ACHTES KAPITEL

Steuerpolitik: Vor falschen Weichenstellungen

Vermogensteuer und Spitzensteuersatz der Einkommensteuer
1. Die Vermogensteuer: Steuerpolitischer Holzweg
2. Anhebung des Spitzensteuersatzes bei der Einkommensteuer

II. Reform des Ehegattensplittings

Reformvorschlidge zur Eingrenzung des Ehegattensplittings
Verfassungsrechtliche Rahmenbedingungen

Arbeitsanreize fiir den Zweitverdiener

Aufkommens- und Verteilungswirkungen

5. Familiensplitting und Familienrealsplitting

=

III. Was steuerpolitisch zu tun und zu lassen ist
Anhang: Mehrbelastungen durch die Kalte Progression

Literatur



Steuerpolitik: Vor falschen Weichenstellungen 337

Das Wichtigste in Kiirze

Die steuerpolitische Diskussion im Jahr 2013 wurde vom Wahlkampf gepragt. Im Mittelpunkt
standen Reformen, welche die Umverteilungswirkung des Steuersystems erhdéhen und zu zu-
satzlichen Einnahmen fuihren sollen. SPD und Bindnis 90/Die Griinen legten in diesem Zusam-
menhang konkrete Vorschldge zur Umgestaltung des Einkommensteuertarifs vor, die als zentra-
les Element eine Erhéhung des Spitzensteuersatzes von 42 % auf 49 % enthielten. AuRerdem
warben diese Parteien mit der Wiedereinfiihrung der Vermdgensteuer beziehungsweise mit der
Einfihrung einer Vermdgensabgabe.

Eine Erhdhung des Spitzensteuersatzes der Einkommensteuer, die Einfihrung der Vermdgen-
steuer oder die Erhebung einer Vermogensabgabe lehnt der Sachverstandigenrat aufgrund der
zu erwartenden negativen gesamtwirtschaftlichen Konsequenzen ab. Angesichts der in den ver-
gangenen drei Jahren stark angestiegenen Steuerquote besteht kein Bedarf an Mehreinnahmen.
Das Steuersystem verteilt im internationalen Vergleich stark von hohen zu niedrigen Einkommen
um. Die 6ffentlichen Haushalte besitzen ausreichend Spielrdume, um mdgliche Mehrbedarfe bei
den offentlichen Investitionen zu finanzieren.

Im Wahlkampf traten verschiedene Parteien aul3erdem fiir unterschiedliche Reformen des Ehe-
gattensplittings ein. Das derzeitige Steuer- und Sozialrecht berticksichtigt bei den Abgaben und
Leistungen den Haushaltskontext der Betroffenen. Das Ehegattensplitting ist vor diesem Hinter-
grund eine logische Konsequenz und kann nicht als Steuerverglinstigung bezeichnet werden.
Ob eine Abweichung vom Ehegattensplitting verfassungsrechtlich méglich ist, ist umstritten. Die
Spielrdume mdglicher Reformen wéren jedenfalls begrenzt. Durch eine Umgestaltung der Ehe-
gattenbesteuerung, etwa zu einem Realsplitting, kdnnten zwar Arbeitsanreize verstarkt und in-
soweit positive 6konomische Wirkungen erreicht werden. Jedoch sind diese Auswirkungen bei
den in der Diskussion stehenden Reformvorschlagen relativ gering. Kritisch ist au3erdem, dass
sich insbesondere wohlhabende Ehepaare durch Vermodgensiubertragungen und andere Gestal-
tungen der héheren Belastung entziehen kdnnten. Dies wirde die moglichen Mehreinnahmen
erheblich schmalern. Reformen zur Verbesserung der Arbeitsanreize des Zweitverdieners soll-
ten daher eher auf die Belastung mit Sozialabgaben gerichtet sein. So ware zum Beispiel mit der
einkommensunabhangigen Biirgerpauschale des Sachverstandigenrates die Abschaffung der
beitragsfreien Mitversicherung von Ehegatten verbunden. Ebenso kdnnte bei der Steuerfreiheit
der Minijobs angesetzt werden.

Nach Ansicht des Sachverstandigenrates liegt der dringendste Handlungsbedarf in der Steuer-
politik in anderen Bereichen: Weiterhin besteht eine Vielzahl von Steuervergiinstigungen, die zu
Verzerrungen individueller Entscheidungen fihren. Dies gilt nicht zuletzt fir die Umsatzsteuer,
bei der eine Vereinfachung in der abgelaufenen Legislaturperiode gescheitert ist. Die Kommu-
nalfinanzen harren immer noch einer grundlegenden Reform. Zudem sind die Erbschaftsteuer
und die Grundsteuer reformbedirftig. SchlieBlich ist das Ziel der Finanzierungsneutralitat in der
Unternehmensbesteuerung weiterhin nicht erreicht. In all diesen Fallen hat der Sachverstandi-
genrat in der Vergangenheit Vorschlage unterbreitet.
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I. Vermdogensteuer und Spitzensteuersatz der Einkommensteuer

594. Die SPD und Biindnis 90/Die Griinen haben sich in ihren Wahlprogrammen fiir die
Wiedereinfiilhrung der Vermogensteuer oder die Erhebung einer Vermdgensabgabe ausge-
sprochen. Die Umverteilungswirkungen des Steuersystems sollen dariiber hinaus durch eine
Erhohung des Spitzensteuersatzes auf 49 % verschirft werden. Die Abgeltungsteuer fiir pri-
vate Kapitalertrage soll ebenfalls erhoht oder Kapitalertrige wieder dem progressiven Tarif
unterworfen werden. Diese MaBnahmen wéren angesichts der Reformen der vergangenen
Jahre eine Kehrtwende.

595. Die Steuerreform aus dem Jahr 2000 war darauf ausgerichtet gewesen, dem Verlust an
steuerlicher Wettbewerbsfahigkeit in Deutschland entgegenzuwirken. Dies ist im Zusammen-
hang mit den umfassenden Reformen der Agenda 2010 zu sehen (Ziffern 673 ff.). Die dama-
lige Regierung aus SPD und Biindnis 90/Die Griinen setzte weitreichende Steuerentlastun-
gen durch. Der Spitzensteuersatz wurde von 51 % auf 42 % zuriickgefiihrt; der Eingangssteu-
ersatz sank von 22,9 % auf 15 %. Die Unternehmensbesteuerung wurde mit der Einfiihrung
des Halbeinkiinfteverfahrens international attraktiver ausgestaltet.

Die Grofe Koalition der Jahre 2005 bis 2009 setzte diesen Kurs fort. Die steuerliche Belas-
tung von Kapitalertrdgen (Unternehmensgewinne und private Kapitalertrige) wurde gleich-
ermallen reduziert. Die Belastungen belaufen sich seit dem Jahr 2009 nur noch auf eine Gro-
Benordnung von 25 % bis 35 %, je nach Hohe des Gewerbesteuerhebesatzes. Seitdem gelten
in Abweichung von der synthetischen Einkommensteuer unterschiedliche Steuersitze fiir Ar-
beitseinkommen und die meisten Kapitaleinkommen. Dieser Weg zu einer Dualen Einkom-
mensteuer war erforderlich, um die internationale Wettbewerbsfahigkeit bei der Unterneh-
mensbesteuerung zu erhalten, ohne sehr hohe Steuerausfille durch eine Absenkung des pro-
gressiven Steuertarifs verkraften zu miissen. Die konkret gewéhlte Ausgestaltung der Steu-
erentlastung von Kapitalertrigen ist zwar mit Defiziten behaftet, mit denen sich der Sachver-
staindigenrat mehrfach auseinandergesetzt hat (JG 2007 Ziffern 394 {f., JG 2008 Zif-
fern 377 ff., JG 2012 Ziffern 385 ff.). Dennoch haben die Steuerreformen des vergangenen
Jahrzehnts wesentlich dazu beigetragen, Deutschland als Investitionsstandort wieder at-
traktiver zu machen.

596. Die Wiedereinfiihrung der Vermogensteuer, die Erhohung des Spitzensteuersatzes und
die Riickkehr zur synthetischen Einkommensteuer wéren nicht nur eine Rickkehr zur fal-
schen Steuerpolitik fritherer Jahre. Je nach Ausgestaltung der Vermogensteuer wiirde die
Steuerbelastung frithere Niveaus deutlich iibersteigen, unter anderem weil die Absenkungen
der Steuersdtze in der Vergangenheit mit Erweiterungen bei der Bemessungsgrundlage ver-
kniipft wurden.

Die Ungleichheit von Einkommens- und Vermdgensverteilung hat sich keineswegs in ei-
nem Mal3e verschlechtert, das eine solche Kehrtwende erforderlich machte. Dabei ist insbe-
sondere zu bedenken, dass die Umverteilungswirkung des deutschen Steuer- und Transfersys-
tems international bereits eher hoch ist (Ziffern 679 ft.).
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597. Der Sachverstiandigenrat sieht es als besonders problematisch an, dass die diskutierten
Steuererh6hungen die Finanzierung von Unternehmen durch einbehaltene Gewinne erheb-
lich einschrinken wiirden. Dies ist derzeit der einzige Weg, auf welchem Unternehmen ihr
Wachstum ohne zunehmende Abhéngigkeit von Fremdkapital und ohne Riickgrift auf steuer-
lich benachteiligtes externes Eigenkapital finanzieren konnen (JG 2012 Ziftern 385 ft.). Eng-
pisse beim Eigenkapital konnen uniiberwindbare Hiirden bei der Realisierung — selbst lukra-
tiver — Investitionen darstellen.' Eine Ausweitung der Begiinstigung nicht entnommener Ge-
winne nach § 34a EStG wire eine Moglichkeit, die negativen Konsequenzen eines hohen
Spitzensteuersatzes teilweise abzumildern.

598. Irritierend sind die Forderungen nach Steuererh6hungen vor allem, weil die Steuerein-
nahmen derzeit ein sehr hohes Niveau aufweisen und bei der Haushaltskonsolidierung auf
der Ausgabenseite noch erhebliches Konsolidierungspotenzial besteht (Ziffern 547 ff. und
582 ff.). Zu den hohen Steuereinnahmen haben die Mehreinnahmen der Kalten Progression in
den vergangenen Jahren erheblich beigetragen. Daher wire vielmehr eine Tarifsenkung ange-
bracht (Ziffern 669 ft.).

1. Die Vermogensteuer: Steuerpolitischer Holzweg

599. Die Vermogensteuer ist nach einem Urteil des Bundesverfassungsgerichtes aus dem
Jahr 1995 seit dem Jahr 1997 ausgesetzt. Fiir das Bundesverfassungsgericht waren damals die
ungleichen Bewertungsmafstibe fiir verschiedene Vermdgensarten ausschlaggebend, die ins-
besondere Grundvermogen gegeniiber anderen Vermogensarten begiinstigten. Grundsétzlich
steht die Erhebung einer Vermdgensteuer dem Gesetzgeber allerdings weiterhin offen.

600. Die Pldne zur Wiedereinfithrung der Vermdgensteuer wurden vor allem wegen der
moglichen hohen zusatzlichen Belastung von Unternehmen kritisiert. In der Tat wiirde die
Vermdogensteuer selbst bei einem moderat anmutenden Steuersatz von nur 1 % die steuerliche
Belastung der Unternehmen stark erhéhen und ihre Investitionsspielrdume erheblich einengen
(Spengel et al., 2013). Gemessen am Gewinn erhohte sich die Belastung voraussichtlich um
mehr als zehn Prozentpunkte und wiirde regelméBig 55 % iibertreffen. Im Raum stehen zwar
Ausnahmen oder Erleichterungen fiir Betriebsvermogen. Ob diese verfassungskonform aus-
gestaltet werden konnen, ist jedoch fraglich. Bei der im Jahr 2009 neu ausgestalteten Erb-
schaftsteuer bestehen erhebliche Zweifel, ob die umfassenden Beglinstigungen fiir Betriebs-
vermdgen mit dem Grundgesetz vereinbar sind (BFH-Entscheidung vom 27.9.2012,
IT R 9/11). Ein Urteil des Bundesverfassungsgerichtes hierzu steht noch aus.

601. Der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium der Finanzen hat sich mit der
Vermogensteuer auseinandergesetzt und ihre Revitalisierung in aller Deutlichkeit abgelehnt
(Wissenschaftlicher Beirat beim BMF, 2013). Neben den zu erwartenden negativen Wirkun-

! Die Unternehmensbefragung der Kreditanstalt fiir Wiederaufbau (KfW) aus diesem Jahr zeigt, dass geringe Eigenkapital-
quoten oder unzureichende Ausstattungen mit Eigenkapital weiterhin die bedeutendsten Griinde fiir die Ablehnung von
Kreditanfragen sind. Haufig konnen Investitionen in der Folge nicht realisiert werden (KfW, 2013). Es gibt zudem empiri-
sche Evidenz dafiir, dass die Selbstfinanzierungsmoglichkeiten die Investitionstétigkeit beeinflussen (Becker et al., 2013).

Sachversténdigenrat - Jahresgutachten 2013/14



340 | Steuerpolitik: Vor falschen Weichenstellungen

gen auf die Investitionstatigkeit werden insbesondere die hohen Erhebungskosten und Prob-
leme mit der gleichméBigen Erfassung von Vermogen kritisch gesehen.

Haufig wird in der 6ffentlichen Diskussion auf die im internationalen Vergleich relativ gerin-
ge Bedeutung von Vermdgensteuern in Deutschland hingewiesen. Dabei kommt es haufig zu
Missverstidndnissen. Die Organisation fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung
(OECD) ermittelt zwar fiir Deutschland eine unterdurchschnittliche Vermdgensteuerquote.
Hierbei wird jedoch leicht iibersehen, dass die OECD unter Vermogensteuern ebenfalls Erb-
schaft- und Schenkungsteuern sowie Grundsteuern versteht. Deutschland weist insbesondere
eine geringe Belastung mit Grundsteuern auf. Nettovermdgensteuern (auf Vermogen ab-
zliglich Schulden) werden nur in wenigen OECD-Staaten erhoben und sind international so-
mit von untergeordneter Bedeutung (Wissenschaftlicher Beirat beim BMF, 2013). Zudem
korrigieren sie, etwa in den Niederlanden oder der Schweiz, die unvollstindige Besteuerung
von Kapitaleinkiinften, die in Deutschland vollstdndig steuerlich erfasst sind.

Investitionstatigkeit und internationale Standortattraktivitat

602. Die Wiedererhebung der Vermdgensteuer droht die Standortattraktivitdt Deutschlands
erheblich zu beschiddigen. Hierbei kommt es aber darauf an, ob eine Besteuerung des In-
lands- oder des Inldndervermoégens angestrebt wird. Bei Kapitalgesellschaften konnte ent-
weder der Wert der Anteilsrechte beim deutschen Anteilseigner (Inlindervermdgen) oder der
des Betriebsvermogens auf Ebene der Kapitalgesellschaft (Inlandsvermogen) erfasst werden.
Im ersten Fall betrdfe die Vermodgensteuer auch auslidndische Kapitalgesellschaften, sofern es
deutsche Anteilseigner gibt. Im zweiten Fall wiirden internationale Investoren, die in
Deutschland aktiv sind, belastet, selbst wenn sie ihren Wohnsitz nicht in Deutschland hétten.

603. Im internationalen Standortwettbewerb wiirde eine Besteuerung des Inlandsvermo-
gens besonders negativ wirken. International agierende Unternehmen kdonnten sich durch
Standortverlagerungen dem Steuerzugriff entziehen. Die Anreize, neue Produktionsstandorte
in Deutschland aufzubauen oder beizubehalten, wiirden geschmailert. Die Vermogensteuer
wiirde damit, neben der Gewerbe- und Korperschaftsteuer, zu einer dritten Steuer auf den
Unternehmensertrag. Letztendlich wiirde sie dhnlich einer Erhohung des Korperschaftsteuer-
satzes wirken. Dieser steht bekanntermaBlen im Mittelpunkt des internationalen Steuerwett-
bewerbs. Das zentrale Ziel der Unternehmensteuerreform 2008/09, diesen von knapp 40 %
auf unter 30 % zu senken, wiirde somit konterkariert.

604. Von den SPD-gefiihrten Léndern gab es den Vorschlag, die Besteuerung von Kapitalge-
sellschaften nach dem sogenannten ,,Halbvermdgensverfahren® vorzunehmen. Damit wiirde
die eine Hilfte der Vermdgensteuer von den Unternehmen abgefiihrt, die andere Hilfte auf
Ebene des Anteilseigners. Es handelt sich also um einen Mittelweg zwischen Inlands- und
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Inlandervermdgenskonzept. Multinationale Unternehmen wiirden mit dem halben Vermogen
ihrer deutschen Gesellschaften und Betriebsstitten der Vermdgensteuer unterliegen.”

605. Die Erfassung des inlédndischen Betriebsvermodgens erforderte eine Aufteilung des Ver-
mogens auf die Betriebsstitten und Tochterunternehmen multinationaler Konzerne. Dies wire
in der Praxis mit Schwierigkeiten behaftet und wiirde Gestaltungsmoglichkeiten erdffnen.
Bereits die derzeit vorgenommene Gewinnaufteilung ist Gegenstand vielféltiger Manipulatio-
nen (Weichenrieder, 2009). Auf politischer Ebene wird zunehmend kritisch eingestuft, dass es
bislang nicht gelingt, solche Gestaltungen hinreichend stark einzudimmen (OECD, 2013a).
Die steigende Bedeutung immateriellen Vermogens, zum Beispiel Patente oder Markenrechte,
lasst befiirchten, dass Vermogensverschiebungen in ausldndische Tochtergesellschaften noch
umfangreicher als heute genutzt wiirden.

606. Insgesamt wiren die Wirkungen der Vermogensteuer etwas weniger kritisch, wenn das
Inlandervermdgen und nicht das Inlandsvermdgen herangezogen wiirde. Einschridnkend ist
jedoch anzumerken, dass dann Wohnsitzverlagerungen zur Steuervermeidung genutzt wer-
den konnten. Steuerlich motivierte Wohnsitzverlagerungen von Hochverdienern konnen em-
pirisch gut belegt werden (Kleven et al., 2013a; Kleven et al., 2013b). In Frankreich gab es
nach den starken Steuererhohungen fiir Vermogende und Spitzenverdiener intensive Diskus-
sionen liber Abwanderungen von Steuerzahlern insbesondere ins Vereinigte Konigreich und
nach Belgien. Unproblematisch wire eine Besteuerung des Inldndervermdgens im internatio-
nalen Steuerwettbewerb somit keineswegs.

607. Die Investitionstatigkeit diirfte bei Besteuerung des Inldndervermogens negativ beein-
trachtigt werden, selbst wenn Auswanderungen unberiicksichtigt bleiben. Die dafiir verant-
wortlichen Wirkungen sind nicht auf den ersten Blick zu erkennen. So wiirde eine gleichmai-
Bige Belastung des personlichen Vermdgens iibliche Investitionskalkiile nicht negativ beein-
flussen. Bei diesen vergleicht der Unternehmer eine Investitionsmoglichkeit mit einer Alter-
nativanlage. Da die Vermogensteuer sowohl bei Durchfiihrung der Investition als auch bei
ihrer Unterlassung anfiele, wiirde der Anreiz zu investieren, zunéchst nicht gemindert. Dies
verdeutlichen Kapitalkostenberechnungen, nach denen die Einfiihrung einer Vermdgensabga-
be auf das personliche Vermogen keine stark ansteigenden Kapitalkosten mit sich bringen
wiirde (Spengel et al., 2013; Wissenschaftlicher Beirat beim BMF, 2013).

608. Auf den zweiten Blick bestehen aber durchaus negative Wirkungen auf die Investitions-
tatigkeit. Ein erster kritischer Effekt entsteht, weil die Hohe einer Vermogensteuer unabhén-
gig vom Investitionserfolg ist. Eine Besteuerung des Unternehmensgewinns hat aus Sicht ei-
nes Investors den Vorteil, dass der Fiskus sich unmittelbar an moglichen Verlusten beteiligt,

? Die Partei Biindnis 90/Die Griinen hat einen Vorschlag fiir eine Vermodgensabgabe vorgelegt. Er sieht ausschlielich eine
Erfassung auf Ebene des Anteilseigners vor. Hierdurch wiirden Entscheidungen iiber den Investitionsstandort nicht negativ
beeinflusst. Durch die einmalige Erhebung sind zudem nur dann negative Anreizwirkungen zu erwarten, wenn die Einma-
ligkeit der Abgabe bezweifelt wird, wofiir der Hinweis einer Uberfiihrung der Vermogensabgabe in eine Vermdgensteuer
im Wahlprogramm von Biindnis 90/Die Griinen allerdings Nahrung gab. Der Vorschlag wird im Weiteren nicht weiter be-
handelt, weil eine Vermdgensabgabe verfassungsrechtlich nur in einer aulergewo6hnlichen Notsituation moglich wire, die
derzeit wohl kaum gegeben ist (Kube, 2013).
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sofern keine Verlustverrechnungsbeschrankungen greifen. Dies senkt die erforderlichen Risi-
koprdamien und kann die Investitionstatigkeit fordern (Domar-Musgrave-Effekt). Eine Ver-
mogensteuer hingegen wirkt wie eine Soll-Ertragsbesteuerung. Sie muss geleistet werden,
ohne dass die Hohe des Gewinns die Steuerschuld unmittelbar beeinflussen wiirde. Deswegen
kann die Begleichung der Steuerzahlung aus der Substanz erforderlich werden. Eine direkte
Besteuerung des tatsdchlichen Gewinns ist einer Vermdgensteuer allein aus diesem Grund
somit stets liberlegen.

609. Weitere negative Wirkungen ergeben sich unter Einbezug typischer Unvollkommen-
heiten des Kapitalmarkts. In der Realitét ist der Zugang zu Markten fiir Eigenkapital fiir
kleine und mittelstdndische Unternehmen, die meist als Personengesellschaften organisiert
sind, hiufig versperrt oder mit hohen Hiirden versehen. Solche Unternehmen stehen nur vor
der Moglichkeit, Investitionen iliber einbehaltene Gewinne oder iiber die Aufnahme neuen
Fremdkapitals zu finanzieren. Den einbehaltenen Gewinnen kommt dabei eine herausragende
Bedeutung zu. Ohne sie ist ein Unternehmenswachstum nicht ohne Reduktion der Eigenkapi-
talquote moglich. Rucklaufige Eigenkapitalquoten kénnen allerdings nur fiir eine begrenzte
Zeit hingenommen werden.

610. Fiir die Finanzierung neuer Investitionen kann nur der nach Steuern verbleibende Ge-
winn eingesetzt werden. Hier wiirden sich eine Vermogensteuer und ebenso die Erh6hungen
des Spitzensteuersatzes unmittelbar negativ auswirken. Die Grof3enordnung der Steuerbe-
lastung, mit der sich die Vermdgensteuer auf die Nettogewinne auswirkte, kann unter Riick-
griff auf das iibliche Bewertungsverfahren der Erbschaftsteuer bestimmt werden. Das soge-
nannte ,,vereinfachte Ertragswertverfahren* ermittelt den Wert des Unternehmens auf Grund-
lage vergangener Gewinne. Stark vereinfachend kann angenommen werden, dass eine Ver-
mogensteuer in Hohe von 1 % eine Belastung des Gewinns in Hohe von etwa 11 % bedeutet.
Durch verschiedene Sondervorschriften —zum Beispiel den obligatorischen Vergleich mit
dem Substanzwert — kann die Belastung allerdings hoher ausfallen.

611. Die negativen Auswirkungen auf das Unternehmenswachstum werden dadurch weiter
verschérft, dass die Ertragsteuer und die Vermdgensteuer an Nominalwerte ankniipfen und
somit die Inflation unbericksichtigt bleibt. Zum Erhalt der realen Ertragskraft, ohne dass
die Eigenkapitalquote eines Unternehmens sinkt, ist eine jdhrliche Ausweitung des Eigenkapi-
tals um die Preissteigerungsrate erforderlich. Die fiir Erweiterungsinvestitionen verfiigbaren
Mittel werden hierdurch nochmals gemindert. Steuererhohungen kdnnten die Selbstfinanzie-
rungsmdglichkeiten bei niedrigen erzielten Kapitalrenditen besonders stark einschranken.

612. Veranschaulichen ldsst sich die problematische Einschrinkung der Selbstfinanzie-
rungsmoglichkeiten durch eine beispielhafte Betrachtung. Bei einer Vermdgensteuer von 1 %
konnen Félle auftreten, in denen die Ertragskraft des Unternehmens nicht mehr zum Erhalt
des Unternehmens reicht. Ein Erhalt des realen Anlagevermdgens bei einem Unternehmen mit
einem Eigenkapital in Hohe von 20 Mio Euro wire bei Eigenkapitalrenditen unterhalb von
etwa 5 % kaum mehr moglich, ohne die Eigenkapitalquote zu verringern (Schaubild 83,
links). Selbst unter Einbezug der steuerlichen Sondervorschrift des § 34a EStG, der ,,Beglins-

Sachversténdigenrat - Jahresgutachten 2013/14



Vermogensteuer und Spitzensteuersatz der Einkommensteuer

343

Schaubild 83

Besteuerung der Gewinne von Personengesellschaften bei Einfihrung
einer Vermdégensteuer von 1 %Y

in Relation zum Eigenkapital und bei einer Vorsteuerrendite von 5 %
Il  rominaler Bruttogewinn I realer Bruttogewinn? nach Gewerbesteuer

nagh E!rl_kommensteéj)er und nach Vermogensteuer
Solidaritatszuschlag

o 4 . . .
Regulére Besteuerung®) Begiinstigung nicht entnommener Gewinne®®)

1) Die Bewertung des Vermdgens erfolgt in Anlehnung an das vereinfachte Ertragswertverfahren, wodurch sich eine zusatzliche
Belastung des Gewinns in Hohe von etwa 11 % ergibt.— 2) Unterstellt ist eine allgemeine Preissteigerungsrate von 2 %.—
3) Inklusive Beriicksichtigung der Gewerbesteuer nach § 35 EStG.— 4) Es gilt der Einkommensteuertarif fir das Jahr 2014, so
wie er im Dezember 2012 vom Vermittlungsausschuss beschlossen wurde. — 5) Nach der Begunstigung nicht entnommener
Gewinne dirfen Gewinne zunéchst mit 28,25 % anstatt mit dem Einkommensteuersatz versteuert werden. Bei Entnahme folgt

i itere Belastung in Hoh 25 %.
eine weitere Belastung in Hohe von b Daten zum Schaubild

© Sachverstandigenrat

tigung nicht entnommener Gewinne“, wéren die Investitionsspielrdume letztlich stark redu-
ziert (Schaubild 83, rechts). Diese Option wird nur selten genutzt, da sie mit erheblichen zu-
kiinftigen Belastungen bei Entnahmen verbunden ist (Ziffern 622 ft.).

Erhebungskosten und gleichméfiige Besteuerung bei einer Vermdogensteuer

613. Neben den zu erwartenden negativen Wirkungen einer Vermogensteuer auf die Investi-
tionen stellen die Erhebungs-, Kontroll- und Befolgungskosten einer Vermdgensteuer ein
schwerwiegendes Problem dar. Bei Ertragsteuern kann im Gegensatz zu einer Vermdgen-
steuer bei der Steuererhebung iliberwiegend auf (vertraglich vereinbarte) Transaktionen zu-
rickgegriffen werden, sodass Marktwerte unmittelbar zur Verfligung stehen. Bewertungs-
probleme treten daher in der Regel nicht auf. Eine Vermdgensteuer erfordert hingegen jéhr-
lich oder zumindest in regelmiBigen Abstinden eine Bewertung der erfassten Vermogenspo-
sitionen, wobei nicht immer auf Marktwerte zuriickgegriffen werden kann. Dies macht ihre
Erhebung deutlich aufwendiger als die anderer Steuern.

Besonders aufwendig wire die erforderliche Bewertung bei Betriebsvermdgen und Grund-
vermogen. Seit Jahren wird {iber die Neubewertung des Grundvermdgens bei der Grundsteuer
diskutiert. Die bislang giiltige Ankniipfung an sogenannte ,,Einheitswerte* geht in den Lén-
dern des friiheren Bundesgebiets auf eine Feststellung zum 1. Januar 1964 zuriick, in den
Neuen Liandern sogar auf das Jahr 1935. In der Folge weichen die Einheitswerte deutlich von
den aktuellen Marktwerten ab. Insbesondere sind die Einheitswerte aufgrund asymmetrischer
Preisverdanderungen in unterschiedlichen Landesteilen (zum Beispiel Nordrhein-Westfalen
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gegeniiber Baden-Wiirttemberg) verzerrt. Diese erheblichen Verzerrungen waren einer der
Griinde, warum die Vermogensteuer im Jahr 1997 ausgesetzt wurde. Die Erbschaftsteuer
greift ebenfalls nicht auf die Einheitswerte zuriick, sondern auf verschiedene Bewertungsver-
fahren, die je nach Einzelfall zur Anwendung kommen. Insgesamt wiirden die Verfahren zur
Bewertung von Grundvermadgen erhebliche Einschitzungsspielrdume er6ffnen, sodass Kon-
flikte zwischen Steuerpflichtigen und Finanzverwaltung zu erwarten sind.

614. Die regelmiflige Bewertung der Betriebsvermdgen wiirde insgesamt wohl noch
schwieriger. Fiir Zwecke der Erbschaftsteuer wird das vereinfachte Ertragswertverfahren
verwendet und mit dem Substanzwert verglichen. Der héhere Wert ist maf3geblich. Fiir den
Substanzwert wird die Bewertung aller einzelnen Wirtschaftsgiiter erforderlich. Damit treten
die Probleme bei der Bewertung des Grundvermdgens ebenfalls bei den betrieblichen Grund-
vermodgen auf. Beim vereinfachten Ertragswertverfahren bestehen ebenfalls hohe Einschét-
zungsspielrdume. So darf das Verfahren zum Beispiel dann nicht angewendet werden, wenn
es zu ,,offensichtlich unzutreffenden Ergebnissen® fiihrt (§ 199 Abs. 1 BewQ).

615. Weitere Probleme bei der Bewertung entstehen immer dann, wenn nicht auf aktuelle
Marktwerte zuriickgegriffen werden kann. Beispielsweise ist hier an Kunstgegenstinde zu
denken. Eine Abschitzung der Erhebungskosten ist insgesamt schwierig und hangt von vielen
Ausgestaltungsdetails ab. Sie wéiren umso hoher, je mehr Ausnahmen, beispielsweise fiir Be-
triebsvermogen oder Altersvorsorgevermogen, eingerdumt wiirden. Einzelne Schétzungen zu
den Erhebungskosten in anderen Léndern belaufen sich auf bis zu 50 % des Aufkommens
(Wissenschaftlicher Beirat beim BMF, 2013, S. 51 ff.). Wie auch immer die Bewertungen
vorgenommen wiirden, insgesamt bestehen keine Zweifel daran, dass die Erhebungskosten
weit oberhalb von denen anderer Steuern liegen. Sie wiirden sich auf eine Gréenordnung
belaufen, die mogliche Mehreinnahmen erheblich relativieren wiirde.

616. Ein weiteres Argument gegen eine Vermogensteuer ergibt sich aus der fehlenden
GleichmaRigkeit bei der Erfassung von Vermogen. Eine Vermdgensteuer ist vorrangig auf
die Erfassung von Sach- und Finanzvermdgen ausgelegt; unbeachtet bleiben Werte des Hu-
manvermdgens oder Renten- und Pensionsanspriiche. Hieraus konnen sich beachtliche Belas-
tungsunterschiede ergeben. Zudem wiére eine Doppelbelastung mit der Grundsteuer bei Im-
mobilien kaum zu vermeiden.

617. Fiir ein Gesamturteil iber die Vermogensteuer sind nicht zuletzt die moglichen Mehr-
einnahmen einzubeziehen. Ganz offensichtlich hingen die Einnahmen aber von der genauen
Ausgestaltung und dem Steuersatz ab. Fiir eine Vermogensteuer in Hohe von 1 % belaufen
sich die zu erwartenden Einnahmen auf etwa 10 Mrd Euro im Jahr (Bach und Beznoska,
2012). Abzuziehen davon wiren die Erhebungskosten. Die Mehreinnahmen wiirden erheblich
kleiner ausfallen, wenn dhnlich wie im Erbschaftsteuerrecht Ausnahmen fiir Betriebsvermo-
gen und vermietete Immobilien gewéhrt wiirden. Hinsichtlich moglicher Altersvorsorgever-
mogen wire ebenfalls mit weiteren Ausnahmen zu rechnen, die das Aufkommen mindern
wiirden. Letztlich beeintrichtigen die verminderten Investitionsmoglichkeiten das Autkom-
men anderer Steuern. Zusitzliche Haushaltsspielraume ldgen daher weit unterhalb von
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10 Mrd Euro im Jahr. Alles in allem stehen die Aufkommenspotenziale einer Vermdgensteuer
in starkem Missverhéltnis zu ihren Erhebungs- und Entrichtungskosten sowie ihren negativen
gesamtwirtschaftlichen Konsequenzen. Der Vermogenskonzentration — sofern gesellschafts-
politisch hier iiberhaupt Handlungsbedarf besteht — konnte aullerdem {iiber eine Reform der
Erbschaftsteuer begegnet werden. Dies wire mit geringeren Kosten und Problemen verbun-
den.

2. Anhebung des Spitzensteuersatzes bei der Einkommensteuer

618. Wie die Vermogensteuer ldsst sich eine Erhohung des Einkommensteuertarifs weder
mit dem Ziel hoherer Steuereinnahmen noch einer stirkeren Umverteilung hinreichend recht-
fertigen (Ziffern 537 ff. und Ziffern 679 ff.). Die Nachteile wiren hingegen gravierend. Die
im Wahlkampf von SPD und Biindnis 90/Die Griinen vorgesehene Erhohung des Spitzen-
steuersatzes auf 49 % ab einem zu versteuernden Einkommen von 100 000 Euro bezie-
hungsweise 80 000 Euro im Jahr wiirde fiir die Betroffenen erhebliche Einkommenseinbullen
bedeuten. In der Spitze miissten Steuerpflichtige auf mehr als 8 % ihres Nettoeinkommens
gegeniiber dem bislang vorgesehenen Tarif fiir das Jahr 2014 verzichten (Schaubild 84). Da-
mit stellen die Pldne keine unbedeutende Korrektur dar. Vielmehr gehen von einer Steuerer-
héhung in diesem Umfang nennenswerte negative Wirkungen aus.

619. Aus 0konomischer Sicht sprechen zwei Griinde gegen die Erhohung des Spitzensteuer-
satzes. Zum einen werden Arbeitsanreize fiir Selbstindige und Arbeitnehmer gemindert, was
sich negativ auf die Wachstumsperspektiven auswirkt. Zum anderen ist die Mehrheit der in
Deutschland tatigen Unternehmen als Personengesellschaft oder Einzelunternehmen organi-
siert. Fiir sie stellt der Einkommensteuersatz den Gewinnsteuersatz dar. Mit den Reformen
der vergangenen 15 Jahre ist es gelungen, den Steuersatz fiir Kapitalgesellschaften deutlich
abzusenken. Er betrigt mittlerweile etwa 30 %, womit die Gewinnbelastung in Deutschland
nicht mehr deutlich hoher als international {iblich ist. Die zusammengesetzte Belastung von
Personengesellschaften umfasst dagegen neben der Einkommensteuer die Gewerbesteuer und
den Solidarititszuschlag. Die Belastungen konnen daher iiber den aktuellen Spitzensteuersatz
von 45 % hinaus ansteigen und liegen bereits heute haufig sehr nahe an 50 %.

620. Hinsichtlich der Arbeitsanreize und Wohlfahrtseffekte kommen Studien zu dem Ergeb-
nis, dass Erhohungen des Steuersatzes fiir sehr hohe Einkommen vertretbar sein konnten
(Saez et al., 2012). Auf der Grundlage abnehmender Wohlfahrtsgewichte fiir hohere Ein-
kommen konnen wohlfahrtsoptimale Spitzensteuersatze bestimmt werden. Hermle und
Peichl (2013) ermitteln solche Steuersitze fiir Deutschland in Abhéngigkeit von der Einkom-
mensgrenze, ab welcher der Spitzensteuersatz greifen wiirde. Sie verwenden eine logarithmi-
sche Nutzenfunktion, was bedeutet, dass Mehrbelastungen im Bereich der Reichensteuer an-
nahmegemil nur in sehr geringem Ausmall zu Wohlfahrtsverlusten fithren. Unter Verwen-
dung zweier alternativer Einkommenselastizititen bestimmen sie fiir eine Grenze von
50 000 Euro, die sich sehr nah an der derzeitigen Grenze fiir den Spitzensteuersatz von
44,3 % (42 % zuziiglich Solidarititszuschlag) befindet, einen wohlfahrtsoptimalen Steuersatz
von 41 % oder 51 % (Hermle und Peichl, 2013). Bei einer Grenze von 200 000 Euro im Jahr
wiirde der Spitzensteuersatz auf 55 % oder 65 % steigen.
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Schaubild 84

Einkommensteuerplane von Biindnis 90/Die Griinen und SPDY
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© Sachverstandigenrat Daten zum Schaubild

621. Die Ergebnisse solcher Studien kénnen allerdings nicht unmittelbar auf die derzeitige
Diskussion iiber die Hohe des Spitzensteuersatzes iibertragen werden. Erstens gibt es gute
Griinde dafiir, dass unter Beriicksichtigung von individuellen Investitionsentscheidungen in
das Humanvermdgen iiber den Lebenszyklus die negativen Effekte von Steuererhéhungen
deutlich hoher sind als diejenigen, die in typischen Studien auf Grundlage von Mikrodaten
ermittelt werden (Keane und Rogerson, 2012). Richter und Wigger (2012) warnen davor, die
Bildungsinvestitionen in die héhere Bildung durch eine zu hohe nachgelagerte Besteuerung
im Rahmen der Einkommensteuer zu verzerren. Die ermittelten wohlfahrtsoptimalen Steuer-
sdtze wiren dann bedeutend niedriger. Zweitens ist die Festlegung der Wohlfahrtsgewichte
fiir hohe Einkommen stark normativ und prigt die Hohe des wohlfahrtsoptimalen Steuer-
satzes in erheblichem Malle vor. Legt man andere Gerechtigkeitsvorstellungen zugrunde, so
ergeben sich deutlich niedrigere Steuersétze.
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Drittens ist zu beachten, dass eine hohere Einkommensteuer aufgrund der groen Bedeutung
von Personengesellschaften die Investitionstitigkeit mindern wiirde. Die Wirkungen von
Steuererhdhungen auf die Investitionstatigkeit sind vielschichtig. Neben moglichen Stand-
ortverlagerungen spielen Finanzierungsrestriktionen eine grofe Rolle. Hierbei gleichen die
Wirkungen eines hoheren Spitzensteuersatzes denen einer Vermogensteuer (Ziffern 609 ff.).
Die Moglichkeiten, aus einbehaltenen Gewinnen ein Unternehmenswachstum zu finanzieren,
wiirden vermindert. Eine verringerte private Investitionstétigkeit fiihrt zu Wachstumseinbu-
Ben.

622. Es lassen sich fiir die Einkommensteuer Bedingungen formulieren, unter denen eine
Erhohung von Einkommensteuersitzen zumindest weniger schédlich ist. Allenfalls sollten
Erhohungen der sogenannten Reichensteuer erwogen werden. Anderungen beim Wahlrecht
der Beglinstigung nicht entnommener Gewinne nach § 34a EStG (Thesaurierungsbegiinsti-
gung) fiir Personengesellschaften miissten hinzutreten. Die Unternehmen haben gegenwértig
die Option, Gewinne anstelle des reguldiren Einkommensteuersatzes voriibergehend einem
Steuersatz in Hohe von 28,25 % zu unterwerfen. Allerdings werden die Gewinne, wenn in
Zukunft Entnahmen getétigt werden, zusdtzlich in Hohe von 25 % (zuziiglich Solidaritétszu-
schlag) besteuert. Die Belastung des Gewinns — zusammengesetzt aus anfianglicher Belastung
mit einem Einkommensteuersatz von 28,25 % und anschlieBender Nachversteuerung — liegt
bei 48,31 % und {tbersteigt damit die maximal nach dem reguldren Einkommensteuertarif
mogliche Belastung mit Einkommensteuer und Solidarititszuschlag.

623. Ziel der Begilinstigung nicht entnommener Gewinne ist es, die Selbstfinanzierungsmog-
lichkeiten der Unternechmen zu verbessern und einen Beitrag zur Rechtsformneutralitéat zu
leisten. Die Vorschrift stellt gewissermaflen eine Briicke zwischen den derzeit konkurrieren-
den Leitbildern einer synthetischen Einkommensteuer und einer Dualen Einkommensteuer
dar. Bei der Dualen Einkommensteuer werden Kapitalertrage mit einem geringeren Steuersatz
belastet als Arbeitseinkommen. Die Abgeltungsteuer in Hohe von 25 % und der Gewinnsteu-
ersatz fir Kapitalgesellschaften in Hohe von etwa 30 % lassen sich einer Dualen Einkom-
mensteuer zuordnen. Die Belastung der Gewinne von Personengesellschaften mit dem pro-
gressiven Tarif der Einkommensteuer entspricht hingegen der synthetischen Einkommensteu-
er. Der Sachverstidndigenrat hat sich bereits in der Vergangenheit dafiir ausgesprochen, den
eingeschlagenen Weg zur Dualen Einkommensteuer weiterzugehen. Insofern ist die Thesau-
rierungsbegiinstigung nicht als Steuervergilinstigung anzusehen. Vielmehr kann sie die derzei-
tige Diskriminierung der Eigenfinanzierung zumindest etwas abmildern.

624. Die Option zur Begiinstigung nicht entnommener Gewinne ist im Ausiibungszeitpunkt
zwar eine erhebliche Unterstiitzung fiir die Selbstfinanzierungsmoglichkeiten (Schaubild 83,
Seite 343, rechts). Sie ist in vielen Details allerdings sehr einschrankend geregelt. Zum ei-
nen miissen Unternehmen fiirchten, dass unvorhergesehene Entwicklungen Entnahmen erfor-
derlich machen, die eine Nachversteuerung auslosen. Zum anderen ist es nicht moglich, Ver-
luste mit den begiinstigten Gewinnen zu verrechnen. Damit bekommt die Steuerschuld, die
bei Nachversteuerung féllig wird, beinahe den Charakter von Fremdkapital, da sie selbst nach
jahrelangen Verlusten immer noch ausstiinde. Dies ist ein wesentlicher Nachteil gegeniiber
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Kapitalgesellschaften. Die Nutzung der Option ist in der Praxis daher wenig verbreitet
(DIHK, 2011).

625. Wollte der Gesetzgeber die Einkommensteuersétze erhohen, miisste er im Gegenzug die
Vorschriften iiber die Begiinstigung nicht entnommener Gewinne weniger streng fassen.
Damit lieBen sich die schddlichen Wirkungen begrenzen. Erstens miisste sichergestellt sein,
dass die zusammengesetzte Belastung aus anfanglicher erméBigter Besteuerung und spéterer
Nachversteuerung nicht hoher ausfillt als die regulidre Belastung nach dem progressiven Ta-
rif. Unternehmer, deren Einkommen nicht dem Spitzensteuersatz unterliegen, sollten auf diese
Begiinstigung zugreifen konnen, ohne dass sich dies im Zweifel belastungserhéhend auswirkt.
Derzeit sind die Steuersitze bei der Begiinstigung unabhéngig vom progressiven Tarif, was
ihre Anwendung nur fiir Steuerpflichtige, die einem sehr hohen Steuersatz unterliegen, iiber-
haupt erwédgenswert macht. Die Begiinstigung konnte also in einen pauschalen Abschlag auf
den personlichen Steuersatz umgewandelt werden.

626. Zweitens miisste die Nachversteuerung weniger streng geregelt sein. So konnte der
voriibergehende Verzicht auf Entnahmen in Form eines Vortrags beriicksichtigt werden. Der-
zeit tritt eine Nachversteuerung in jeder Periode ein, in der die Entnahmen den Gewinn iiber-
steigen. Es bleibt somit unbeachtet, ob seit der Optionsausiibung weitere nicht entnommene
Gewinne vorlagen. Damit besteht derzeit der Anreiz, Gewinne vorzeitig zu entnehmen, um
nicht bei einer spiteren Entnahme eine Nachversteuerung auszuldsen. Mit der derzeitigen
Regelung wird das eigentliche Ziel, die Einbehaltung von Gewinnen zu begiinstigen, somit
teilweise konterkariert. Insgesamt wére es forderlich, Entnahmen in gewissen Grenzen ohne
Nachversteuerungsfolge zuzulassen, selbst wenn keine oder nur geringe Gewinne vorliegen.
Der Fiskus wiirde hierdurch nicht endgiiltig auf Steuereinnahmen verzichten, sondern diese
nur spédter erhalten.

627. Drittens sollte die Verlustverrechnung mit den begiinstigten Gewinnen ermdglicht
werden. Denkbar wire eine optionale Regelung fiir den Verlustriicktrag. Alternativ zur Ver-
rechnung mit vergangenen regulir besteuerten Gewinnen konnten Unternehmer dann Verluste
mit dem Steuersatz in Hohe von 28,25 % verrechnen. Der nachversteuerungspflichtige Betrag
wiirde dann um die verrechneten Verluste verringert. Ohne eine solche Reform der Thesaurie-
rungsbeglinstigung ist eine Einkommensteuererhohung, selbst wenn sie nur die sogenannte
Reichensteuer betrifft, schidlich fiir den Standort Deutschland und fiir die Investitionstétig-
keit insbesondere des deutschen Mittelstands. Zum Positiven lieBe sich eine Erhohung des
Reichensteuersatzes wenden, wenn neben einer solchen Reform der Thesaurierungsbegiinsti-
gung ein Abbau der Kalten Progression treten wiirde.

I1. Reform des Ehegattensplittings

628. Im Laufe des Jahres 2013 kam das Ehegattensplitting erneut in die Diskussion. So
haben sich SPD und Biindnis 90/Die Griinen im Bundestagswahlkampf fiir eine — allerdings
unterschiedlich weitgehende — Abkehr vom Ehegattensplitting ausgesprochen. Die Parteien
kritisieren, dass das geltende Ehegattensplitting das Modell der Einverdienerehe begiinstige.
Von den Reformen versprechen sie sich, die Erwerbsanreize fiir Frauen zu verbessern. Ahn-
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lich sieht dies die Europdische Kommission. Sie sprach sich im Jahr 2013 im Rahmen der
Empfehlungen zum Nationalen Reformprogramm erneut fiir die Beseitigung von ,,Fehlanrei-
zen fiir Zweitverdiener aus (Europédische Kommission, 2013). CDU, CSU und FDP wollen
das Ehegattensplitting hingegen beibehalten. CDU und CSU planen dariiber hinaus eine Wei-
terentwicklung zu einem Familiensplitting. Dies soll durch Angleichung der Kinderfreibetra-
ge an den Grundfreibetrag von Erwachsenen geschehen.

Das Bundesverfassungsgericht hat aulerdem im Mai 2013 die Nichtanwendung des Ehegat-
tensplittings bei eingetragenen Lebenspartnerschaften als grundgesetzwidrig eingestuft und
riickwirkend seit dem Jahr 2001 das Ehegattensplitting fiir eingetragene Lebenspartnerschaf-
ten fiir anwendbar erklért.

629. Die Diskussion iiber die Reform des Ehegattensplittings ist stark polarisiert. Auf der
einen Seite wird argumentiert, dass das Ehegattensplitting nicht in Frage zu stellen sei, da es
allein geeignet sei, die verfassungsrechtlichen Vorgaben zu erfiillen (Scherf, 1999, 2006;
Homburg, 2000, 2010). Befiirworter des Ehegattensplittings warnen zudem teilweise ein-
dringlich vor den hohen zusétzlichen Belastungen, die insbesondere Einverdienerehen tréfen
(BdSt, 2013). Auf der anderen Seite wird das Ehegattensplitting als Steuervergiinstigung an-
gesehen und quasi mit einer Subvention gleichgesetzt, welche die klassische Einverdienerehe
gegeniiber der Doppelverdienerehe bevorzuge (Sacksofsky, 2000; Spangenberg, 2005; Voll-
mer, 2006). Besondere Brisanz erhilt diese Argumentation dadurch, dass mit einem Ubergang
zur Individualbesteuerung Mehreinnahmen von 20 Mrd Euro bis 30 Mrd Euro verbunden sein
konnten (Bundesregierung, 2012; Eichhorst et al., 2012; Bonin et al., 2013; RWI, 2013).

1. Reformvorschlage zur Eingrenzung des Ehegattensplittings

630. Das Ehegattensplitting basiert auf der Annahme, dass das in einer Ehe erwirtschaftete
Einkommen beiden Ehegatten gleichermaflen zu Gute kommt. Es setzt somit einen wirtschaft-
lichen Ausgleich zwischen den Ehepartnern — eine Versorgungs- und Vorsorgegemeinschaft —
voraus, die unabhingig von der Existenz von Kindern besteht. Das Ehegattensplitting korres-
pondiert mit der grundsitzlichen Vorstellung in der Sozialpolitik, welche die Ehegatten nicht
als Individuen, sondern als Teil einer Versorgungsgemeinschaft begreift. Daher sind keine
Anspriiche des einzelnen Mitglieds dieser Gemeinschaft an den Sozialstaat begriindet. Be-
trachtet man Ehepaare sozialpolitisch nicht als Individuen, so muss ihnen die Moglichkeit
eingerdumt werden, ihre Einkommen gemeinsam bei der Einkommensteuer zu veranlagen.

Technisch ergibt sich die Steuerschuld beim Ehegattensplitting aus der Anwendung des Tarifs
auf die Hélfte des gemeinsamen Einkommens und der anschlieBenden Verdoppelung der sich
so ergebenden Einkommensteuer. Daher entspricht es im Prinzip der Besteuerung der Hélfte
des gemeinsam erzielten Einkommens durch jeden Ehegatten, unabhéngig davon, welcher
Ehegatte zu welchem Anteil zu diesem Einkommen beitrdgt. Gemessen an der Individualbe-
steuerung verringert das Ehegattensplitting die Steuerschuld eines Ehepaars dann am stirk-
sten, wenn ein Ehepartner kein individuelles Einkommen erzielt.
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631. SPD und Biindnis 90/Die Griinen haben in ihren Wahlprogrammen jeweils unterschied-
liche Vorschlage zur Reform des Ehegattensplittings formuliert. Sie sehen eine Anndherung
an eine Individualbesteuerung vor, bei welcher der fiir die Tarifanwendung vorgenommene
gedankliche Ausgleich des Einkommens zwischen den Ehegatten begrenzt werden soll. Beim
Realsplitting, das von der SPD favorisiert wird, konnen in Anlehnung an das Unterhaltsrecht
nur noch fiktive Unterhaltszahlungen vom einen Ehegatten auf den anderen {ibertragen wer-
den. Derzeit entspriche dies 13 805 Euro im Jahr (§ 10 Abs. 1 Nr. 1 EStG). Biindnis 90/Die
Griinen gehen mit ihrem Konzept noch einen Schritt weiter und wollen den Ausgleich bei
unterschiedlichen Einkommen auf den ungenutzten Grundfreibetrag begrenzen (Ubertragba-
rer Grundfreibetrag). Der Grundfreibetrag liegt im Jahr 2014 bei 8 354 Euro. Im Wahlpro-
gramm von Biindnis 90/Die Griinen war allerdings vorgesehen, diesen auf etwa 8 700 Euro zu
erhohen.

632. Beide Konzepte unterscheiden sich damit in der Hohe des maximal iibertragbaren Ein-
kommens, sowie darin, ob dieser Betrag vom Einkommen des Zweitverdieners abhangig
sein soll. Beim iibertragbaren Grundfreibetrag ist vorgesehen, dass nur die Differenz zwi-
schen Grundfreibetrag und dem tatsdchlichen Einkommen des Zweitverdieners iibertragen
werden kann. Soweit der Zweitverdiener also eigene Einkiinfte erzielt, verringert sich der
ibertragbare Betrag. Sobald jeder Ehegatte ein Einkommen in Héhe des Grundfreibetrags hat,
wire die Steuerbelastung mit der einer Individualbesteuerung identisch. Beim Realsplitting ist
die Ubertragung hingegen immer bis zum festgelegten Betrag moglich, unabhéngig davon, in
welcher Hohe der Zweitverdiener Einkiinfte erzielt.

633. Beide Parteien sehen dariiber hinaus langere Ubergangsregelungen vor. So méchte die
SPD das Realsplitting nur fiir neu geschlossene Ehen einfiihren und bereits bestehende Ehen
nicht hoher belasten als heute. Die Partei Biindnis 90/Die Griinen plant hingegen, zunéchst
den Splittingvorteil von Ehepaaren mit einem gemeinsamen Einkommen oberhalb von
60 000 Euro zu begrenzen, diese Begrenzung liber mehrere Jahre zu verschirfen und auf wei-
tere Ehen auszuweiten. Nach Einschéitzung der Partei ist es realistisch, nach zehn Jahren die
Umstellung auf das System des {ibertragbaren Grundfreibetrags abzuschlieen. Die Umstel-
lung soll wéhrend ihrer Dauer aber laufend evaluiert werden.

2. Verfassungsrechtliche Rahmenbedingungen

634. In der Ausgestaltung der Einkommensteuer spiegeln sich zentrale Gerechtigkeitsvorstel-
lungen der Gesellschaft wider, die durch Verfassungsrecht geschiitzt sind. Okonomische, auf
die Effizienz des Steuersystems ausgerichtete Argumente sind insofern nicht der einzige Be-
wertungsmalfstab der Einkommensteuer. In zahlreichen Urteilen hat das Bundesverfassungs-
gericht Aussagen dartiber getroffen, in welchem Rahmen sich die Gestaltungsfreiheit des Ge-
setzgebers bei der Besteuerung von Ehen und Familien bewegen muss, um nicht mit dem
Grundgesetz in Konflikt zu geraten. Die zentralen Regelungen, auf die sich das Gericht be-
zieht, sind Artikel 6 Absatz 1 GG, der Ehe und Familie unter den besonderen Schutz der staat-
lichen Ordnung stellt, und Artikel 3 Absatz 1 GG, der die Gleichheit aller Menschen vor dem
Gesetz feststellt. Aus letzterem folgert das Gericht insbesondere, dass die Einkommensteuer
am Prinzip der Leistungsfahigkeit ausgerichtet sein sollte.
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635. Mit Blick auf mogliche Reformen des Ehegattensplittings bestehen allerdings Interpre-
tationsspielrdume, und es herrscht insoweit keine Einigkeit iiber die Vereinbarkeit bestimm-
ter Alternativen zum Ehegattensplitting mit dem Grundgesetz. Der grundsatzliche Ansatz des
Ehegattensplittings, den Haushaltskontext bei der Einkommensteuer zu beriicksichtigen, ist
vom Bundesverfassungsgericht zumindest akzeptiert worden und wird in Teilen sogar gefor-
dert. Dies ist unmittelbar nachzuvollziehen, da der Staat bei Sozialleistungen ebenfalls den
Haushaltskontext mit einbezieht. So verlangt der Staat zunichst, dass existenzsichernde Un-
terhaltsleistungen innerhalb von Bedarfsgemeinschaften erbracht werden, bevor er staatliche
Sozialleistungen, wie etwa das Arbeitslosengeld II, gewéhrt.

636. In fritheren Urteilen des Bundesverfassungsgerichtes finden sich Passagen, die Zweifel
aufkommen lassen, ob Reformen des Ehegattensplittings moglich sind. So folgerte das Ge-
richt im Jahr 1982, dass das Ehegattensplitting ,keine beliebig verdnderbare Steuer-
‘Vergiinstigung“*“ sei, sondern es sich um ,eine sachgerechte Besteuerung“ handele
(BVerfGE 61, 319). Hinsichtlich des Verhéltnisses der Ehegattenbesteuerung zur privaten
Entscheidung iiber die Arbeitsteilung zwischen den Ehegatten stellte das Gericht fest, dass der
Gesetzgeber Regelungen vermeiden miisse, die geeignet seien, in die freie Entscheidung der
Ehegatten iiber ihre Aufgabenverteilung in der Ehe einzugreifen. Der verfassungsrechtliche
Schutz von Ehe und Familie erstrecke sich auf die ,,Alleinverdienerehe daher ebenso wie auf
die ,,Doppelverdienerehe* und schliee es aus, dass Ehegatten zu einer bestimmten Gestal-
tung ihrer Ehe gedridngt werden (BVerfG, 2 BvR 909/06 vom 07.05.2013). Manche Autoren
leiten daraus das Prinzip der Globaleinkommensbesteuerung ab, wonach die Steuerlast nicht
davon abhingen darf, welcher Ehegatte in welchem Ausmall zum Einkommen beitragt
(Scherf, 1999, 2006; Homburg, 2000, 2010).

637. Die Vereinbarkeit des Ehegattensplittings mit dem Grundgesetz diirfte nach der wieder-
holten Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichtes somit nicht infrage stehen, obwohl
der Zweitverdiener einer hohen Grenzsteuerbelastung unterliegt und daher deutlich reduzierte
Anreize zur Arbeitsaufnahme hat. Die untypisch hohe Belastung des Zweitverdienereinkom-
mens ist ausschlieBlich die Folge der Grundsatzentscheidung fiir eine konsequente Erfassung
des Haushaltskontexts und kann nicht als bewusste Diskriminierung des Zweitverdieners an-
gesehen werden.

Das Bundesverfassungsgericht selbst stuft das Ehegattensplitting in seinem Urteil iiber einge-
tragene Lebenspartnerschaften allerdings als ,,Erweiterung des Spielraums der Ehepartner bei
der Ausgestaltung ihrer persdnlichen und wirtschaftlichen Lebensfiihrung und der Aufgaben-
verteilung innerhalb der Ehe* ein (BVerfG, 2 BvR 909/06 vom 07.05.2013). Dies spricht da-
fiir, dass das Gericht das Ehegattensplitting als weitreichender ansicht, als es fiir dic Abwe-
senheit der Einflussnahme des Staates auf die Gestaltung der Ehe erforderlich ist. Bereits in
seinem Urteil vom 17. Januar 1957 erwdhnte das Bundesverfassungsgericht (BVerfGE 6, 55)
zudem die Moglichkeit zuséatzlicher Freibetrage anstelle der Einfiihrung eines Ehegattensplit-
tings. Hiernach schliet sich das Gericht nicht der Argumentation einiger Autoren (Scherf,
1999; Homburg, 2000, 2010) an, dass es beim Ehegattensplitting iiberhaupt keine Begiinsti-
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gung gebe. Es ist zumindest fraglich, ob die Ehegattenbesteuerung zwingend dem Prinzip der
Globaleinkommensbesteuerung folgen muss (Hackmann, 2009).

638. Der Anteil des Splittingvorteils, der als Forderung gewertet werden konnte, und damit
Reformen offensteht, ist allerdings in jedem Fall bedeutend geringer als der am Malstab der
Individualbesteuerung gemessene Vorteil. Dies lésst sich aus den Urteilen zum Grundfreibe-
trag und zum Existenzminimum folgern. Aus dem Leistungsfahigkeitsprinzip leitete das Bun-
desverfassungsgericht ab, dass nur das ,,disponible” Einkommen einer Familie der Einkom-
mensteuer unterworfen werden darf. Das nicht disponible Einkommen umfasst dabei das
Existenzminimum des Steuerpflichtigen und das Existenzminimum der Personen, gegeniiber
denen der Steuerpflichtige zum Unterhalt verpflichtet ist. Bei Familien miisse daher die Frei-
stellung des gemeinsamen Existenzminimums aller Familienmitglieder beachtet werden.
Ein Zugriff auf dieses Einkommen wire angesichts der gegenseitigen Unterstiitzung, die es
dem Sozialstaat ermoglicht, Unterstiitzungsleistungen zurlickzufiihren, ,,inkonsequent®
(BVerfGE 82, 60).

639. Insgesamt ist nicht erkennbar, dass das Bundesverfassungsgericht das Ehegattensplitting
als einziges Besteuerungsverfahren flir Ehen und Familien ansieht, das den verfassungsrecht-
lichen Vorgaben entspriche. Gleichwohl diirften die Spielrdume fur eine Reform begrenzt
sein. Insbesondere wire ein Ubergang zur reinen Individualbesteuerung gemessen an den
Grundsitzen aus vergangenen Urteilen voraussichtlich nicht moglich, da hier die steuerliche
Freistellung des Existenzminimums aller Familienmitglieder nicht gesichert wire. Inwieweit
das Verbot staatlicher Einflussnahme auf die Gestaltung der Ehe durch das Realsplitting oder
einen libertragbaren Grundfreibetrag eingehalten wiirde, ist nicht eindeutig. Unabhdngig von
den verfassungsrechtlich zwingenden Grenzen bei der Ausgestaltung der Ehegattenbesteue-
rung muss das Ehegattensplitting als eine folgerichtige Ausgestaltung der Besteuerung ange-
sehen werden. Im Mittelpunkt moglicher Reformen sollte in jedem Fall der Abbau von Fehl-
anreizen stehen; die steuerliche Schlechterstellung der Einverdienerehe gegeniiber der Dop-
pelverdienerehe wére wohl kein verfassungskonformes Ziel.

3. Arbeitsanreize fir den Zweitverdiener
Grundsatzliche Auswirkungen der Reformoptionen

640. Die zentrale Kritik am Ehegattensplitting aus dkonomischer Sicht betrifft die geringen
Arbeitsanreize fir den Zweitverdiener. Durch die gemeinsame Veranlagung bei der Ein-
kommensteuer und die Gleichbelastung des gemeinsamen Einkommens unterliegt das Ein-
kommen des Zweitverdieners ab dem ersten Euro derselben Grenzsteuerbelastung wie das
Einkommen des Erstverdieners. Je hoher dieses ist, desto hoher ist die Belastung. Damit sind
insbesondere in Ehen, in denen der Erstverdiener ein hohes Einkommen erzielt, die Anreize
des Zweitverdieners zur Arbeitsaufnahme oder zur Ausweitung seines Arbeitsangebots ge-
ring. Gegeniiber der Individualbesteuerung sind die Unterschiede bei der Belastung zum Teil
hoch. So treten im Zusammenspiel mit den Sozialbeitrdgen hidufig Grenzbelastungen von
deutlich iiber 50 % auf. Dies ist darauf zuriickzufiihren, dass die steuerliche Grenzbelastung,
inklusive Solidarititszuschlag, bei einem durchschnittlichen Vollzeitverdienst eines alleinver-
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dienenden Ehegatten bereits bei etwa 28 % liegt. Hinzu kommen die Arbeitnehmerbeitrige zu
den Sozialversicherungen in Hohe von etwas iiber 20 % des Bruttolohns. Im internationalen
Vergleich ist das Ehegattensplitting eine Besonderheit und es bestédtigt sich, dass die Belas-
tung des Zweitverdienereinkommens weit hoher ist als in den meisten anderen Landern (Kas-
ten 21).

Kasten 21

Das Ehegattensplitting im internationalen Vergleich: Die Belastung des Zweitverdieners

Das Ehegattensplitting weist insbesondere im Vergleich zur Individualbesteuerung deutlich er-
hohte Belastungen des Einkommens des Zweitverdieners auf. Ebenfalls gilt, dass das Ehegat-
tensplitting im internationalen Vergleich kaum verbreitet ist. Dennoch sind weitere Aspekte fiir ei-
nen aussagekraftigen Vergleich zu berticksichtigen (Immervoll et al., 2009). Grundsatzlich ist es
maglich, dass die Steuerwirkungen des Ehegattensplittings nahezu identisch durch andere Rege-
lungen des Steuer- und Transfersystems nachgebildet werden. Es kommt daher weniger auf die
ergriffene steuersystematische Mal3nahme als vielmehr auf die damit verbundenen Belastungs-
wirkungen an.

Die OECD veroffentlicht regelmafRig Grenz- und Durchschnittssteuerbelastungen fiir eine Vielzahl
von Landern. Betrachtet werden dabei typische Haushaltskonstellationen (OECD, 2013b). Dies
ermoglicht erganzend zum Steuertarif eine Beriicksichtigung der Sozialbeitrdge und der familien-
spezifischen monetaren Transfers. Die Sozialabgaben des Arbeitgebers werden ebenfalls er-
fasst, sodass als BezugsgroéRRe nicht die Bruttoléhne sondern die Arbeithnehmerentgelte gewahlt
werden kdnnen. Damit wird der Steuerkeil umfassender abgebildet.

Um die besonderen Wirkungen des Ehegattensplittings international zu vergleichen, werden die
Resultate fur einen vierkdpfigen Haushalt — zwei Erwachsene und zwei Kinder — betrachtet. Ge-
danklicher Ausgangspunkt ist eine Einverdienerehe, bei welcher der Alleinverdiener den landes-
weiten Durchschnittslohn bezieht. Als zweite Konstellation bietet die OECD Resultate fur den
gleichen Haushaltstyp mit dem Unterschied an, dass nun der bislang nicht erwerbstéatige Ehegat-
te ein Einkommen in Hohe von 33 % des Durchschnittslohns bezieht. Fir einen Vergleich der
Wirkungen des Ehegattensplittings kann zunachst die Durchschnittsbelastung des Einkommens
des Zweitverdieners ermittelt werden (Schaubild 85, oben). Wegen des Ehegattensplittings in
Deutschland ist zu erwarten, dass diese vergleichsweise hoch ausféllt. In der Tat liegt sie mit
53,5 % weit oberhalb derjenigen der meisten anderen Lander und wird nur von Tschechien Uber-
troffen (57,5 %).

Allerdings ist dieses Ergebnis nicht nur von den strukturellen Unterschieden bei der Familienbe-
steuerung und den familienspezifischen Transfers beeinflusst, sondern ebenfalls von der Héhe
der allgemeinen Abgabenbelastung und vom Progressionsgrad des Steuer- und Transfersys-
tems. So liegt eine Ursache fiir die hohe Belastung von Einkommen in Deutschland in der Aus-
gestaltung der Sozialabgaben, die im hier betrachteten Einkommensbereich proportional vom
Arbeitsentgelt erhoben werden. Sie belaufen sich auf 33,5 % des Arbeitnehmerentgelts und
Ubersteigen somit bereits alleine die Grenzbelastung des Zweitverdienereinkommens in vielen
anderen Landern.

Die hohe proportionale Belastung in Deutschland kann bertcksichtigt werden, indem die relative
Anderung des Nettoeinkommens des Haushalts bei einer Ausweitung des Bruttoeinkommens
durch den Zweitverdiener betrachtet wird (Elastizitdt des Haushaltsnettoeinkommens bezlglich
des Haushaltsbruttoeinkommens). Bei dieser Vergleichskennzahl schneiden die Anreize fiir den
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Schaubild 85
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Indikatoren der Abgabenbelastung des Zweitverdienereinkommens
in ausgewahlten Landern im Jahr 201292

Belastung des Zweitverdienereinkommens®)
I Nettoeinkommen "l Abgaben
UKICHINLT FI TLUTIE TPTINZINOIFRIPLISEIGRIUSIATIESISKI IT IBEIDKI SI IDEI CZ
Elastizitat des Haushaltsnettoeinkommens beziglich des Haushaltsbruttoeinkommens
bei Arbeitsaufnahme des Zweitverdieners
UKIFRI FI INLIGRISEIATINOIPTIPLIBEIESICHI ITILUIUSISKIDKI IE IDEI SI INZICZ

Verhaltnis der relativen Nettoeinkommenszuwéchse von Zweit- und Erstverdiener?

CZIDKI PL

IEINLI FI IATIBEIUKINZINOIGRIFRISEI ITIESIPTILUICHISKIDEIUSI SI
1) Der Erstverdiener erzielt ein Einkommen in Hohe des landesweiten Durchschnitts fir einen Vollzeit-
beschéftigten.— 2) AT-Osterreich, BE-Belgien, CH-Schweiz, CZ-Tschechische Republik, DE-Deutschland, DK-
Danemark, ES-Spanien, FlI-Finnland, FR-Frankreich, GR-Griechenland, IE-Irland, IT-Italien, LU-Luxemburg, NL-
Niederlande, NO-Norwegen, NZ-Neuseeland, PL-Polen, PT-Portugal, SE-Schweden, SI-Slowenien, SK-Slowakische
Republik, UK-Vereinigtes Konigreich, US-Vereinigte Staaten.— 3) Zuwachs des Nettohaushaltseinkommens bei
einem Hinzuverdienst des Zweitverdieners in Hohe von 33 % des landesweit durchschnittlichen Vollzeitlohns in
Relation zum Hinzuverdienst vor Abgaben.— 4) Marginaler Nettoeinkommenszuwachs des Zweitverdieners in
Relation zum marginalen Nettoeinkommenszuwachs des Erstverdieners.

Quelle: OECD und eigene Berechnungen
Daten zum Schaubild
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Zweitverdiener beim deutschen System etwas glinstiger ab, allerdings ist die Belastung ebenfalls
Uberdurchschnittlich (Schaubild 85, Mitte). Die Kennzahl beléuft sich fir Deutschland auf 0,71.
Ein Haushalt erreicht also mit einer Ausweitung des Bruttoeinkommens durch den Zweitverdiener
um 1 % eine Erhdhung des Haushaltsnettoeinkommens von 0,71 %. Im OECD-Durchschnitt liegt
diese Kennziffer bei 0,92.

Als letzte Vergleichskennzahl soll die Relation von Grenzbelastung des Erst- und des Zweitver-
dieners betrachtet werden. Dies ist sinnvoll, da eine unterschiedlich stark ausgepréagte Progressi-
on beide bislang betrachteten Kennziffern verzerren kann. Es werden allerdings nicht die margi-
nalen Abgabenséatze in Relation gesetzt, sondern die nach Abgaben verbleibenden Einkom-
menszuwachse. Diese Relation greift zudem die Besonderheit des Ehegattensplittings gut auf,
da hierbei eine identische steuerliche Grenzbelastung zwischen Erst- und Zweitverdiener be-
steht. Diese Kennziffer zeigt wiederum verhaltnismafig schlechte Anreize fur den Zweitverdiener
in Deutschland an. Allerdings ist eine sehr &hnliche Grenzbelastung von Erst- und Zweitverdiener
in anderen Landern Ublich. Die Kennziffer liegt in diesen Lander wie in Deutschland etwa bei eins
(Schaubild 85, unten).

641. Den geringeren Arbeitsanreizen des Zweitverdieners stehen beim Ehegattensplitting
starkere Arbeitsanreize des Erstverdieners gegeniiber. Stellt man die Héhe des Grundfrei-
betrags nicht in Frage, ldsst es sich bei aufkommensneutralen Reformen der Ehegattenbesteu-
erung nicht vermeiden, dass den verbesserten Anreizen fiir einige Steuerpflichtige geringere
Anreize flir andere gegeniiberstehen. Ob insgesamt ein hoheres oder ein niedrigeres Arbeits-
angebot in der Volkswirtschaft erreicht wird, hingt davon ab, in welchem Ausmal verschie-
dene Personen auf eine Anderung der Belastung ihres Einkommens reagieren. Es ist empi-
risch gut belegt, dass ein Zweitverdiener, in der Regel die Ehefrau, stirker auf Verdnderungen
des Steuersatzes reagiert als der Erstverdiener (Bargain et al., 2012; Immervoll et al., 2009).
Bei einer Abschaffung des Ehegattensplittings ist zundchst zu erwarten, dass der Zweitverdie-
ner sein Arbeitsangebot ausweitet. In der Folge diirfte das Arbeitsangebot des Erstverdieners
stirker als zuvor auf Lohndnderungen reagieren, sodass die Auswirkungen einer Reform des
Ehegattensplittings auf das Arbeitsangebot theoretisch nicht ganz eindeutig sind.

642. Im Folgenden sollen zwei Reformoptionen betrachtet werden, die jeweils die Grund-
ideen der Vorschlige von SPD und Biindnis 90/Die Griinen aufnehmen:

— Realsplitting: Individualbesteuerung mit einem Realsplitting, bei dem maximal
13 805 Euro tibertragen werden kdnnen.

— Ubertragbarer Grundfreibetrag: Individualbesteuerung mit iibertragbarem Grundfreibe-
trag, wobei nur die Ubertragung des ungenutzten Grundfreibetrags moglich ist.

Es werden der fiir das Jahr 2014 im Gesetz verankerte Tarifverlauf und die dann voraussicht-
lich giiltigen Freibetriige angenommen. Die Vorschlige der beiden Parteien sahen Anderun-
gen bei diesen Freibetridgen und beim Steuertarif vor (Ziffern 618 ff.). Die dargestellten Wir-
kungen sind insofern nicht mit denen der Vorschldge dieser Parteien gleichzusetzen. Nach
diesen wéren Mehrbelastungen teilweise durch Erhohungen des Grundfreibetrags ausgegli-
chen oder zumindest reduziert worden.
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643. Die Arbeitsangebotsentscheidungen werden im Wesentlichen durch die Grenz- und
Durchschnittssteuerbelastung bestimmt. Fiir den Zweitverdiener ist aber nicht die Durch-
schnittssteuerbelastung des gesamten in der Ehe erzielten Einkommens heranzuziehen, son-
dern die durchschnittlich auf seinem Zusatzverdienst lastende Steuerschuld. Diese Belastun-
gen sind abhingig vom Einkommen des Erstverdieners. Es wird angenommen, dass der Erst-
verdiener das voraussichtliche Durchschnittseinkommen eines vollzeiterwerbstétigen Arbeit-
nehmers im Jahr 2014 erzielt (Bruttolohn 47 270 Euro, zu versteuerndes Einkommen
39 530 Euro). Vergleichend zum Status quo und den beiden Reformoptionen konnen noch die
Belastungen fiir einen Alleinstehenden herangezogen werden.

644. Im Fall des Realsplittings liegen Grenz- und Durchschnittssteuersatz fiir ein zu ver-
steuerndes Einkommen des Zweitverdieners im Bereich von 0 Euro bis 11 920 Euro niedriger
als beim Ehegattensplitting (Schaubild 86, links). Ab dieser Einkommensschwelle liegt die
Differenz zwischen den jeweiligen Einkommen der beiden Ehegatten unterhalb des doppelten
Betrags, der beim Realsplitting libertragen werden darf. Damit kann durch das Realsplitting
oberhalb dieser Schwelle ein vollstindiger Ausgleich der Einkommen erreicht werden, sodass
die Grenzbelastungen dann mit denen des Ehegattensplittings identisch sind.

Schaubild 86

Einkommensteuerliche Belastung des Zweitverdieners bei
Reformoptionen des Ehegattensplittings®

Durchschnittsbelastung: Grenzbelastung:
....... Reformoptionen: — Reformoptionen:
Realsplitting (links)/ Realsplitting (links)/
Ubertragbarer Grundfreibetrag (rechts) Ubertragbarer Grundfreibetrag (rechts)
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1) Es gilt der Einkommensteuertarif fur das Jahr 2014, so wie er im Dezember 2012 vom Vermittlungsausschuss beschlossen
wurde. Der Erstverdiener erzielt ein durchschnittliches Arbeitseinkommen bei einer Vollzeiterwerbstatigkeit (Bruttolohn 47 270
Euro, zu versteuerndes Einkommen 39 530 Euro). Durchschnittssteuerbelastung ist die durchschnittlich auf dem Zweitverdienst
lastende Steuer (Erhéhung der gemeinsamen Steuerlast gegeniber der Situation ohne Zweitverdienereinkommen).— 2) Real-
splitting: Der Erstverdiener kann zu versteuerndes Einkommen maximal bis zur H6he von 13 805 Euro im Jahr auf den Zweit-
verdiener (ibertragen, um die zu versteuernden Einkommen beider Ehegatten méglichst weit anzugleichen.— 3) Ubertragbarer
Grundfreibetrag: Unterschreitet das steuerpflichtige Einkommen des Zweitverdieners den Grundfreibetrag (8 354 Euro), kann die
Differenz beim Erstverdiener steuermindernd abgezogen werden.

© Sachverstandigenrat Daten Zum SChanlld

Sachversténdigenrat - Jahresgutachten 2013/14


Hesse-C
Schreibmaschinentext
Daten zum Schaubild

http://www.sachverstaendigenrat-wirtschaft.de/fileadmin/dateiablage/download/abb/2013/gutachten/sb086.xlsx

Reform des Ehegattensplittings | 357

Die Durchschnittssteuerbelastung des Zweitverdieners — definiert als die zusdtzliche Steuer-
schuld gegeniiber der Nichterwerbstitigkeit bezogen auf das Einkommen des Zweitverdie-
ners — unterschreitet beim Realsplitting immer die beim Ehegattensplitting. Gemessen an der
Besteuerung eines Alleinstehenden liegen Grenz- und Durchschnittssteuerbelastung allerdings
weit hoher.

645. Beim Ubertragbaren Grundfreibetrag sind zwei Einkommensbereiche zu unterschei-
den. Zunéchst gilt im Einkommensbereich von 0 Euro bis zum Grundfreibetrag in Hohe von
8 354 Euro, dass Grenz- und Durchschnittssteuerbelastung des Zweitverdieners hoher liegen
als beim Ehegattensplitting (Schaubild 86, rechts). Dies liegt daran, dass die Ubertragbarkeit
der Einkommen zwischen den Ehegatten mit steigendem Einkommen des Zweitverdieners
zundchst sinkt. Damit {ibernimmt der Zweitverdiener in diesem Einkommensbereich den
Grenzsteuersatz des Erstverdieners. Dieser Mechanismus gilt ebenfalls beim Ehegattensplit-
ting. Allerdings ist der Grenzsteuersatz des Erstverdieners beim Grundfreibetragssplitting
hoher als beim Ehegattensplitting, da der progressionsmindernde Einkommensausgleich ein-
geschrankt ist.

Sobald das Einkommen des Zweitverdieners den Grundfreibetrag iiberschreitet, féllt der
Grenzsteuersatz auf das Niveau eines Alleinstehenden. AnschlieBend sinkt somit der Durch-
schnittssteuersatz iiber einen lingeren Einkommensbereich, dabei unterschreitet er die Durch-
schnittssteuerséitze beim Ehegattensplitting und beim Realsplitting. Gegeniiber der Besteue-
rung von Alleinstehenden gilt allerdings, dass der Durchschnittssteuersatz durchgehend er-
heblich hoher liegt.

646. Mit Blick auf die Einkommensteuer sind die Verbesserungen bei den Anreizen des
Zweitverdieners bei beiden betrachteten Reformvarianten tiberschaubar. Der ungleichmifige
Verlauf beim iibertragbaren Grundfreibetrag konnte dariiber hinaus weitere Verzerrungen und
Anreizprobleme ausldsen. So belegen verschiedene Studien, dass die gesamtwirtschaftlichen
Auswirkungen relativ klein sein diirften (Kasten 22). Dass allerdings selbst fiir Reformen, die
steuerliche Mehreinnahmen bedeuten, positive Effekte ermittelt werden, ist beachtlich. Denn
regelmifig wird eine hohere Abgabenbelastung zu negativen Anreizwirkungen fiihren.

Simulationsergebnisse zu Reformoptionen des Ehegattensplittings

Wegen der unterschiedlichen Elastizitdten des Arbeitsangebots zwischen Erst- und Zweitverdie-
nern ermitteln Studien fir Reformen, die das Ehegattensplitting in die Richtung der Individualbe-
steuerung entwickeln, regelmafig beachtliche positive gesamtwirtschaftliche Effekte. Die jings-
ten Studien sind vor dem Hintergrund der im Wahlkampf gefihrten Diskussion im Laufe dieses
Jahres erschienen (Bonin et al., 2013; Eichhorst et al., 2012; Fehr et al., 2013; Mduller et al.,
2013; RWI, 2013). So zeigen Fehr et al. (2013) im Rahmen eines kalibrierten allgemeinen
Gleichgewichtsmodells, dass das Arbeitsangebot in der Volkswirtschaft unmittelbar um 0,8 % und
langfristig um 0,5 % hoéher liegen kénnte. Das Bruttoinlandsprodukt wiirde in der kurzen Frist um
0,5 % zunehmen, langfristig jedoch leicht niedriger liegen.

Fir den Ubergang zum Realsplitting oder dem iibertragbaren Grundfreibetrag ermitteln die ver-
schiedenen Mikrosimulationsstudien ebenfalls noch Uberwiegend positive Effekte auf das Ar-
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beitsangebot. Allerdings fallen die Effekte geringer aus. So kommen Eichhorst et al. (2012) zu
dem Ergebnis, dass die Ausweitung des Arbeitsangebots von 83 500 Vollzeitdquivalenten bei der
vollstandigen Abschaffung des Ehegattensplittings auf 50 900 Vollzeitaquivalente bei einem Re-
alsplitting zurtickgeht. Miller et al. (2013) ermitteln fiir diesen Fall einen Riickgang von 128 600
Vollzeitaquivalenten auf 27 800 Vollzeitaquivalente. Ahnlich sind die Effekte, die das RWI be-
stimmt hat (106 100 Vollzeitaquivalente auf 41 400 Vollzeitadquivalente). Bonin et al. (2013) ermit-
teln ebenfalls hohere Wirkungen eines Ubergangs zur Individualbesteuerung als zum Realsplit-
ting (223 000 Vollzeitaquivalente beziehungsweise 40 000 Vollzeitdquivalente).

Fir den Ubertragbaren Grundfreibetrag sind die ermittelten Effekte nochmals geringer. Eichhorst
et al. (2012) berichten sogar einen leicht negativen Effekt (- 200 Vollzeitaquivalente). Das RWI
(2013) kommt hingegen zu dem Ergebnis, dass positive aber geringe Effekte fir den tbertragba-
ren Grundfreibetrag (+ 17 900 Vollzeitaquivalente) zu erwarten waren. Die geringen positiven Ef-
fekte des Ubertragbaren Grundfreibetrags diirften zum einen an der anfanglich héheren Grenzbe-
lastung beim Zweitverdiener und zum anderen an dem verringerten Arbeitsangebot des Erstver-
dieners liegen.

Wechselwirkungen von Ehegattensplitting und Minijob-Regelung

647. Die Anreize von Zweitverdienern zur Aufnahme oder Ausweitung einer Beschiftigung
sind aufgrund des Ehegattensplittings vergleichsweise gering. Grofle Verzerrungen bei den
Arbeitsanreizen bestehen dariiber hinaus durch die Wechselwirkungen von Ehegattensplit-
ting und Minijob-Regelung. Kern der Minijob-Regelung ist, dass ein monatliches Einkom-
men von bis zu 450 Euro auf Seite des Arbeitnehmers von Sozialabgaben und Steuern befreit
ist. Der Arbeitgeber fiihrt 30 % des Einkommens pauschal fiir Steuern und Sozialabgaben ab.
Durch diese pauschale Abgabenbelastung wird die Aufnahme einer geringfiigigen Beschéfti-
gung begiinstigt. Dies gilt ebenfalls fiir Ehegatten. Gemessen an den Arbeitskosten des Ar-
beitgebers belduft sich der Abgabenkeil nur auf etwas mehr als 23 %. Dies ist als Belastung
des Zweitverdienereinkommens selbst im internationalen Vergleich gering (Kasten 21).

648. Ubersteigen die Einkiinfte die 450-Euro-Schwelle, werden Sozialbeitrage regulir, das
heiit in etwa zur Hélfte vom Arbeitgeber und vom Arbeitnehmer, auf das gesamte beitrags-
pflichtige Entgelt erhoben. Durch eine Gleitzone — in dieser wird nur ein Anteil des Einkom-
mens der Beitragspflicht unterworfen — wird allerdings vermieden, dass es zu einer ausge-
pragten Sprungstelle bei der Belastung mit Sozialbeitragen kommit.

Durch Uberschreitung der 450-Euro-Schwelle endet auBerdem die Steuerfreiheit, womit das
gesamte Einkommen steuerpflichtig wird. Die Schwelle von 450 Euro wirkt damit wie eine
Freigrenze. Das bedeutet, dass ein Belastungssprung auftreten kann. Fiir Alleinstehende wird
dies in aller Regel kein Problem darstellen, da die Steuerpflicht erst ab einem deutlich hohe-
ren Gehalt beginnt. Nur wenn weitere steuerpflichtige Einkiinfte in nennenswerter Héhe vor-
liegen, tritt fiir Alleinstehende bei Uberschreiten der 450-Euro-Grenze ein Belastungssprung
bei der Steuerschuld auf.

649. Der Zweitverdiener unterliegt jedoch mit allen steuerpflichtigen Einkiinften unmittel-
bar dem gemeinsamen Grenzsteuersatz. Damit fdllt das Nettoeinkommen bei Ausweitung der
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Beschiftigung iiber die 450-Euro-Schwelle zundchst deutlich ab (Bach et al., 2011; Eichhorst
et al., 2012). Bezieht der Erstverdiener ein durchschnittliches Arbeitseinkommen, gilt durch-
gehend eine Grenzbelastung von 55 % bis 60 % in Relation zu den Arbeitskosten des Arbeit-
gebers. Aus dem Zusammenspiel von Belastungssprung und hoher Grenzbelastung folgt,
dass das Nettoeinkommen des Zweitverdieners in einem relativ weiten Bereich von 450 Euro
bis 760 Euro im Monat das Nettoecinkommen bei einem 450-Euro-Job unterschreitet (Schau-
bild 87). Um eine nennenswerte Erh6hung des Nettoeinkommens gegeniiber einem 450-Euro-
Job zu erreichen, miisste der Zweitverdiener somit eine deutliche Ausweitung seiner Beschéf-
tigung vornehmen. Verdreifacht ein Zweitverdiener mit einem monatlichen Einkommen von
450 Euro beispielsweise sein Arbeitsangebot, erhoht sich sein Nettoeinkommen nur von
450 Euro auf etwa 790 Euro.

Schaubild 87

Abgabenbelastung? des Zweitverdieners unter Beriicksichtigung der Minijob-Regelung?
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1) Einkommensteuer einschlieBlich Solidaritatszuschlag und Sozialabgaben.— 2) Es gilt der Einkommensteuertarif fir das Jahr
2014, so wie er im Dezember 2012 vom Vermittlungsausschuss beschlossen wurde. Der Erstverdiener erzielt ein durch-
schnittliches Arbeitseinkommen bei einer Vollzeiterwerbstatigkeit (Bruttojahreslohn 47 270 Euro, zu versteuerndes Einkommen
39 530 Euro).— 3) In Relation zu den Arbeitskosten.— 4) Durchschnittsbelastung sind die durchschnittlich auf dem Zweitverdienst
lastenden Abgaben (Erhéhung der gemeinsamen Abgabenlast gegeniber der Situation ohne Zweitverdienereinkommen).

Abgaben in Relation zu den Arbeitskosten. .
Daten zum Schaubild
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650. Unter Einbezug der Minijob-Regelung liegen die Fehlanreize damit weniger darin, dass
es sich fiir einen Zweitverdiener nicht lohnt, {iberhaupt einer Beschéftigung nachzugehen.
Vielmehr wird die Aufnahme einer reguldr sozialversicherungspflichtigen Beschéaftigung
gegenuber einem Minijob verhindert oder erschwert. Dies diirfte insbesondere geringqualifi-
zierte Zweitverdiener betreffen, wenn deren Einkommenspotenziale so niedrig sind, dass
durch Ausweitung der Erwerbstdtigkeit nur ein geringes oder iiberhaupt kein zuséitzliches
Nettoeinkommen erzielt werden kann. Die Abschaffung der Steuerfreiheit von Minijobs im
Nebenerwerb und fiir den Zweitverdiener in einer Ehe wiirde zwar den Belastungssprung
vermeiden, aber die Anreize fiir die Aufnhahme einer geringfiigigen Beschiftigung mindern.
Dies sollte somit idealerweise mit einer Absenkung der Grenzbelastung kombiniert werden.
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Ein Ansatzpunkt dafiir wére die Abschaffung der beitragsfreien Mitversicherung des Ehegat-
ten bei der Gesetzlichen Krankenversicherung.

4. Aufkommens- und Verteilungswirkungen

651. Bei moglichen Reformen des Ehegattensplittings sind neben den Anreizen ebenfalls die
Verteilungswirkungen von Bedeutung. Beim Ubergang vom Ehegattensplitting zum Re-
alsplitting oder zum iibertragbaren Grundfreibetrag konnen Mehrbelastungen immer dann
auftreten, wenn das Erwerbseinkommen nicht in gleicher Hohe von beiden Ehegatten erzielt
wird. Besonders hohe Mehrbelastungen wiirden sich bei Einverdienerehen einstellen. Im unte-
ren Einkommensbereich sind Mehrbelastungen allerdings ausgeschlossen. Sie treten beim
tibertragbaren Grundfreibetrag frithestens dann auf, wenn das gemeinsame Einkommen den
doppelten Grundfreibetrag {ibersteigt; beim Realsplitting erst, wenn die Differenz zwischen
den beiden Einkommen der Ehegatten 27 610 Euro iibersteigt.

652. Betrachtet man eine Familie mit zwei Kindern, sind die Belastungswirkungen durch
eine Reihe von Effekten getrieben (Schaubild 88). So nehmen beim tbertragbaren Grund-
freibetrag die Mehrbelastungen voriibergehend wieder ab, wenn der Kinderfreibetrag vor-
teilhaft wird oder das Einkommen des Zweitverdieners den Grundfreibetrag tlibersteigt. Mit
zunehmender Progression nehmen die Mehrbelastungen dann allerdings wieder zu. Fiir sehr
hohe Einkommen konvergiert die relative Veranderung des Nettoeinkommens anschlie3end
gegen Null, da nach Erreichen des Spitzensteuersatzes der Vorteil des Ehegattensplittings
nicht weiter anwichst. Insgesamt zeigt sich, dass die Mehrbelastungen beim iibertragbaren
Grundfreibetrag schon bei relativ geringen gemeinsamen Einkommen in Hohe von etwa
50 000 Euro relativ hoch ausfallen. Sie betragen in diesem Bereich knapp 3 % des Nettoein-
kommens. Die hohen Mehrbelastungen treten bei Einverdienerehen sowie bei einer Einkom-
mensrelation von 80 zu 20 zwischen den Ehegatten auf. In der Spitze belaufen sich die Ein-
kommenseinbuflen auf 6 %. Dies ist bei Einverdienerehen mit einem Einkommen im Bereich
von etwa 115 000 Euro der Fall.

653. Die Mehrbelastungen eines Realsplittings sind geringer als die des iibertragbaren
Grundfreibetrags. Bei einer Einkommensrelation von 80 zu 20 verbleiben sie durchgehend
unterhalb von 1 %. Gleichwohl kdnnen bei Einverdienerehen wiederum relativ hohe Mehrbe-
lastungen auftreten. Eine Einverdienerehe mit einem Einkommen von 58 000 Euro miisste auf
knapp 1,5 % ihres Nettoeinkommens verzichten. Einverdienerehen mit Einkommen knapp
oberhalb von 100 000 Euro miissten aber mit Einkommenseinbu3en in Hohe von 4 % bis
4,5 % rechnen.

Die dargestellten Mehrbelastungen sind die Ursache dafiir, dass mit den Reformoptionen vo-
raussichtlich Mehreinnahmen fiir den Staat verbunden wiren, sofern diese Reformen nicht
aufkommensneutral durchgefiihrt werden. Sie diirften gleichwohl deutlich unterhalb derer
liegen, die fiir einen theoretischen Ubergang zur Individualbesteuerung ermittelt werden. Fiir
den iibertragbaren Grundfreibetrag wiirden sich die Mehreinnahmen ohne Verhaltensanpas-
sung auf 10 Mrd Euro bis 16 Mrd Euro, fiir das Realsplitting auf etwa 6 Mrd Euro belaufen
(Bundesregierung, 2012, 2013; Eichhorst et al., 2012; Bonin et al.,; 2013RWI, 2013).
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Schaubild 88

Anderungen des Nettoeinkommens bei Reformalternativen des Ehegattensplittings
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1) Angaben firr ein Ehepaar mit zwei Kindern. Das Nettoeinkommen enthalt das Kindergeld. Das Ehepaar erzielt ausschlief3lich
aus der Erwerbstéatigkeit steuerpflichtige Einkiinfte. Der Solidaritatszuschlag ist beriicksichtigt. Es gilt der Einkommensteuertarif
fur das Jahr 2014, so wie er im Dezember 2012 vom Vermittlungsausschuss beschlossen wurde.— 2) Ubertragbarer Grundfrei-
betrag: Unterschreitet das steuerpflichtige Einkommen des Zweitverdieners den Grundfreibetrag (8 354 Euro), kann die Differenz
beim Erstverdiener steuermindernd abgezogen werden.— 3) Realsplitting: Der Erstverdiener Ubertrdgt zu versteuerndes
Einkommen maximal bis zur H6he von 13 805 Euro im Jahr auf den Zweitverdiener, um die zu versteuernden Einkommen beider

Ehegatten moglichst weit anzugleichen. Daten zum Schaubild
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654. Diese Uberlegungen vernachlissigen allerdings neu auftretende Gestaltungsmoglich-
keiten zwischen den Ehegatten, die wegen der unterschiedlichen Grenzbelastungen entstehen
(JG 2007 Ziffern 440 ff.; Bach und Buslei, 2003). So wird bei Einkiinften aus Unternehmen
eine Ubertragung von Anteilen am Unternehmen von dem einen Ehegatten auf den anderen
vorteilhaft, weil dadurch die gemeinsame Steuerlast reduziert werden kann. Dies gilt glei-
chermaflen fiir vermietete Immobilien. Bei Einkiinften aus selbstindiger Arbeit ist die Anstel-
lung des Ehegatten moglich. In dhnlicher Weise konnten Ehepaare, die Einkiinfte aus einer
eigenen mittelstaindischen Kapitalgesellschaft, zum Beispiel Geschiftsfiihrergehilter, bezie-
hen, iiber eine geeignete Ausgestaltung der Arbeitsvertrdge eine Einkommensverschiebung
zwischen den Ehegatten erreichen.

655. Die Gestaltungsmoglichkeiten konnten insbesondere von Beziehern hoher Einkommen
und von Vermodgenden genutzt werden. In normalen Arbeitnehmerverhiltnissen wiren sie
hingegen nicht mdglich. Inwieweit dies Mehreinnahmen des Staates bei einem Ubergang zu
einem Realsplitting oder beim iibertragbaren Grundfreibetrag mindern wiirde, lasst sich
kaum abschétzen. Der Sachverstindigenrat hat im Jahr 2007 Berechnungen dazu vorgelegt,
bei denen die Gewinn- und Vermdgenseinkiinfte zwischen den Ehegatten fiktiv moglichst
steuervermeidend umverteilt wurden (JG 2007 Ziffern 440 ff.). Denkbare Gestaltungen durch
Umschichtungen bei den Einkiinften aus nichtselbstindiger Arbeit wurden nicht beriicksich-
tigt. Die berechneten Mehreinnahmen eines Ubergangs vom Ehegattensplitting zum Realsplit-
ting reduzierten sich dabei von 3,9 Mrd Euro auf 0,5 Mrd Euro. Dadurch dass das Realsplit-
ting gerade Bezieher relativ hoher Einkommen hoher belasten wiirde, ist anzunehmen, dass
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die tatsdchlichen Mehreinnahmen bedeutend geringer ausfallen werden als die rechnerischen
Mehreinnahmen, die diesen Aspekt nicht erfassen.

656. Neben den verringerten Aufkommenseffekten ist insbesondere kritisch zu sehen, dass
die Komplexitat und der Erhebungsaufwand des Steuersystems stark zunehmen wiirden. Es
miissten wohl umfangreiche Beratungsdienstleistungen in Anspruch genommen werden, um
die Gestaltungen optimal vorzunehmen. Dies wiederum miisste die Finanzverwaltung kontrol-
lieren. Es wére zudem damit zu rechnen, dass der Gesetzgeber Vorschriften zur Eindimmung
offensichtlicher Gestaltungen erlassen wiirde. Viele Detailfragen, inwieweit Gestaltungen
zuldssig sind, wiirden dann wohl iiber Jahre von Gerichten geklart werden miissen.

5. Familiensplitting und Familienrealsplitting

657. CDU/CSU haben sich im Wahlkampf ebenso wie SPD und Biindnis 90/Die Griinen fiir
eine Reform der Besteuerung von Ehen und Familien ausgesprochen. Allerdings favorisieren
sie nicht die Einschrinkung des Ehegattensplittings, sondern dessen Beibehaltung und die
Erweiterung zu einem Familienrealsplitting. Die im Wahlprogramm genannte konkrete
Ausgestaltung sieht dabei eine Ausweitung des sogenannten Familienleistungsausgleichs vor,
der iiber eine Erhohung von Kindergeld und Kinderfreibetrdgen vorgenommen werden soll.

Als steuerlicher Familienleistungsausgleich wird das System aus Kindergeld und Kinder-
freibetrag bezeichnet. Hierbei wird nach geltendem Recht eine Gunstigerprifung vorge-
nommen. Jedes zusammen veranlagte Ehepaar erhélt entweder das Kindergeld, oder es
wird alternativ der Kinderfreibetrag bei der Veranlagung beriicksichtigt, wenn der Steuer-
vorteil des Kinderfreibetrags die Hohe des Kindergelds iibersteigt. Der Steuervorteil des
Kinderfreibetrags ergibt sich unter der vereinfachenden Annahme eines proportionalen
Steuersatzes aus dem Produkt von Grenzsteuersatz und Kinderfreibetrag. Wegen des pro-
gressiven Tarifs ist es jedoch aufwéndiger, die Einkommensschwelle, ab welcher der Kin-
derfreibetrag giinstiger ist, zu bestimmen. Beim voraussichtlichen Tarif 2014 liegt die
Einkommensschwelle bei einem gemeinsamen zu versteuernden Einkommen von etwa
63 400 Euro im Jahr.

658. Die Kinderfreibetrage sollen auf die Hohe des Grundfreibetrags von Erwachsenen,
also von derzeit 7 008 Euro auf 8 354 Euro im Jahr, angehoben werden. Das Kindergeld soll
ebenso erhoht werden. Hieraus ldsst sich auf eine Erh6hung um 35 Euro fiir die ersten beiden
Kinder, also von 184 Euro auf 219 Euro im Monat, schlieBen. Denkbar wire, dass die Erho-
hungen fiir das dritte und alle weiteren Kinder etwas gréfer ausfallen.

659. Von den Unionsparteien wird diese Reform ,,Familiensplitting™ genannt, obwohl es eher
als Familienrealsplitting bezeichnet werden sollte. Unter Familiensplitting wird stattdessen
tiblicherweise das Familientarifsplitting verstanden. Bei diesem wird das gemeinsam von
allen Familienmitgliedern erzielte Einkommen gleichméBig auf alle Familienmitglieder ver-
teilt. Haufig wird dabei auf die franzdsische Regelung Bezug genommen, bei der die ersten
beiden Kinder allerdings nur als halbe vollwertige Haushaltsmitglieder gewertet werden.
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Nach der franzosischen Regelung wird eine vierkopfige Familie — zwei Erwachsene und zwei
Kinder — wie eine Familie mit drei vollwertigen Haushaltsmitgliedern behandelt. Die Steuer-
last der Familie ergibt sich, indem der Grundtarif auf ein Drittel des Haushaltseinkommens
angewendet wird und anschliefend die sich so ergebende tarifliche Steuerlast verdreifacht
wird.

660. Eine Parallele von Familienrealsplitting und Realsplitting besteht darin, dass nicht nur
das Existenzminimum zwischen Familienmitgliedern tibertragen werden darf, sondern ein
hoherer Betrag, der in Anlehnung an typische Unterhaltsleistungen bestimmt wird. Damit ist
die Orientierung am Grundfreibetrag fiir Erwachsene, so wie im Konzept der Unionsparteien
vorgesehen, keineswegs zwingend, und der Betrag konnte insofern hoher oder geringer fest-
gelegt werden.

661. In Bezug auf das Familientarifsplitting und das Familienrealsplitting findet sich teilwei-
se die kritische Feststellung, dass die Entlastungswirkungen fiir einkommensstarke Haushal-
te hoher sind als fiir einkommensschwache (Steiner und Wrohlich, 2006; Ochmann und
Wrohlich, 2013). Fiir die Beurteilung des Familiensplittings ist dies jedoch der falsche Be-
zugspunkt (Kirchhof, 2000; Althammer, 2002). Im Kern geht es bei den Varianten des Fami-
liensplittings um die Idee, den Haushaltskontext bei der Besteuerung umfassender zu beach-
ten. Der richtige Vergleichsmalistab ist also, wie unterschiedliche Haushalte mit gleichem
Einkommen behandelt werden sollten, und eben nicht, wie gleiche Haushaltstypen mit unter-
schiedlichem Einkommen. Letzteres ist eine Frage, die auf die Ausgestaltung des Einkom-
mensteuertarifs und die Hohe von Transferzahlungen zielen sollte.

662. Es ist der Leitgedanke eines Familienrealsplittings, dass in vielen Familien die Aufwen-
dungen der Eltern fiir ihre Kinder hoher sind als das Existenzminimum. Folgt man dieser An-
nahme, so verwenden Eltern héhere Einkommensbetrige zum Nutzen ihrer Kinder. Thnen
verbleiben somit geringere Betrége zu ihrer freien Verfigung. Wird wie im derzeitigen
System nur das geringere Existenzminimum als Aufwendungen der Eltern fiir ihre Kinder
berticksichtigt, so kommt es zu einer diskriminierend hohen Belastung von Ehen mit Kindern
gegeniiber Ehen ohne Kinder oder gegeniiber Alleinstehenden. Der Betrag, um den die Steu-
erbelastung von Ehen mit Kindern zu hoch ist, steigt aufgrund des progressiven Steuertarifs
mit steigendem Einkommen an. Dies ist die Ursache, warum die Entlastungswirkungen eines
Familienrealsplittings fiir Familien mit hohem Einkommen hoher sind als fiir solche mit ge-
ringem Einkommen.

663. Insbesondere wegen der hohen Bedeutung des Kindergelds beim steuerlichen Fami-
lienleistungsausgleich wiirden die Verteilungswirkungen in Relation zum Nettoeinkommen
aber dennoch mit steigendem Einkommen abnehmen (Schaubild 89). Der monetire Vorteil
gegeniiber dem Status quo wiirde geringfiligig von den Wirkungen beim Solidarititszuschlag
beeinflusst. Die Einkommensschwelle, ab welcher der erhohte Kinderfreibetrag giinstiger
wiirde als das erhohte Kindergeld, wére fiir eine Familie mit zwei Kindern und ohne nen-
nenswerte weitere Einkiinfte bei einem gemeinsamen Arbeitseinkommen von etwa
77 000 Euro im Jahr erreicht. Dieser Betrag iibersteigt das Anderthalbfache des durchschnitt-
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Schaubild 89

Anderungen des Nettoeinkommens? beim Familienrealsplitting?
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1) Angaben fiir ein Ehepaar mit zwei Kindern. Das Nettoeinkommen enthalt das Kindergeld. Das Ehepaar erzielt ausschlie3lich aus
der Erwerbstatigkeit steuerpflichtige Einkilinfte. Der Solidaritatszuschlag ist berticksichtigt. Es gilt der Einkommensteuertarif fur das
Jahr 2014 so wie er im Dezember 2012 vom Vermittlungsausschuss beschlossen wurde. Betrachtet wird ferner eine Einverdiener-
ehe. Die Aufteilung des Bruttoerwerbseinkommens auf die Ehegatten hat aber nahezu keinen Einfluss auf die Steuerschuld, da das
Ehegattensplitting gilt.— 2) Familienrealsplitting: Erhdhung des Kindergelds um 35 Euro auf 219 Euro im Monat und des
Kinderfreibetrags von 7 008 Euro auf 8 354 Euro im Jahr.
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lichen Arbeitslohns bei einer Vollzeittitigkeit. Somit wéren wohl iiberwiegend Familien mit
zwei Vollzeiterwerbseinkommen betroffen.

664. Im Hinblick auf die Steuersystematik und die Verteilungseffekte kann das Familienre-
alsplitting der Unionsparteien somit positiv gesehen werden. Eine andere Frage ist, ob ange-
sichts des weiterhin hohen Konsolidierungsbedarfs der 6ffentlichen Haushalte und der Her-
ausforderungen beim Ausbau von Kindertageseinrichtungen und Ganztagsschulen eine solche
Reform gerade Prioritdt genieBen sollte. Die Belastungen fur die 6ffentlichen Haushalte
diirften sich auf etwa 7 Mrd Euro belaufen (Ochmann und Wrohlich, 2013). Sie l4gen nicht
wesentlich hoher als die Mehrausgaben bei einer ausschlieBlichen Erhdhung des Kindergelds
von etwa 6 Mrd Euro. Nennenswerte positive Wirkungen auf das Arbeitsangebot und damit
mogliche Selbstfinanzierungseffekte wiren mit dem Vorschlag nicht verbunden, da sich die
relevanten Anreize kaum verdndern wiirden (Bergs et al., 2007). Gewisse positive Effekte
bestiinden fiir Haushalte mit geringen Einkommensperspektiven. Die Belastungen an der
Schwelle zwischen ausreichendem eigenen Einkommen und Bezug von Arbeitslosengeld II
wiirden durch ein hoheres Kindergeld gemindert, sodass sich die Arbeitsanreize besser dar-
stellten als heute (Ziffer 752). Wegen der hohen Belastung der offentlichen Haushalte sollte
von der Einfiihrung eines Familienrealsplittings aber Abstand genommen werden.

I11. Was steuerpolitisch zu tun und zu lassen ist

665. Der Sachverstindigenrat lehnt die Wiedererhebung der Vermogensteuer und eine Er-
hohung des Spitzensteuersatzes der Einkommensteuer ab. Angesichts der zurzeit ausge-
sprochen giinstigen Einnahmesituation des Staates ist nicht zu erkennen, warum Steuererho-
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hungen notwendig wiren. Sozialpolitische Griinde sprechen ebenfalls nicht fiir eine Steuerer-
hohung. Die negativen Auswirkungen auf die Investitionstitigkeit und damit auf das Wirt-
schaftswachstum wiren hingegen beachtlich. Zwar liee sich eine Erhohung der Einkommen-
steuersitze, etwa im Bereich der sogenannten Reichensteuer, durch eine Reform der Thesau-
rierungsbegiinstigung weniger schiadlich ausgestalten und konnte sogar durch die gleichzeiti-
ge Riickgabe der Kalten Progression positiv gewendet werden. Die von den Léndern, die sich
Schwierigkeiten bei der Einhaltung der grundgesetzlichen Schuldenbremse gegeniiber wih-
nen, erhofften Einnahmesteigerungen lieBen sich damit jedoch nicht erreichen.

666. Reformnotwendigkeiten in der Steuerpolitik bestehen hingegen weiterhin. So wére
eine grundlegende Reform der Gemeindefinanzen in Richtung einer Einfiihrung kommunaler
Zuschlagsrechte bei der Einkommensteuer notwendig. Auflerdem sollte bei der Umsatzsteuer
der Anwendungsbereich des ermiBigten Steuersatzes beschriankt werden. Zusitzlicher Re-
formbedarf besteht bei der Weiterentwicklung der Unternehmensbesteuerung mit den Zielen
einer finanzierungsneutralen Ausgestaltung, hoherer internationaler Wettbewerbsfahigkeit
und verbesserten Investitionsbedingungen. So konnte eine Zinsbereinigung des Grundkapitals
die Diskriminierung der Beteiligungsfinanzierung korrigieren (JG 2012 Ziffern 385 ff.).

Die gute wirtschaftliche Entwicklung der vergangenen Jahre hat in den Hintergrund treten
lassen, dass in diesen Bereichen seit einigen Jahren allenfalls kleine Fortschritte erzielt
wurden. Einzig beim Thema der Kalten Progression hatte die alte Bundesregierung eine Ge-
setzesinitiative eingeleitet, scheiterte jedoch im Bundesrat an der Mehrheit der von SPD und
Biindnis 90/Die Griinen regierten Lander. Eine Reform der Erbschaftsteuer diirfte spitestens
nach dem anstehenden Urteil des Bundesverfassungsgerichtes erneut in die Diskussion kom-
men. Hier wére es sinnvoll, eine Reform mit der Zielrichtung geringerer Steuersitze und ent-
schlossener Riickfiihrung der Ausnahmen umzusetzen. Fortschritte beim Abbau von Steuer-
vergiinstigungen sind ebenfalls {liberfdllig. Der Sachverstindigenrat hat sich mit Vorschlagen
zu moglichen Reformen in diesen Bereichen bereits in den vergangenen Jahresgutachten be-
fasst (JG 2008 Ziffern 351 ff.; JG 2009 Ziftern 282 ff.; JG 2010 Ziffern 374 ff.; JG 2011 Zif-
fern 342 ff.; JG 2012 Ziffer 365).

667. Beim Ehegattensplitting erkennt der Sachverstindigenrat Fehlanreize fiir Zweitverdie-
ner. Das Ehegattensplitting ist zwar angesichts der Einheit eines Haushalts als Versorgungs-
gemeinschaft gut begriindet. Dies bedeutet jedoch nicht, dass keinerlei Verdnderungen mog-
lich sind. Die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichtes ldsst vermutlich die Alternati-
ve des Realsplittings zu. Das Realsplitting ist in seinen Wirkungen begrenzt, insbesondere
unter Beriicksichtigung der steuerlichen Gestaltungsmoglichkeiten. So konnen Ehepaare Ein-
kiinfte zwischen den Ehegatten verschieben, um eine hohere Besteuerung zu vermeiden. Ins-
gesamt sind die zu erwartenden Mehreinnahmen fiir den Fiskus iiberschaubar und die Anreize
fiir den Zweitverdiener konnten nur wenig verbessert werden. Die Komplexitét des Steuersys-
tems wiirde auBerdem zunehmen.

668. Sinnvollere Ansatzpunkte zur Verbesserung der Anreize des Zweitverdieners liegen in
einer Umgestaltung der Beitrdge zu den Sozialversicherungen. Die hohe Grenzbelastung des
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Zweitverdienereinkommens ldsst sich teilweise auf die beitragsfreie Mitversicherung von
Ehegatten bei der Gesetzlichen Krankenversicherung zuriickfiihren. Hier wire es sinnvoll, die
Hohe des Krankenversicherungsbeitrags von der Arbeitsentscheidung des Zweitverdieners zu
entkoppeln. Mit der vom Sachverstidndigenrat favorisierten Biirgerpauschale wiirde dies er-
reicht (Ziffer 716; JG 2012 Ziffern 598 ff.). Ein zweites Problem besteht darin, dass die Kom-
bination von Ehegattensplitting und Minijob-Regelung es fiir den Zweitverdiener ausgespro-
chen unattraktiv macht, eine Beschiftigung tiber die 450-Euro-Schwelle hinaus auszuweiten.
Gelingt es, iiber die Neugestaltung der Sozialabgaben die Anreize fiir den Zweitverdiener zu
verbessern, wire es sinnvoll, die Steuerfreiheit der Minijobs im Nebenerwerb und fiir den
Zweitverdiener einer Ehe abzuschaffen.
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Anhang:
Mehrbelastungen durch die Kalte Progression

669. Die Kalte Progression beschreibt die Mehrbelastungen der Biirger, die dann auftreten,
wenn die Grenzen des Einkommensteuertarifs trotz steigenden Preisniveaus unveridndert blei-
ben. Wegen des progressiven Tarifs fiihrt dies dazu, dass Einkommenssteigerungen in Hohe
der Preissteigerungsrate zu hoheren Durchschnittssteuersitzen fiihren. So erhdhen sich die
staatlichen Einnahmen relativ stirker, selbst wenn die Wirtschaft preisbereinigt nur mit gerin-
gen Raten wéchst.

670. Die Bundesregierung hatte in der vergangenen Legislaturperiode geplant, den Einkom-
mensteuertarif aus diesem Grund regelméBig zu {iberpriifen und anzupassen. Jedoch konnte
im Vermittlungsausschuss fiir die Jahre 2013 und 2014 nur eine Anhebung des Grundfreibe-
trags, nicht jedoch eine Erhdhung der anderen Einkommensgrenzen des Tarifs erreicht wer-
den. Der Tarif wird folglich gestaucht, was bedeutet, dass sich die Grenzsteuerbelastung mit
steigenden Einkommen schneller erhdht und der Spitzensteuersatz fiir mehr Steuerpflichtige
gilt.

Letztmalig kam es zu Anpassungen beim gesamten Steuertarif in den Jahren 2009 und 2010.
Im Jahr 2007 wurde zwar die sogenannte Reichensteuer, also der erhdhte Spitzensteuersatz
von 45 % fiir Einkommen oberhalb von 250 000 Euro, eingefiihrt. Davon abgesehen war der
Einkommensteuertarif in den Jahren 2005 bis 2008 unverdndert geblieben.

671. Um die Mehrbelastungen der Kalten Progression darzustellen, ist es erforderlich, ein
Bezugsjahr zu wahlen. Mit dem Jahr 2006 wird im Folgenden ein Jahr gewéhlt, in dem die
vorangegangene Anpassung ein Jahr zuriicklag und die Kalte Progression bereits einmal wir-
ken konnte. Damit handelt es sich um ein Jahr mittlerer Belastung. Um gleichwertige Real-
einkommen zu bestimmen, wird ein bestimmtes Nominaleinkommen mit der Entwicklung des
Verbraucherpreisindexes fort- oder zuriickgeschrieben. AnschlieBend kann diese Reihe der
Nominaleinkommen, die identische Realeinkommen widerspiegeln, dem jeweils in diesem
Jahr giiltigen Tarif unterworfen werden. Die Mehrbelastungen konnen dann in Prozent des
Nettoeinkommens oder in absoluten Betridgen je Person angegeben werden. Im Schaubild 90
werden exemplarisch vier unterschiedliche Einkommen betrachtet (20 000 Euro, 30 000 Euro,
50 000 Euro und 80 000 Euro). Wegen des Ehegattensplittings entspricht dies einem gemein-
samen Einkommen eines Ehepaars in doppelter Hohe (40 000 Euro, 60 000 Euro,
100 000 Euro und 160 000 Euro).

672. Gut zu erkennen sind die Anpassungen des Steuertarifs fiir die Jahre 2009 und 2010.
Die jahrliche Belastung wurde durch diese anndhernd wieder auf das Niveau des Jahres 2006
zuriickgefiihrt. Seither steigt die jdhrliche Mehrbelastung durch die Kalte Progression wieder.
Gemessen am Nettoeinkommen ist die Belastung fiir mittlere Einkommen am hochsten. Fiir
Steuerpflichtige mit einem Einkommen in Hohe von 50 000 Euro wird sie im Jahr 2014 etwas
mehr als 2,0 % des Nettoeinkommens betragen. Absolut entspricht dies einer jdhrlichen
Mehrbelastung in Hohe von 772 Euro im Jahr. Die absolute Belastung steigt mit dem Ein-
kommen, sodass sie bei 80 000 Euro sogar 938 Euro betrdgt. Durch die Anhebungen des
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Grundfreibetrags in den Jahren 2013 und 2014 wird selbst fiir Einkommen in Héhe von
20 000 Euro nur ein kleiner Teil der Mehrbelastungen der Kalten Progression ausgeglichen.
Es verbleibt bei diesen somit immer noch eine Mehrbelastung von 1,0 % des Nettoeinkom-
mens oder 178 Euro. Eine Korrektur des Tarifs ist somit mittlerweile iiberfallig.

Schaubild 90

Mehrbelastungen der Kalten Progression gegeniiber dem Grundtarif 20069

zu versteuerndes Einkommen in Héhe von:

20 000 Euro 30 000 Euro 50 000 Euro - 80 000 Euro
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1) Abweichungen der Steuerbelastung gegeniiber dem Tarif des Jahres 2006 fur einen Alleinstehenden. Anpassung des
zu versteuernden Einkommens zwischen den Jahren erfolgt durch Ruck- oder Fortschreibung mit dem Verbraucher-
preisindex (2013 = 100). Der Solidaritatszuschlag ist beriicksichtigt. Die dargestellten relativen Belastungen entsprechen
denen eines Ehepaars mit einem gemeinsamen zu versteuerndem Einkommen in doppelter Hohe. Die dargestellten
absoluten Belastungen entfallen in diesem Fall auf jeden der beiden Ehegatten.

Daten zum Schaubild
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