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Zusammenfassung: Deutschland wird im européischen Vergleich haufig ein iiberdurchschnittlich progres-
sives Steuersystem attestiert. Die einzigartige, mehrstufige Progressionsformel der Einkommensteuer tragt
ohne Zweifel zu dieser Sichtweise bei. Um ein umfassendes Bild der Progressivitat eines Gesamtsystems zu
bekommen, miissen jedoch andere Steuer und Abgabenarten, wie indirekte Steuern und Sozialversicherungs-
abgaben, mit einbezogen werden. Im vorliegenden Beitrag wird die Gesamtprogressivitat des deutschen
Steuer-, Abgaben- und Transfersystems quantifiziert und im europaischen Kontext verglichen. Dartiber hinaus
werden die vom Steuersystem ausgehenden Umverteilungswirkungen analysiert. Unsere Ergebnisse zeigen,
dass die Progressivitat Deutschlands im europdischen Vergleich insgesamt eher im mittleren Bereich anzu-
siedeln ist. Selbst der Einkommensteuer kann nur eine mittlere Progressivitat, dafiir aber eine relativ hohe
Umverteilungswirkung bescheinigt werden. Diese wird allerdings durch die stark regressiv wirkenden Sozial-
versicherungsbeitrage und die indirekten Steuern reduziert.

Summary: The German tax system is usually considered as one of the most progressive ones in Europe,
especially due to its unique mathematical formula of continuously increasing marginal tax rates in the per
sonal income tax. However, other taxes such as indirect or payroll taxes need to be considered as well when
assessing the progressivity of the overall system. This paper takes such a comprehensive approach and puts
the overall progressivity of the German tax system and the resulting redistributive effects in a European
context. Our results show that the progressivity of the German system is rather average compared to other
EU countries. The high redistributive power of the personal income tax is compensated by regressive social
insurance contributions and indirect taxes.
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I Einleitung

Wachsende Ungleichheit riickt immer stirker in den Fokus der ckonomischen und politischen
Debatte. Dies gilt sowohl international (Atkinson und Piketty 2007, 2011, OECD 2008 2011) als
auch national (Bach et al. 2012, Bach und Haan 2011). Der aktuelle Entwurf des vierten Armuts-
und Reichtumsberichts der Bundesregierung (2012) zeigt, dass die Schere zwischen Arm und
Reich in Deutschland weiter auseinander geht. Es besteht weitestgehend Einigkeit dartiber, dass
ein zu hohes Maf} an Einkommensungleichheit problematisch ist, da gesellschaftliche Kosten
entstehen (beispielsweise durch einen Ruickgang der sozialen Kohision), die sich mittelfristig
auch in 6konomischen Kosten niederschlagen konnen (Stiglitz 2012).

Im Allgemeinen konnen Regierungen die Einkommensungleichheit an zwei Stellen bekidmp-
fen. Zum einen konnen sie durch Politikmafinahmen dafiir sorgen, dass die Markteinkommen
(vor Steuern, Abgaben und Sozialtransfers) gleichmiRiger verteilt sind. Zum anderen kénnen
sie tiber das Steuer- und Transfersystem die Vorsteuer-Ungleichheit reduzieren und so fur eine
gleichere Verteilung der Nettoeinkommen bewirken. Dieser Beitrag befasst sich mit dem letzt-
genannten Mittel, da das Steuer- und Transfersystem das zentrale Instrument der Politik und
dessen Wirkungsweise auf die Einkommensungleichheit in der Theorie relativ eindeutig ist:
Durch eine stirkere Progressivitit des Systems — etwa durch hohere Grenzsteuersitze fiir obere
Einkommensschichten und Sozialtransfers oder Steuerbefreiung fiir niedrige Einkommensgrup-
pen —kénnen Einkommen umverteilt werden. So wird eine hohe Ungleichheit der Markteinkom-
men gelindert und die Nettoeinkommen sind gleicher verteilt.

Auf den ersten Blick wird Deutschland im europiischen Vergleich hiufig ein tiberdurchschnitt-
lich progressives Steuersystem bescheinigt (sieche zum Beispiel OECD 2o011). Die mehrstufige
Progressionsformel der Einkommensteuer ist einzigartig im internationalen Vergleich. Auch
die Tatsache, dass die reichsten zehn Prozent der Bevilkerung mehr als 50 Prozent der Einkom-
mensteuer zahlen, wird hiufig angefiihrt, um die stark umverteilende Wirkung des deutschen
Steuersystems zu belegen.

Allerdings lasst eine reine Betrachtung der Progressivitit des Einkommensteuersystems eine
profunde Bewertung der impliziten Umverteilungspriferenzen Deutschlands aus zweierlei
Griinden nicht zu. Erstens fithrt die hohe Progressivitit eines Systems (definiert als die Ab-
weichung von einer proportionalen Steuer) nicht zwingend zu einer hohen Umverteilung der
Einkommen. Zweitens muss die Progressivitit des gesamten Steuer-, Abgaben-und Transfersys-
tems betrachtet werden, da die umverteilenden Wirkungen einzelner Steuerarten durchaus in
entgegengesetzte Richtungen wirken und sich somit teilweise neutralisieren kénnen.

Im Hinblick auf Deutschland spielt insbesondere das Zusammenwirken zwischen der Einkom-
mensteuer und den Sozialversicherungsbeitrigen eine wichtige Rolle. Gerade fiir kleine und
mittlere Einkommen machen Sozialversicherungsbeitrige den gréfiten Anteil der einkommens-
bezogenen Abgaben aus (LofHler et al. 2012). So betrug 2008 der Anteil der direkten Steuern am
Bruttoinlandsprodukt (BIP) rund elf Prozent, wihrend der Anteil der Sozialversicherungsbeitri-
ge bei mehr als 16 Prozent lag (OECD 2011). Auch Konsumsteuern und Leistungen des Trans-
fersystems sind in der Gesamtbetrachtung zu beriicksichtigen. Der Anteil der indirekten Steuern
am BIP war mit zwolf Prozent in 2008 hoher als der Anteil der direkten Steuern.
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Ziel dieses Beitrags ist es daher, das deutsche Steuer-, Abgaben- und Transfersystem als Ganzes
hinsichtlich seiner Progressivitit und Umverteilungswirkung zu betrachten und mit denen ande-
rer europdischer Staaten zu vergleichen. Fiir den europiischen Vergleich ist eine harmonisierte
und einheitliche Datenbasis nétig, die die nationalen Steuer- und Transfersysteme detailliert
abbildet. Das europiische Mikrosimulationsmodell EUROMOD erfiillt diese Bedingungen und
ist schon in der Vergangenheit fiir dhnliche Fragestellungen genutzt worden. So vergleicht Ver-
bist (2004) die Progressionswirkung einzelner Einkommensteuerbestandteile (wie zum Beispiel
Freibetrige, Abziige von der Bemessungsgrundlage, Tarif) fiir das Datenjahr 1998 und findet in
den Landern der EU-15 eine grofRe Variation in der Umverteilungswirkung der Einkommensteu-
er. Deutschland fillt wie erwartet in die Gruppe der Linder mit der héchsten Umverteilungs-
wirkung. Eine andere Studie, die sich mit den Progressionswirkungen der europiischen Steu-
ersysteme befasst und an der sich die vorliegende Untersuchung stark orientiert, ist Peichl und
Schaefer (2009). Die vorliegende Studie ist in gewisser Weise als Fortsetzung und Erweiterung
zu verstehen, da diese Arbeit erstens aktuellere Daten verwendet (2007 statt 2001), zweitens
deutlicher zwischen Progressivitit und Umverteilungswirkungen unterscheidet, drittens zusitz-
liche Lander (EU-27 inklusive der neuen Mitgliedsstaaten aus Osteuropa) in die Analyse mit
einbezieht und viertens Transferzahlungen, Sozialversicherungsbeitrige und indirekte Steuern
zur Analyse der Umverteilungswirkungen des gesamten Steuer- und Transfersystems mitberiick-
sichtigt. Die Untersuchungseinheit ist das Individuum — und nicht etwa (iquivalenzgewichtete)
Haushaltseinkommen — und wir beschrinken uns auf die Bevolkerung im erwerbsfihigen Alter
zwischen 18 und 59 Jahren.

Der europiische Vergleich der Progression und Umverteilungswirkung der Steuer-, Abgaben-
und Transfersysteme liefert die folgenden Befunde: Die Progression der Einkommensteuer
variiert zwischen den europidischen Liandern deutlich. Deutschland befindet sich dabei im Mit-
telfeld. Trotz der mittleren Progressivitit entfaltet das Steuersystem relativ hohe Umverteilungs-
wirkungen. Im Gegenzug wirkt das deutsche System der Sozialversicherung leicht ungleich-
heitsverschirfend und gehort zu den regressivsten in Europa. Allgemein lisst sich ein negativer
Zusammenhang zwischen Progressivitit/ Umverteilungswirkung der Einkommensteuer und
der Sozialversicherungen in Europa erkennen. Dariiber hinaus haben die Konsumsteuern in
allen europiischen Lindern einen regressiven Verlauf, der in vielen Fillen dazu fiihrt, dass die
indirekte Besteuerung isoliert betrachtet die Ungleichheit erhéht. Die Konsumbesteuerung
ist in Deutschland besonders regressiv und ungleichheitssteigernd. Im Gegensatz dazu wirkt
das Transfersystem in allen europiischen Lindern ungleichheitsdimpfend. Die deutschen So-
zialtransfers wirken hierbei besonders stark umverteilend. Die europiischen Gesamtsysteme,
bestehend aus Einkommensteuer, Sozialabgaben, indirekten Steuern und Transfers sind schlieR-
lich allesamt progressiv ausgestaltet und wirken umverteilend. Der Verlauf der Einkommensteu-
er gibt dabei einen guten Anhaltspunkt fiir den Verlauf der Gesamtprogression. Entsprechend
befindet sich Deutschland, was die Progressivitit angeht, im europiischen Mittelfeld.

Dieser Beitrag ist wie folgt aufgebaut: Abschnitt 2 beschreibt die verwendeten Methoden zur
Messung von Steuerprogression. In Abschnitt 3 werden die verwendeten Daten beschrieben,
bevor in Abschnitt 4 die Ergebnisse unserer Analyse prisentiert werden. Abschnitt 5 zieht ein
kurzes Fazit der Untersuchung.
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2 Messung von Steuerprogression und Umverteilungswirkungen

In der folgenden Analyse differenzieren wir zwischen Progressivitit und Umverteilungswirkung
von Steuersystemen. Entsprechend nutzen wir zwei Mafle, um die jeweiligen Effekte zu quan-
tifizieren.

Bei der Messung von Steuerprogression ist zwischen globalen und lokalen MaRen zu unterschei-
den. Wihrend globale Mafle die Gesamtstruktur eines Steuertarifs tiber die gesamte Einkom-
mensverteilung zusammenfassen, geben lokale Progressionsmafie Aufschluss tiber Eigenschaf-
ten des Steuertarifs an einer bestimmten Stelle der Einkommensverteilung (Pfihler und Lambert
1992: 288 ff.). Als Indikator fiir den Vergleich von Steuersystemen sind lokale Mafe nur dann
geeignet, wenn die lokale Progression, beispielsweise bezogen auf einzelne Einkommensschich-
ten, im Mittelpunkt steht und nicht in erster Linie die Progression der gesamten Verteilung der
Einkommen gemessen werden soll.

Als Progressionsmafs verwenden wir den Index von Suits (1977). Dieser Progressionsindex P
basiert auf dem Konzept einer relativen Konzentrationskurve der Steuerzahlungen R_(g). In
ihr werden den kumulierten Anteilen des Vorsteuereinkommens die kumulierten Anteile an
der Steuerlast gegeniibergestellt. P, misst die Progressivitit als aggregierte Disproportionalitat,
dhnlich wie der Gini-Koeflizient, und wird berechnet als das Doppelte der Fliche zwischen der
relativen Konzentrationskurve R_(L ) der Steuern und der 45-Grad-Linie. Formal ausgedriickt
wird P, folgendermafien bestimmt:

1 .
Py =2f (¢ Rpa)dg  mitq = Ly(p)

Gegeniiber anderen MafRen, wie beispielsweise dem von Kakwani (19776), besitzt der Suits-Index
den Vorteil, dass sein Wertebereich normiert ist: Er nimmt einen Wert zwischen —1 im Fall extre-
mer Regression und +1 bei extremer Progression eines Steuertarifs an.

Umwverteilungsmayfe sind in aller Regel ebenfalls global, da nicht der Verlauf des Steuertarifs son-
dern die Verteilung der Bemessungsgrundlage entscheidend ist. Denn abhingig von der Un-
gleichverteilung von Einkommen vor der Besteuerung kann das Ausmaf} der Angleichung der
Einkommen nach der Besteuerung und damit die Progression sehr unterschiedlich ausfallen.
Das von uns verwendete Umverteilungsmaf ist der Index von Musgrave und Thin (1948), P, .,
der bei gegebener Verteilung der Vor- und Nachsteuereinkommen wie folgt definiert ist:

_1_GY
MT 1- Gy

Dieses Maf setzt die Abweichung des Gini-Index der Nachsteuereinkommen (G,) vom Wert eins
als ein MaR der Gleichverteilung ins Verhiltnis zur analogen Differenz zwischen dem Wert eins
und dem Gini-Index der Vorsteuereinkommen (G,). Da eine von hohen zu niedrigen Einkom-
men umverteilende Steuer zu einer Abweichung der beiden Gini-Indizes in der Form G, > G,
fithrt, ist das Mag fiir die Umverteilung ,von oben nach unten“ im Falle einer solchen Steuer gro-
Rer als eins. Je stirker der Unterschied zwischen der Ungleichheit der Verteilung von Vor- und
Nachsteuereinkommen ausfillt, desto grofier ist P, und damit auch die umverteilende Wirkung
des Tarifs. Nimmt P, einen Wert kleiner als eins an, so ist die Ungleichheit nach Steuern sogar

grofer als vor Steuern und es liegt Umverteilung ,,von unten nach oben* vor.
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Da sich wihrend der empirischen Analyse herausgestellt hat, dass unsere Ergebnisse nicht sen-
sitiv beztiglich der Wahl des Progressions- und Umverteilungsmafles (Suits versus Kakwani,
Musgrave-Thin versus Reynolds-Smolensky 1977) sind, beschrinken wir uns im Folgenden auf
die Prisentation der Ergebnisse anhand der beiden beschriebenen Indizes.!

3 Datenbasis und Modell

Eine differenzierte und detaillierte Evaluation der Auswirkungen bestehender gesetzlicher Re-
gelungen und Reformen im Rahmen komplexer Steuer- und Transfersysteme wird durch den
Einsatz sogenannter Mikrosimulationsmodelle ermdglicht. Das Mikrosimulationsmodell EU-
ROMOD modelliert die Steuer- und Transfersysteme der EU-27-Staaten in konsistenter und
integrierter Form (Sutherland 2007). In erster Linie zielt EUROMOD darauf ab, diejenigen
verfiigbaren Einkommen von Individuen bzw. Haushalten zu ermitteln, welche ihnen nach
den giiltigen Steuer- und Transfer-Regelungen verbleiben. Die von EUROMOD zur Verfiigung
gestellten Mikrodaten erlauben eine differenzierte Analyse der Verteilungs- (Armuts- und Un-
gleichheitsmafle) und Anreizwirkungen (Effektivsteuersitze) verschiedener Elemente der Steu-
er- und Transfersysteme. Einen besonderen Stellenwert nimmt hierbei die européische Dimen-
sion des Projektes EUROMOD ein: Die methodische Anpassung der Simulation an verschiedene
nationale Bedingungen ermdglicht die gezielte Untersuchung der Frage, inwieweit sich einzelne
Regelungen oder Reformen der Steuer- und Transfersysteme jeweils in den einbezogenen euro-
piischen Lindern auswirken. Dariiber hinaus ist es ebenfalls mdglich, eine Aussage dartiber zu
treffen, welche unterschiedlichen Auswirkungen von identischen Reformen in unterschiedlichen
Systemen zu erwarten sind. Die Erforschung der Zusammenhinge innerhalb der Steuer- und
Transfersysteme mit Hilfe von EUROMOD ist auf die Untersuchung von sogenannten Erstrun-
deneffekten begrenzt. Nur die unmittelbaren Auswirkungen von steuer- oder sozialpolitischen
Regelungen lassen sich simulieren. Indirekte Verhaltensanpassungen der Personen und bei-
spielsweise von steuerpolitischen Anderungen hervorgerufene langfristige Effekte werden vom
Modell nicht erfasst.

Das EUROMOD-Projekt kann nach derzeitigem Stand die steuerrechtlichen Regelungen der
EU-27-Linder abbilden. Die Datengrundlagen fiir jedes einzelne Land sind in der Regel die
EU-SILC-Daten von Eurostat. Fuir den Vergleich der Progressivitit der Einkommensteuern sind
die EUROMOD-Daten des Jahres 2007 aufgrund ihrer Vollstindigkeit sehr gut geeignet. Auf
Grundlage der in den EU-SILC-Daten enthaltenen Markteinkommen sowie den Informationen
zum Haushaltskontext werden Einkommensteuern, Beitrige zur Sozialversicherung (inklusive
der Arbeitgeberanteile) sowie Anspriiche auf Transferleistungen durch EUROMOD berechnet,
woraus das verfiigbare Einkommen modelliert wird. Dabei beschrinken wir uns auf die Bevol-
kerung im erwerbsfihigen Alter zwischen 18 und 59 Jahren. Die Untersuchungseinheit ist das
Individuum, um den direkten Effekt der Steuer- und Abgabensysteme mithilfe von Progressions-
mafen (die nur fur Individual — nicht aber dquivalenzgewichtete Einkommen definiert sind) zu
analysieren. Der Haushaltskontext wird jedoch von EUROMOD bei der Berechnung von Steuern
und Transfers beriicksichtigt (zum Beispiel in Form des Ehegattensplittings). Wenn eine explizi-

1 Ein sehr ausfihrlicher Literaturiiberblick zur Messung von Progression und ihren Wirkungen ist in Pfahler und Lambert (1992) zusam-
mengestellt.
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te Aufteilung der Zahlungen auf Individuen in den Regelungen nicht vorgesehen ist, so werden
diese von EUROMOD gleichmifig pro Kopf verteilt.

Angaben zum Konsumverhalten, die Riickschlusse auf die Belastung mit indirekten Steuern
ermoglichen wiirden, sind leider nicht in den EU-SILC-Daten enthalten und miissen daher im-
putiert werden. Wir folgen hierzu Dolls et al. (2012) und verwenden Informationen iiber das
Spar- und Konsumverhalten tiber die Einkommensverteilungen sowie implizite Steuersitze auf
Konsum in den verschiedenen Lindern (Eurostat 2012). Das konkrete Vorgehen ist wie folgt.
Zunichst multiplizieren wir das verfligbare Haushaltseinkommen mit der marginalen Kon-
sumquote eines jeden Einkommensquintils des jeweiligen Landes. Diesen imputierten Konsum
multiplizieren wir im zweiten Schritt mit dem linderspezifischen impliziten Steuersatz jedes
Quintils, um so den Betrag indirekter Steuern zu erhalten. Ein dhnliches Vorgehen wurde auch
von RWI und FiFo (20009) fiir eine Analyse des deutschen Steuer- und Abgabensystems gewihlt
(Tabelle 1).

4 Die Progressivitat Deutschlands im europaischen Vergleich

Das folgende Kapitel analysiert die Progressivitit und Umverteilungswirkungen des deutschen
Steuer-, Abgaben- und Transfersystems. Wir gehen dabei in zwei Schritten vor. Zuerst wird das
deutsche Steuer- und Abgabensystem betrachtet (Kapitel 4.1). Anschliefend wird die Analyse
um indirekte Steuern und das Transfersystem erweitert sowie in einem europiischen Kontext
diskutiert (Kapitel 4.2).

4.1 Das deutsche Steuer- und Abgabensystem

Das folgende Kapitel beschreibt und analysiert das deutsche Steuer-, Abgaben- und Transfer-
system. In einem ersten Schritt betrachten wir ausschlieRlich das Einkommensteuer- und Ab-
gabensystem. Zwei Besonderheiten miissen hierbei hervorgehoben werden: Erstens folgt die
Einkommensteuer einer im europiischen Vergleich einzigartigen, mehrstufigen Progressions-
formel. Zweitens spielen die Sozialversicherungsbeitrige eine tiberdurchschnittlich grofe Rolle
bei der Gesamtbelastung (OECD 2011, Loffler et al. 2012). In der folgenden Analyse setzen wir
die Sozialversicherungsbeitrige (implizit) mit Steuern gleich und blenden deren Versicherungs-
charakter aus. Dies scheint im deutschen Kontext insofern gerechtfertigt, da es sich nicht um
kapitalgedeckte individuelle Versicherungen sondern um umlagefinanzierte Sozialversicherun-
gen handelt. Auch fur den internationalen Vergleich erscheint dies sinnvoll, da manche Linder
kaum (wie zum Beispiel Dinemark) Sozialversicherungsbeitrige erheben, andere (zum Beispiel
Deutschland und Frankreich) dies jedoch sehr stark tun. Dies sollte jedoch bei der Interpretation
der Ergebnisse berticksichtigt werden.

Abbildung 1 kontrastiert die reine Grenzbelastung der Einkommensteuer (Grenzsteuersatz)
mit der Grenzbelastung des kombinierten Einkommensteuer- und Abgabensystems (Marginale
Gesamtbelastung) fiir einen Alleinstehenden im Jahr 2012. Die Abbildung zeigt die Progres-
sivitit der Einkommensteuer mit stetig steigenden Grenzsteuersitzen zwischen rund 12 0oo
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Abbildung 1

Grenzbelastung des deutschen Steuer- und Abgabensystems, 2012
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und knapp 70 ocoo Euro Jahresbruttoeinkommen des Singlehaushalts. Auch gibt die Abbildung
eine erste Idee von den umverteilenden Wirkungen der Einkommensteuer, da untere Einkom-
mensschichten weniger stark belastet werden. Die relative Entlastung der unteren Einkommen
verschwindet jedoch zu einem groflen Teil, wenn man die marginale Gesamtbelastung, aus
Einkommensteuer und Sozialversicherungsabgaben betrachtet. Gerade im unteren Bereich der
Einkommensverteilung kommt es zu einem starken Anstieg der marginalen Belastung, so dass
die Kurve der marginalen Gesamtbelastung wesentlich flacher verlduft. Ab einem monatlichen
Bruttoeinkommen von 400 Euro fallen Sozialabgaben an — ab einem Einkommen von 8oo Euro
betragen diese einen festen Prozentsatz des Einkommens. Damit ist der implizite Grundfreibe-
trag der Sozialversicherungsabgaben deutlich niedriger als bei der Einkommensteuer. Die Re-
gressivitit der Sozialabgaben entsteht dadurch, dass der proportionale Verlauf mit einer festen
Abgabenquote nur bis zu den Beitragsbemessungsgrenzen gilt. Ab diesen Grenzen ist die mar-
ginale Belastung der Sozialabgaben null. Die zeigt sich in Abbildung 1 an der Stelle, an der die
Gesamtbelastung der Grenzsteuerbelastung entspricht. Die Kombination von progressivem Ein-
kommensteuertarif und regressiven Sozialversicherungsabgaben fiihrt in der Summe zu einer
verhiltnismiRig starken Belastung der Mittelschicht (sogenannter Mittelstandsbauch).

Um die Progressivitit des gesamten deutschen Steuer- und Transfersystems zu beurteilen,
miissen zudem indirekte Steuern (Mehrwertsteuer und spezielle Verbrauchssteuern) betrachtet
werden. Insbesondere die Mehrwertsteuer spielt bei der Bewertung der Gesamtprogression des
Steuersystems eine wichtige Rolle: Mit steigendem Einkommen sinkt die Mehrwertsteuerbe-

2 Die sprunghafte Zunahme und der anschlieBende Abfall der Grenzbelastung bei einem Bruttoeinkommen von etwas tiber 20 000
Euro pro Jahr sind durch die Soli-Freigrenze (Nullzone) und die anschlieRende Ubergangszone zu erkléren (so darf der Soli 20 Prozent
der Differenz zwischen Bemessungsgrundlage unter Beriicksichtigung von Sonderausgaben und auBergewdhnlichen Belastungen und
der maBgebenden Freigrenze nicht iibersteigen). Ein solcher sprunghafter Anstieg wird nicht deutlich, wenn man auf der x-Achse das zu
versteuernde Einkommen statt des Bruttoeinkommens abtrégt.
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lastung (berechnet aus den Angaben der Einkommens- und Verbrauchsstichprobe (EVS)3) bei
allen Haushaltstypen linear (RWI und FiFo 2009), so dass die Mehrwertsteuer einen regressiven
Verlauf zeigt. Dies wird vor allem durch die héhere Konsumquote der Haushalte mit niedri-
gem Einkommen erklirt, die auch der ermifligte Satz fiir bestimmte, elementare Giiter des
alltiglichen Lebens nicht komplett abfedern kann. Ahnlich regressive Wirkungen entfalten auch
spezielle Verbrauchssteuern, wie zum Beispiel die Mineralgl-, Kfz-, Tabak-, Alkohol-, Rennwett-
und Lotteriesteuer. Hier sind die Konsumquoten am unteren Ende der Einkommensverteilung
ebenfalls deutlich hoher. Tabelle 1 fasst die Verteilung der Steuerlasten fiir die einzelnen Steuern
mit Bezug auf das Bruttohaushaltseinkommen zusammen.4

Um das Gesamtsystem zu erfassen, ist die Analyse noch um das Transfersystem zu erweitern.
Transfers wirken im Prinzip als negative Steuer und sind somit per Definition regressiv aus-
gestaltet (da diese im unteren Einkommensbereichen (relativ zum Einkommen) konzentriert
sind). Dies wird dadurch verstirkt, dass viele Transfers bediirftigkeitsgepriift sind, das heiflt mit
steigenden Einkommen abgebaut werden, und somit vor allem den untersten Einkommens-
schichten zugutekommen, die zum Teil kein Markteinkommen erzielen. Insofern haben Trans-
ferleistungen auch entsprechende Umverteilungswirkungen.s Die Einbeziehung des Transfer-
systems in die Gesamtbetrachtung erfolgt im folgenden Abschnitt im Rahmen des europiischen
Vergleiches der Steuer- und Abgabensysteme.

4.2 Das deutsche Steuer- und Abgabensystem im europdischen Vergleich

Wie gerade veranschaulicht, kommt es bei einer Gesamtbetrachtung der Progressivitit eines
nationalen Steuersystems und den daraus resultierenden Umverteilungswirkungen zum Zusam-
menspiel von verschiedenen Steuerarten, sich gegenseitig neutralisieren kénnen. So entschirfen
die regressive Ausgestaltung des deutschen Sozialversicherungssystems und der regressive Ver-
lauf der indirekten Steuern die Progressivitit der deutschen Einkommensteuer, was wiederum
verinderte Umverteilungswirkungen nach sich ziehen konnte. Tabelle 2 verdeutlicht noch ein-
mal die Relevanz der verschiedenen Steuerarten. So waren das Aufkommen der Sozialversiche-
rungsbeitrige und das Aufkommen der indirekten Steuern (in Prozent des BIP) im Jahr 2008 in
Deutschland hoher als das Aufkommen der Einkommensteuer.

Doch nicht nur in Deutschland sondern auch in anderen europdischen Lindern spielen neben
der Einkommensteuer auch Sozialversicherungsbeitrige und indirekte Steuern eine grofRe Rolle.
Auch hier muss somit dem Zusammenspiel der Steuer- und Abgabenarten Rechnung getragen
werden. Insgesamt ist das Steueraufkommen aus indirekten Steuern in den 277 Lindern der
Europidischen Union im Jahr 2008 genauso groR gewesen wie das Aufkommen aus direkten
Steuern. Vergleicht man das Aufkommen indirekter Steuern mit dem Aufkommen direkter Ab-
gaben (Einkommensteuern und Sozialversicherungsbeitrigen), so betrigt das Verhiltnis sowohl
in Deutschland als auch im EU-Schnitt in etwa 1 zu 2.

3 Die EVSist eine reprasentative Befragung privater Haushalte in Deutschland und liefert Informationen tber deren Einkommen,
Vermdgen und Konsumausgaben. Siehe auch www.destatis.de/DE/Meta/AbisZ/Einkommens_Verbrauchsstichprobe.html

4 Das mittlere Bruttoeinkommen des 1. Dezils ist aufgrund von Verlusten aus Vermietung, Gewerbebetrieb oder selbstandiger Tatigkeit
negativ.

5  Das Beispiel verdeutlicht somit auch die Notwendigkeit, bei der Analyse zwischen Progressivitat und Umverteilungswirkungen zu
unterscheiden und jeweils ein unterschiedliches MaR heranzuziehen.
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Tabelle 2

Aufkommen verschiedener Steuerarten im internationalen Vergleich

EU27* Eurol16* Deutschland* OECD**
2000 2008 2000 2008 2000 2008 2000 2006
Gesamt 41,0 39,8 41,7 40,4 42,5 40,2 338 335
(1) Indirekte Steuern 13.4 13,0 13,3 12,9 11,9 12,5 11,2 11,1
(2) Direkte Steuern 13,7 131 12,6 12,2 12,3 11,3 13,3 13,0
(3) Sozialversicherungsbeitrage 13,9 13,7 15,8 15,3 18,3 16,4 9.3 9.4
verhaltnis direkt Abgaben / 21 2 2 2 26 22 2,0 2,0

Quellen: Eigene Berechnungen in Anlehnung an * Eurostat statistical books (2009), Government finance statistics,
Summary tables - 1,/2009, Data 1996-2008, ** OECD (2008), Revenue Statistics 1965-2007, *** = ((2)+(3))/(1).

Im Folgenden vergleichen wir Progressivitit (gemessen am Suits-Index) und Umverteilungswir-
kungen (gemessen am Musgrave-Thin-Index) der europdischen Steuersysteme. Die Ergebnisse
unserer Berechnungen sind in Abbildung 2 und Tabelle 3 dargestellt.

In einem ersten Schritt kontrastieren wir die unterschiedlichen Steuer- und Sozialversicherungs-
systeme. Panel A in Abbildung 2 zeigt das Verhiltnis der Progression zwischen Einkommen-
steuer und Sozialversicherung fiir verschiedene europiische Linder. Betrachtet man zunichst
nur Deutschland (angezeigt durch die schwarze Raute), so wird ersichtlich, dass das Steuersys-
tem progressiv ausgestaltet ist mit einem Suits-Index von 0,26 (auf der Y-Achse abgetragen).
Die Sozialversicherung (auf der x-Achse abgetragen) ist mit einem Index-Wert von —o,02 leicht
regressiv. Diese Werte bestitigen somit die Schlussfolgerungen aus der Betrachtung von Ab-
bildung 1. Aus dem europiischen Vergleich geht hervor, dass selbst das deutsche Steuersystem
eher im Mittelfeld des Progressivitits-Rankings liegt. Dartiber hinaus gibt es nur wenige Linder
(Luxemburg, die Niederlande und Malta), deren Sozialversicherungssystem regressiver ist als
das deutsche. Insgesamt zeigt sich deutlich, dass durchschnittlich in allen europiischen Lindern
gilt: je progressiver das Steuersystem, desto weniger progressiv das Sozialversicherungssystem
(angezeigt durch die fallende gestrichelte Linie).

Panel B zeigt, welche Umverteilungseffekte die Progressivitit der Systeme nach sich zieht. Der
in Panel A aufgezeigte negative Zusammenhang zwischen Progressivitit von Einkommensteu-
er und Sozialversicherung spiegelt sich auch in dieser Abbildung wieder. Die annihernd pro-
portionalen Sozialversicherungs-Systeme in Deutschland, Osterreich oder Italien haben einen
annihernd neutralen Effekt auf die Ungleichheit. Die stark regressiven Systeme, etwa in den
Niederlanden oder Malta verschirfen die Ungleichheit, was sich in einem Musgrave-Thin-Index-
Wert kleiner eins niederschligt. Andere Linder, wie beispielsweise Belgien und Frankreich, ha-
ben jedoch progressiv ausgestaltete Sozialversicherungssysteme, die einen erheblichen Beitrag
zur Ungleichheitsreduktion leisten. Im Gegensatz dazu entfalten die Einkommensteuersysteme
jedoch stark positive Umverteilungswirkungen. Das deutsche System wirkt hier trotz des Mittel-
feldplatzes hinsichtlich der Progressivitit hinter den Niederlanden und Osterreich am stirksten
ungleichheitsdimpfend. Dies ist vor allem auf die relative hohe Ungleichheit der Markteinkom-
men vor Steuern und Transfers in Deutschland zurtickzufiithren, da die Umverteilungswirkung
eines gegebenen Systems immer von der Markteinkommensungleichheit abhingt.
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Abbildung 2

Progression und Umverteilung im europaischen Vergleich
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Fortsetzung Abbildung 2
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Landerkirzel: AT = Osterreich, BE = Belgien, BG = Bulgarien, CZ = Tschechische Republik, DE = Deutschland,

DK = Danemark, EE = Estland, ES = Spanien, FI = Finnland, FR = Frankreich, IT = Italien, LT = Litauen, LU = Luxem-
burg, LV = Lettland, MT = Malta, NL = Niederlande, PT = Portugal, RO = Ruménien, SE = Schweden, SI = Slowenien,
SK = Slowakei, UK = GroRbritannien.

Quellen: EU-SILC/EUROMOD, eigene Berechnungen.

Die Panels C und D zeigen das Verhiltnis zwischen Einkommensteuer (nach wie vor auf der Y-
Achse) und Konsumsteuern. Auch hier zeigt sich, je progressiver der Einkommensteuerverlauf,
desto weniger progressiv das System der indirekten Besteuerung. Insbesondere die deutschen
Konsumsteuern sind nach Slowenien die regressivsten in Europa. Dies hat zwei Griinde (verglei-
che auch Abschnitt 4.1 und RWI und FiFo 2009). Zum einen treffen die meisten speziellen Ver-
brauchssteuern (Alkohol, Tabak, Lotterie) die untersten Dezile tiberproportional. Zum anderen
profitieren fast alle Haushalte von den ermifligten Mehrwertsteuersitzen in gleichem Mafie und
Deutschland macht im europiischen Vergleich nur zuriickhaltend Gebrauch von ermifigten
Mehrwertsteuersitzen oder Steuerbefreiungen. Beides zusammen entfaltet eine stark regressive
Wirkung und hat zur Folge, dass die indirekte Besteuerung fiir sich genommen, die Ungleich-
heit in Deutschland leicht vergréfRert — wie in Panel D durch den Wert des Musgrave-Thin-Index
von kleiner eins (0,99) angezeigt. Auch in anderen Lindern mit einem regressiven System der
indirekten Besteuerung — wie in Osterreich oder Frankreich — verschirft diese Steuerart die Un-
gleichheit.

In einem nichsten Schritt kontrastieren wir die nationalen Einkommensteuersysteme mit den
jeweiligen Transfersystemen. Wie bereits erwihnt sind Transfersysteme teilweise regressiv, da
sie als negative Einkommensteuersysteme interpretiert werden kénnen. Entsprechend sind alle
Werte auf der X-Achse in Panel E negativ. Das deutsche System befindet sich hinsichtlich der
Regressivitit im Mittelfeld zwischen den beiden Extremen Ruminien (sehr regressiv) und Itali-
en (am wenigsten regressiv). Der Vergleich mit Panel F zeigt eindeutig, dass Regressivitit nicht
zwingend eine Steigerung der Ungleichheit zur Folge hat. Alle Musgrave-Thin-Werte sind grofRer
als eins. Alle Transfersysteme dimpfen also die Ungleichheit. Das deutsche Transfersystem liegt
hinter Ruminien, Schweden, Finnland und Slowenien an fiinfter Stelle im europiischen Ver-
gleich. Allgemein lisst sich beim Blick auf die Panel E und F festhalten, dass die umverteilende
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Wirkung der Transfers umso stirker ist, je regressiver sie ausgestaltet sind. Ein Zusammen-
hang zwischen den Umverteilungswirkungen der Einkommensteuer und des Transfersystems
ist nicht ersichtlich.

AbschlieRend betrachten wir das gesamte Steuer-, Abgaben- und Transfersystem. Aus Panel G
geht hervor, dass alle europdischen Gesamtsysteme progressiv sind und es einen positiven Zu-
sammenhang zwischen der Progressivitit des Einkommensteuersystems und der des Gesamt-
systems gibt. Entsprechend nimmt Deutschland auch in der Gesamtbetrachtung einen Platz im
Mittelfeld ein. Die baltischen Flat-Tax-Staaten sind am wenigsten progressiv und das Vereinte
Konigreich am stirksten, was sich unter anderem mit der hohen Markteinkommensungleichheit
erkliren ldsst. Die relative Positionierung beziiglich der Progressivitit tibertrégt sich in etwa auch
auf die Umverteilungswirkungen der Gesamtsysteme. Deutschland liegt hier im oberen Mittel-
feld hinter Grof3britannien, Ruménien, Schweden, Finnland, Belgien und Slowenien. Auch bei
der Umverteilung liegen die baltischen Staaten am Ende der Rangliste zusammen mit Italien,
Spanien, Malta und Tschechien. Es bleibt jedoch festzuhalten, dass kein nationales Gesamtsys-
tem die Ungleichheit verscharft.

Wie bereits erwihnt, fasst Tabelle 3 die einzelnen Datenpunkte der Abbildung 2 zusammen. In
den ersten beiden Spalten wird zusitzlich der Gini-Koefizient fuir Vorsteuer- und Nachsteuerein-
kommen aufgefiithrt. Der Vergleich beider Zahlen gibt Aufschluss dartiber, wie stark die natio-
nalen Gesamtsysteme die Ungleichheit (ausgedriickt in Gini-Punkten) reduzieren.® So reduziert
das deutsche Steuer-, Abgaben- und Transfersystem die relativ hohe Ungleichheit der Marktein-
kommen um 0,095 Gini-Punkte oder 17 Prozent. Wie gesehen, trigt hierzu insbesondere das
Transfersystem (regressiv und umverteilend) und zu einem kleineren, aber positiven Teil auch
das Einkommensteuersystem (progressiv, umverteilend) bei, wihrend die Sozialversicherungs-
systeme im Mittel proportional und die indirekten Steuern regressiv wirken.

6  Andieser Stelle sei noch einmal darauf hingewiesen, dass bei den Berechnungen individuelle Brutto- und Nettoeinkommen zu
Grunde gelegt wurden und nicht etwa dquivalenzgewichtete Haushaltseinkommen. Daher fallen die Werte fiir den Gini-Index etwas hoher
aus als es iiblicherweise in vergleichenden Landerstudien der Fall ist, da die Umverteilungswirkung des Zusammenlebens in Haushalten
nicht beriicksichtigt wird (Peichl et al. 2012).
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5 Zusammenfassung und Schlussfolgerungen

Der europiische Vergleich der Progressions- und Umverteilungswirkung der Steuer-, Abgaben-
und Transfersysteme liefert die folgenden allgemeinen Befunde: Erstens, die Progression der
Einkommensteuer variiert zwischen den europiischen Lindern deutlich. Die Einkommensteu-
ern der baltischen Linder Estland, Litauen und Lettland weisen aufgrund der Flat-Tax-Systeme
die geringste durch den Tarif verursachte Progression auf. Sehr hohe Werte wurden hingegen fiir
Malta, die Niederlande und Portugal ermittelt. Deutschland befindet sich trotz der Progressions-
formel mit stetig steigender Grenzbelastung im Mittelfeld beziglich der Progressivitit. Zweitens,
trotz der mittleren Progressivitit entfaltet das Steuersystem relativ hohe Umverteilungswirkun-
gen, was auf eine hohe Ungleichheit der Markteinkommen vor Steuern und Transfers zuriick-
zufiihren ist. Im Gegenzug wirkt das deutsche System der Sozialversicherung leicht ungleich-
heitsverschirfend und gehort zu den regressivsten in Europa. Allgemein lisst sich ein negativer
Zusammenhang zwischen Progressivitit/ Umverteilungswirkung der Einkommensteuer und der
Sozialversicherungen in Europa erkennen. Drittens, die Konsumsteuern haben in allen euro-
piischen Lindern einen regressiven Verlauf, der in vielen Fillen dazu fithrt, dass die indirekte
Besteuerung isoliert betrachtet die Ungleichheit erhéht. Das deutsche System der Konsumbe-
steuerung ist hierbei besonders regressiv und ungleichheitsverschirfend. Im Gegensatz dazu
wirkt das per Konstruktion regressive Transfersystem in allen europiischen Lindern ungleich-
heitsdimpfend. Die deutschen Sozialtransfers wirken hierbei insbesondere stark umverteilend.
Alle europiischen Gesamtsysteme, bestehend aus Einkommensteuer, Sozialabgaben, indirekten
Steuern und Transfers sind progressiv ausgestaltet und wirken umverteilend. Der Verlauf der
Einkommensteuer gibt dabei einen guten Anhaltspunkt fiir den Verlauf der Gesamtprogression.
Entsprechend befindet sich Deutschland, was die Progressivitit angeht, im europiischen Mittel-
feld. Insbesondere auf Grund der Sozialtransfers ist das deutsche Gesamtsystem beziiglich der
Umverteilungswirkungen im vorderen Viertel.

Vor dem Hintergrund dieser Ergebnisse ist zu tiberlegen, ob und wie das deutsche System refor-
miert werden sollte. Als erstes sind die neutralisierenden und daher ineffizienten Wechselwir-
kungen von progressiver Einkommensteuer und regressiver Sozialversicherungen zu nennen.
Es kommt in beiden Systemen zur Einkommensumverteilung, was Transaktionskosten und
zusitzliche Intransparenz mit sich bringt. Dariiber hinaus fithrt die Koexistenz beider Systeme
dazu, dass insbesondere mittlere Einkommensbereiche tiberproportional hoch belastet werden.
Umverteilungsmafnahmen und versicherungsfremde Leistungen sollten daher ausschlieflich
tiber Steuern finanziert werden. Dies erméglicht es, die Beitragssitze deutlich zu senken und so
den Faktor Arbeit spiirbar zu entlasten. Eine weitere Senkung der Beitragssitze kénnte durch
eine Verbreiterung der Bemessungsgrundlage, die Einbeziehung weiterer Einkunftsarten und
die Abschaffung der Beitragsbemessungsgrenzen erreicht werden (Bach 2005). Dies wiirde auch
die Regressivitit der Sozialversicherungsabgaben beseitigen und folglich eine gezielte Reduktion
der Progression im mittleren Bereich der Einkommensteuer ermdglichen.”

7 Hierbei ist jedoch zu beachten, dass eine solche Reform der Finanzierungsseite die Sozialversicherungen implizit mit Steuern
gleichsetzt und den Versicherungscharakter ausblendet. Dies scheint im deutschen Kontext jedoch gerechtfertigt, da es sich nicht um
kapitalgedeckte individuelle Versicherungen sondern um umlagefinanzierte Sozialversicherungen handelt. Unabhéngig hiervon wére es
jedoch maglich, auf der Ausgabenseite die Zahlungen beispielsweise von Arbeitslosengeld oder Rente nach wie vor an die eingezahlten
Beitrage in Form von Steuern zu koppeln.
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Loffler et al. (2012) skizzieren ein entsprechendes integriertes Steuer- und Abgabensystem. Die
Einkommensteuer wird dabei merklich vereinfacht und die steuerliche Bemessungsgrundlage
deutlich verbreitert (Kirchhof 2003, 2011). An die Stelle der Tarifformel tritt ein progressiver
Funf-Stufen-Tarif, dessen Grenzsteuersitze (zwischen 25 und 6o Prozent) die Sozialversiche-
rungsbeitrige sowie den Solidarititszuschlag umfassen. Zudem umfasst der Vorschlag die Ein-
fuhrung einer vollstindigen Individualbesteuerung. Eine Simulation des integrierten Steuer-
und Abgabensystems mit Hilfe des Mikrosimulationsmodells IZAWYMOD zeigt, dass die Reform
positive Beschiftigungswirkungen in einem Ausmaf} von 420 000 bis 520 coo Vollzeitiquiva-
lenten entfalten kénnte. Die Ungleichheit wiirde sinken und der sogenannte Mittelstandsbauch
verschlankt. Die Progression des Gesamtsystems wiirde gegeniiber dem Status quo um zwdlf
Prozent erhoht. Zudem wiirde der Vorschlag nicht zu einer zusitzlichen Belastung des Staats-
haushaltes fithren, sondern sogar ein leichtes Plus bei den Staatseinnahmen verzeichnen.

Dariiber hinaus ist zu erwigen, inwieweit eine zusitzliche Integration des Transfersystems in
die Einkommensteuer sinnvoll wire. Die obige Analyse hat gezeigt, dass auch Einkommensteuer
und Sozialtransfers zu Redundanzen fiithren, da beide Systeme zur Einkommensumverteilung
herangezogen werden. Diese Doppelung fithrt zu 6konomischen Ineffizienzen und eventuell zu
unbeabsichtigten Wechselwirkungen. Eine Integration der Transfers in den Steuertarif in Form
einer negativen Einkommensteuer wire daher bedenkenswert.
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