7z.B. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen (2004) fiir die Ausarbeitung
eines solchen Vorschlags.
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Als Fazit unserer Analyse bleibt festzuhalten, dass es auf die Art der Vereinfachung, vor
allem aber die Kombination mit einer Tarifreform ankommt, ob Steuervereinfachung zu mehr
,Gerechtigkeit“ im Sinne einer gleicheren Einkommensverteilung nach Steuern fiihrt. Das von
uns untersuchte Steuervereinfachungspaket kombiniert mit einer Rechtsverschiebung des direkt
progressiven Einkommensteuertarifs reduziert aufkommensneutral die Ungleichheit der Ein-
kommensverteilung. Somit ist es moglich, durch eine Vereinfachung des Steuersystems mehr

Gerechtigkeit im Sinne von mehr Gleichheit zu erreichen.

Anhang
Dezil ‘ Dezilanteile kumuliert Durchschnitt Dezilgrenze
1 0,81 0,81 1.578,61 3.755,24
2 3,15 3,95 6.174, 56 8.288, 90
3 9,03 8,98 9.861, 95 11.272,07
4 6,39 15,37 12.524, 35 13.740,13
) 7,62 22,99 14.935, 29 16.122, 70
6 8,82 31,81 17.298,91 18.500, 92
7 10,11 41,92 19.827, 29 21.278, 82
8 11,79 53,71 23.115,81 25.259, 37
9 14,54 68, 25 28.506, 61 32.779,17
10 31,75 100, 00 62.261,97

Tabelle 5: Dezile der Aquivalenzeinkommen
Quelle: Eigene Berechnungen auf Basis von FiFoSiM.
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‘ noKm km25  km21* noSpfb Spfb750 zuschl* wk600 wkfix ‘ kumA

1. Dezil | —0,01 —0,00 0,00 —-0,00 —0,00 —0,00 -—0,04 0,00 0,00
2. Dezil | —0,08 —-0,01 -0,01 —-0,01 —0,00 0,00 —0,07 —0,05| —0,06
3. Dezil | —0,37 —-0,05 -0,01 —-0,02 —0,01 0,00 —-0,16 —-0,28| —0,31
4. Dezil | —0,59 -0,09 -0,08 -0,05 -0,02 —-0,03 —0,18 —0,53| —0,58
5. Dezil | —0,71 -0,12 -0,18 -0,07 -0,03 —-0,07 -0,19 —-0,67 | —0,75
6. Dezil | —0,80 -0,13 -0,18 -0,10 -0,03 -—-0,11 -0,19 -0,78 | —0,88
7. Dezil | —0,85 -0,14 -0,16 -0,12 -0,05 -0,13 -0,18 —-0,85| —0,97
8. Dezil | —0,83 -0,14 -0,15 -0,17 -0,07 —-0,17 -0,16 —-0,89 | —1,05
9. Dezil | —0,76 —-0,12 -0,13 —-0,25 —-0,10 —-0,16 —-0,14 —-0,97 | —1,22
10. Dezil | —-0,31 -0,05 -0,07 -0,35 —0,15 —-0,15 —-0,06 —0,61 | —0,96
Gini 0,07 0,01 -0,00 -0,14 —-0,06 —-0,07 0,04 —0,08| —0,22
PolS | -0,19 -0,04 -0,06 —-0,14 —0,06 —0,13 0,05 —0,39 | —0,54
p9o/10 | -0,63 -0,09 -0,10 -0,29 —-0,13 —-0,10 —-0,09 —0,96 | —1,27

Quelle: Eigene Berechnungen auf Basis von FiFoSiM. * bedeudet Simulation nur auf Basis von SOEP-Daten.

Tabelle 6: Verdnderungen der Nettoeinkommen in v.H.

stber  Kkist spend partei altfb  alerz  kifb ‘ kumB

1. Dezil | —0,00 —-0,00 —-0,00 -0,00 -0,00 —-0,03 —0,03 | —0,06
2. Dezil | —0,00 -0,01 -0,01 -0,00 -0,00 -0,19 -0,01 | —0,23
3. Dezil | —0,01 —-0,04 -0,02 -0,00 -0,02 -0,33 —-0,00 | —0,43
4. Dezil | —0,02 —-0,09 -0,03 -0,00 -0,06 —0,30 —0,00 | —0,52
5. Dezil | —0,03 —-0,16 -0,04 —-0,00 —-0,09 -0,24 —0,00 | —0,58
6. Dezil | —0,03 —-0,24 -0,06 -0,00 —-0,10 -0,15 —0,00 [ —0,59
7. Dezil | -0,04 -0,32 -0,07 -0,00 -0,11 -0,10 —-0,00 | —0,64
8. Dezil | —0,05 -0,38 -0,09 -0,01 -0,12 -0,06 —0,01 | —0,71
9. Dezil | —0,07 —-0,45 -0,12 -0,01 -0,12 -0,04 -0,05| —0,86
10. Dezil | —0,13 -0,60 -0,17 -0,01 -0,12 -0,02 -0,12| —1,18
Gini | —0,05 —-0,24 -0,07 —-0,00 -0,03 0,11 —0,05| —0,33
PolS | -0,03 -0,16 —-0,03 —-0,00 -0,17 0,15 —0,00 | —0,24
pP90/10 | —0,09 -0,49 -0,13 -0,01 —-0,13 0,02 —0,06 | —0,90

Tabelle 7: Verdnderungen der Nettoeinkommen in v.H.

Quelle: Eigene Berechnungen auf Basis von FiFoSiM.
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