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Zur Messung der Wirkungen der kalten Progression seit der Steuerreform 2009. Ein Kommentar

In einem progressiven Einkommensteuersystem steigt der Durchschnittssteuersatz mit der Bemessungsgrundlage. Ohne eine Inde-
xierung des Steuertarifs mit der Inflation entsteht dadurch eine inflationsbedingte steuerliche Mehrbelastung, die als kalte Progres-
sion bezeichnet wird. Der vorliegende Kommentar stellt vier zuletzt 6ffentlich diskutierte Berechnungen der Wirkungen der kalten
Progression in Osterreich zwischen 2010 und 2013 kritisch gegentber. Dabei wird sowohl auf potentielle Verzerrungen der einzel-
nen Berechnungsmethoden als auch auf Vor- und Nachteile der verwendeten Datensdtze eingegangen. Unter BerUcksichtigung
der aufgezeigten Aspekte lassen sich die erheblichen Unterschiede zwischen den Ergebnissen der analysierfen Berechnungen
weitestgehend erkldren.

Measuring the Effects of Bracket Creep Since the 2009 Tax Reform. A Comment

In a progressive income tax system the average tax rate increases as the taxable amount increases. When the tax system does
not account for inflation, an additional tax burden arises, which is commonly referred to as bracket creep. The present commen-
tary critically compares four different studies, which calculate the fiscal effect of bracket creep in Austria between 2010 and
2013. In the comparison, we point at potential biases of the estimation methods and discuss advantages and disadvantages of
the data setfs used. To a large extent, the great differences in the results of the four studies can be explained by taking into ac-
count these aspects.
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1.  Einleitung

Der Einkommensteuertarif verlduft in Osterreich progressiv, d. h. der Durchschnitts-
steuersatz steigt mit der Bemessungsgrundlage (steuerpflichtiges Einkommen). Die
Einkommensteuerschuld erhoht sich somit bei einem Anstieg des Einkommens Uber-
proportional. Der Uberproportionale Teil dieses Anstieges wird als Progressionseffekt
bezeichnet.

Im Kern des Phénomens der kalten Progression liegt die Uberlegung, dass fir den
Progressionseffekt nur die Kaufkraft des Einkommens relevant sein sollte, dass er sich
also auf die Verdnderung des Realeinkommens beziehen sollte. Bleibt das Realein-
kommen konstant, dann sollte nach dieser Uberlegung auch der Durchschnitts-
steuersatz konstant bleiben; verdndert es sich, dann sollte der Durchschnittssteuer-
satz sich in dieselbe Richtung verdndern'). Um diesen Effekt zu erreichen muissen alle
Tarifstufen, Freibetrge, Absetzbetrdge usw. jaGhrlich an die Inflation angepasst wer-
den. Erfolgt eine solche Anpassung nicht, so tritt bei einer positiven Inflationsrate un-

1) Steigen die nominellen Bezige schwdcher als das Preisniveau, dann erhdht sich das Steueraufkommen
bei einem Ausgleich der kalten Progression (bei konstanter Beschaftigung) unterproportional, d. h. das reale
Steueraufkommen ist rOckldufig.
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weigerlich das Phdnomen der kalten Progression auf, und zwar losgeldst von der
Nominallohnentwicklung.

Neben der kalten Progression im Bereich der Einkommensteuer gibt es weitere inflo-
tionsbedingte Verzerrungen im Steuer- und Transfersystem?). So werden bestimmte
Transfers (z. B. Familienbeihilfe, Pflegegeld) nicht regelmd&Big an die Inflation ange-
passt und somit real entwertetd). Auch im Bereich der Verbrauchsabgaben gibt es
inflationsbedingte Verzerrungen, weil sowohl Mengensteuern (z. B. Mineraldlsteuer)
als auch Wertsteuern (z. B. Umsatzsteuer) zur Anwendung kommen. Wdhrend sich
die Steuerschuld einer Wertsteuer mit dem Preis des Gutes erhdht (der Durchschnitts-
steuersatz bleibt konstant), ist die Steuerschuld einer Mengensteuer unabhdngig
vom Preis, weshalb der Durchschnittssteuersatz bei steigenden Preisen sinkt. Der vor-
liegende Beitrag widmet sich ausschlieBlich der Berechnung zur Wirkung der kalten
Progression in der Einkommensteuer.

Der Einkommensteuertarif wurde seit der jungsten Steuerreform 2009 nicht mehr an
die Inflation angepasst. Dadurch entstand eine steuerliche Mehrbelastung, die auf
die kalte Progression zurUckzufUhren ist. Zur Messung dieser Mehrbelastung wurden
von mehreren Institutionen Berechnungen durchgefihrt, deren Ergebnisse sich teils
erheblich voneinander unterscheiden. Die in diesem Beitrag gegenuUbergestellten
Berechnungen (Ubersicht 1) sind jene, die in die dffentliche Diskussion der vergan-
genen Monate Eingang gefunden haben. Sie weichen zum Teil von den Ergebnissen
der in diesem Heft publizierten Beitr&ige dieser Institutionen ab. FUr die Berechnun-
gen von Rainer (2015, in diesem Heft) und des IHS (Loretz — Hanappi — MUllbacher,
2014, Loretz, 2015, in diesem Heft) sind die Unterschiede sehr gering, fir jene der
Agenda Austria sind die Abweichungen etwas groBer, da die hier publizierten Be-
rechnungen (Christl —Kucsera, 2015, in diesem Heft) steuerfreie BezUge bericksichti-
gen (siehe auch Kapitel 2.3). Die Berechnungen der GAW blieben unverdndert.

Ubersicht 1: Berechnungen zu den Auswirkungen der kalten Progression

Rainer (BMF) IHS GAW Agenda Austria
Zusatzbelastung der Steuerpflichtigen in Mio. €
2010 336 334 421 410
2011 693 943 1.162 1.130
2012 1.262 1.434 1.709 1.720
2013 1.428 1.862 2.243 2.460
Kumuliert 3.719 4.573 5.535 5.720

Q: Rainer (2014), Loretz —Hanappi — MUllbacher (2014), APA (2015), Agenda Austria (http://www.agenda-
austria.at/steverreform-kein-geschenk/).

Im Jahr 2010 betrug gemdB den angefUhrten Berechnungen die auf die kalte Pro-
gression zurUckzufUhrende steuerliche Mehrbelastung zwischen 334 Mio. € (IHS;
Loretz — Hanappi — Mdullbacher, 2014) und 421 Mio. € (GAW; APA, 2015, Steiner —
Wakolbinger, 2015, in diesem Heft). Die Abweichung zwischen den Berechnungen
steigt bis 2013 kontinuierlich. Die Berechnungen des BMF (Rainer, 2014) weisen fur
das Jahr 2013 Mehrbelastungen aufgrund der kalten Progression von 1,428 Mrd. €
aus. Zu wesentlich hdheren Befrdgen kommen GAW (2,243 Mrd. €; APA, 2015, Steiner
—Wakolbinger, 2015) und Agenda Austria (2,460 Mrd. €)4).

Der vorliegende Beitrag stellt zun&chst die unterschiedlichen Methoden zur Messung
der steuerlichen Mehrbelastung aus der kalten Progression seit der jUngsten Steuerre-
form 2009 kurz vor und legt mogliche Probleme dar, die sich dabei ergeben kénnen.
Danach werden einige Grinde angefuhrt, die die Unterschiede zwischen den Er-
gebnissen zu einem groBen Teil erkldren kénnen.

2) Siehe dazu auch Prammer —Reiss (2015).

3) Die 2014 beschlossene Erhéhung der Familienbeihilfe (schrittweise bis 2018) gleicht die derzeit erwartete
Inflationsentwicklung nur zum Teil aus. Dies gilt auch fUr die Anhebung des Pflegegeldes mit 1. Janner 2016.

4) Siehe http://www.agenda-austria.at/steuerreform-kein-geschenk/.
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2. Methoden zur Messung der Wirkungen der kalten Progression

2.1 Berechnung auf Basis von VGR-Kennzahlen

Rainer (2014) ermittelt die Aufkommenswirkung der kalten Progression aus den agg-
regierten Daten der Volkswirtschaftichen Gesamtrechnung zur Bruttolohn- und
-gehaltsumme und zum Lohnsteueraufkommen. Die Differenz zwischen einem hypo-
thetischen Lohnsteueraufkommen (Anstieg des Lohnsteueraufkommens aus dem
Jahr 2009 proportional zur Bruttolohn- und -gehaltssumme) und dem tatséchlichen
Lohnsteueraufkommen fUr die Jahre 2010 bis 2013 ergibt jeweils die in diesem Jahr
auftretende Mehrbelastung aufgrund des progressiven Steuertarifs. SchlieBlich wird
die ausschlieBlich auf die Inflation zurickzufUhrende Mehrbelastung (kalte Progressi-
on) ermittelf.

Damit diese Methode ein korrektes Ergebnis liefert, missen einige Annahmen erfullt
sein: Da das fortgeschriebene Lohnsteueraufkommen aus dem Jahr 2009 mit dem
tatsdchlichen Lohnsteueraufkommen im jeweiligen Jahr (z. B. 2013) verglichen wird,
wirden Anderungen der Einkommensverteilung und des Steuersystems die Ergebnis-
se verzerren, weil in diesem Fall auch Struktureffekte gemessen werden, die nicht auf
die kalte Progression zurUckzufUhren sind®). Die gewdhlte Vorgehensweise zur Auftei-
lung des gesamten Progressionseffekts in einen inflationsbedingten Teil (kalte Pro-
gression) und einen durch Reallohnsteigerungen bedingten Teil ist insofern proble-
matisch, als der gesamte Anstieg der Bruttolohn- und -gehaltssumme von 2009 bis
2013 (+13,3%) implizit einer Nominallohnsteigerung zugeschrieben wird und mit der
kumulierten Inflationsrate von 10% in Relation gesetzt wird. Daraus wirde sich aber
implizit ergeben, dass die Realléhne im Untersuchungszeitraum gestiegen sind. Tat-
sAchlich ist der Anstieg der Bruttolohn- und -gehaltssumme zum Teil auf den Beschaf-
tigungszuwachs zurUckzufuhren und nicht ausschlieBlich auf ein Nominallohnwachs-
tum. FUr die kalte Progression ist jedoch die Entwicklung der individuellen Bezige
ausschlaggebend, und diese sind real zwischen 2009 und 2013 zumindest im Durch-
schnitt gesunken. Insgesamt durfte die Verletzung dieser Annahmen eine deutliche
Untersch&tzung der Wirkung der kalten Progression bewirken.

Der Vorteil der Methode ist, dass sie sehr einfach und fransparent ist. Sie erscheint
insbesondere fUr die Betrachtung kUrzerer ZeitrGume geeignet, sofern bei der Berei-
nigung des Progressionseffektes die tatséchliche Reallohnentwicklung bericksichtigt
wird. Je langer der Untersuchungszeitraum ist, desto anfélliger wird die Methode je-
doch, weil Strukturverdnderungen in der Einkommensverteilung und steuerliche An-
derungen wahrscheinlicher werden, die die Ergebnisse verzerren. Im hier untersuch-
ten Zeitraum 2009/2013 durfte sich insbesondere die Einkommensverteilung aufgrund
der Postkrisendynamik gedndert haben.

2.2 Berechnung mit einem Mikrosimulationsmodell auf Basis der EU-SILC-
Daten

Die Gesellschaft fUr angewandte Wirtschaftsforschung (GAW) hat den Effekt der kal-
ten Progression mit dem eigenen Mikrosimulationsmodell ATTM (Austrian Tax and
Transfer Model)¢) auf Basis der EU-SILC-Daten (European Union Statistics on Income
and Living Conditions) geschatzt (siehe auch Steiner — Wakolbinger, 2015). Mit Hilfe
des Mikrosimulationsmodells wird das jahrliche Lohn- und Einkommensteueraufkom-
men mit und ohne Inflationsanpassung des Tarifs simuliert. Die kalte Progression er-
rechnet sich als die Differenz zwischen diesen beiden Schdtzungen. Die GAW be-
zieht in ihre Berechnungen auch die Selbsténdigeneinkommen ein. Rainer (2014), IHS
und Agenda Austria beziehen sich ausschlieBlich auf die Lohnsteuer.

Der Vorteil der Vorgehensweise der GAW liegt darin, dass in einem Mikrosimulati-
onsmodell das Steuer- und Transfersystem fast vollstandig abgebildet ist und durch

5) Eine Verletzung dieser Annahme kann sowohl eine Unter- als auch eine Uberschétzung der Effekte der
kalten Progression bewirken.
¢) Das Modell wird in Steiner — Wakolbinger (2009) dokumentiert.
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die in den EU-SILC-Daten verfugbaren Informationen zur Haushaltsstruktur der ge-
samte Einkommensteuertarif einschlieBlich s&émtlicher Frei- und Absetzbetfrége (z. B.
auch Alleinverdiener- bzw. Alleinerzieherabsetzbetrag, Kinderfreibetrag) an die Infla-
tion angepasst werden kann. Durch die hypothetische Tarifanpassung kann der Ef-
fekt der kalten Progression isoliert werden?).

Es gibt auch bei dieser Methode einige Aspekte, die zu einer Verzerrung der Ergeb-
nisse fUhren kénnen. Die EU-SILC-Daten weisen als Befragungsdaten naturgemdas ei-
ne gewisse Unscharfe auf, etwa weil die Stichprobe relativ klein ist (EU-SILC 2012 in
Osterreich: 6.233 Haushalte) und die Antworten fehlerhaft oder ungenau sein kén-
neng). AuBerdem sind die Daten erst mit Verzdgerung verfigbar und mUssen daher
fortgeschrieben werden. Ein Anstieg der Beschaftigung und eine Anderung der Ein-
kommensverteilung kénnen daher nicht ausreichend bericksichtigt werden?). Im
Untersuchungszeitfraum durfte der Effekt der kalten Progression dadurch etwas un-
terschatzt werden. Zu einer Uberschatzung dirffen hingegen zwei weitere Aspekte
beitragen: Erstens kdnnen bestimmte Steuerbeginstigungen (z. B. fur Uberstunden,
Zulagen) und im Zuge der Arbeitnehmerveranlagung geltend gemachte Freibetra-
ge (z. B. Werbungskosten) nicht erfasst werden, weil dazu in den verwendeten Da-
ten keine Informationen vorliegen. Daher wird in der Simulation eine zu hohe Bemes-
sungsgrundlage angenommen. Zweitens wird in der Mikrosimulation eine vollst&ndi-
ge Ausschépfung von verflgbaren BegUnstigungen (z. B. Negativsteuer, Kinderfrei-
betrag, Alleinverdiener- und Alleinerzieherabsetzbetrag) unterstellt, die in der Praxis
nicht gegeben ist. Dadurch wird die Wirkung der kalten Progression ebenfalls leicht
Uberschatzt.

2.3 Berechnung mit Daten aus der Lohnsteuerstatistik

IHS und Agenda Austria verwenden fUr ihre Berechnungen die nach Brufttobezugs-
klassen aufgeschlUsselten Daten aus der Lohnsteuerstatistik von Statistik Austrial0).
Neben der hohen Datenqualité&t hat das den Vorteil, dass fur die Berechnungen je-
weils die aktuelle Verteilung der Bruttoeinkommen herangezogen wird, sodass Ver-
anderungen der Einkommensverteilung in den Ergebnissen berUcksichtigt werden.
Ein weiterer Vorteil ergibt sich aus der gegenUber den EU-SILC-Daten frGheren Ver-
fUgbarkeit der Lohnsteuerstatistik. Dies trifft allerdings nur auf die Lohnsteuerstatistik
zu, nicht jedoch auf die integrierfe Lohn- und Einkommensstatistik, weshalb die Wir-
kung der kalten Progression in der veranlagten Einkommensteuer in den Berechnun-
gen der beiden Institute unberUcksichtigt bleibt. Die Lohnsteuerstatistik enthdlt — et-
wa verglichen mit den EU-SILC-Daten — kaum personen- und haushaltsbezogene
Details (z. B. Familienstand, Partnereinkommen, Kinder). Diese kdnnen daher bei der
Steuerberechnung (z. B. Alleinverdiener- und Alleinerzieherabsetzbetrag, Kinderfrei-
betrag) nicht berlUcksichtigt werden, wodurch die kalte Progression unterschatzt
wird. Ein Nachteil der Lohnsteuerstatistik ist auch, dass diese nichtganzjahrige Bezige
enthdlt und ein mogliches Zusammenwirken der Lohneinkommen etwa mit dem Ar-
beitslosengeldbezug (Progressionsvorbehalt) nicht erfasst werden kann. Zusétzlich
erfasst die Lohnsteuerstatistik keine Korrekturen der Bemessungsgrundiage aufgrund
von Arbeithehmerveranlagungen, was tendenziell eine Uberschétzung der Wirkung
der kalten Progression zur Folge hat.

Die Berechnungen des IHS beruhen auf einer partiellen Mikrosimulation'!), die Me-
thode des IHS ist damit abgesehen von der unterschiedlichen Datenbasis mit jener
der GAW vergleichbar. Dabei wird zundchst auf Basis der Lohnsteuertabellen eine

7) Von mdglichen Verhaltensanpassungen im Fall einer Indexierung des Steuertarifs wird dabei abgesehen.
Diese durften jedoch ohnehin sehr gering sein.

8) Da Verwaltungsdaten einbezogen werden, dirften die Daten zu den Haushaltseinkommen seit EU-SILC
2011 relativ prézise sein.

?) Die Berechnungen der GAW wurden mit den Daten aus EU-SILC 2012 durchgefihrt, die die Einkommenssi-
tuation 2011 widerspiegeln. Der Beschd&ffigungszuwachs 2012 und 2013 wurde daher nicht berUcksichtigt.

19) Siehe auch Loretz — Hanappi — Mullbacher (2014) und Loretz (2015) bzw. Christl — Kucsera (2015) und
http://www.agenda-austria.at/steverreform-kein-geschenk/.

1) Simuliert wird ausschlieBlich die Lohnsteuer und nicht das gesamte Steuer- und Transfersystem; zudem
wird nur ein Teil der Bevolkerung (Lohnsteuerpflichtige) in die Analyse einbezogen.
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Verteilung der Bruttoeinkommen fUr die Jahre 2009 bis 2013 geschd&tzt. Dann wird die
Lohnsteuer fur die simulierten Bruttoeinkommen berechnet, wobei einmal der ur-
sprungliche Tarif und einmal ein Tarif nach Inflationsanpassung der Tarifstufen, des
Freibetrages und der Freigrenze fUr die Sonderzahlungen angewandt werden. Die
Differenz zwischen Lohnsteueraufkommen mit und ohne Anpassung des Tarifs ergibt
die in einem Jahr aufiretende Mehrbelastung aufgrund der kalten Progression.

Neben den oben angefUhrien Problemen im Zusammenhang mit der Datenbasis
untferschatzt das IHS in seiner Berechnung die tatsdchliche Wirkung der kalten Pro-
gression, da weitere Frei- und Absetzbetrdge (z. B. Verkehrs- und Arbeitnehmerab-
setzbetrag, Pensionistenabsetzbetrag, Werbungskosten- und Sonderausgabenpau-
schale) sowie die Negativsteuer nicht indexiert werden.

Die Agenda Austria orientiert sich bei ihrer Berechnungsmethode an Gottfried —
Witzcak (2008). Zundchst wird unter der Annahme einer Gleichverteilung innerhalb
jeder Bruttobezugsgruppe der Lohnsteuerstatistik die durchschnittliche Wirkung der
kalten Progression je Gruppe berechnet. Dabei wird die fUr ein Einzeleinkommen
aufgetretene kalte Progression ermittelt, indem die Differenz aus der anfallenden
Steuerschuld mit der um die Inflationsrate fortgeschriebenen hypothetischen Steuer-
schuld aus dem deflationierten Bruttoeinkommen gebildet wird. Die gesamte in ei-
nem Jahr aufgetretene Zusatzbelastung durch die kalte Progression ergibt sich dann
als Summe der Produkte aus der durchschnittichen Wirkung der kalten Progression je
Gruppe und der Zahl der Personen laut Lohnsteuerstatistik in diesem Intervall.

Ein Nachteil der Methode von Agenda Austria liegt darin, dass zur Berechnung der
Wirkung der kalten Progression implizit alle im Steuersystem enthaltenen Nominalbe-
tr&ige (z. B. Steuergrenzen, Hochstbeitragsgrundlage usw.) angepasst werden'?). Ei-
ne solche Anpassung sollte jedoch nur fUr jene Nominalbetrdge vorgenommen
werden, die noch nicht im Rahmen der allgemeinen Steuergesetzgebung ange-
passt wurden. In Osterreich erfolgt etwa eine regelmdBige Anpassung der Hochst-
beitragsgrundlage, sodass Agenda Austria hier das AusmaB der kalten Progression
Uberschdatzt.

Die von Agenda Austria getroffene Annahme einer Gleichverteilung innerhalb der
Einkommensgruppen der Lohnsteuerstatistik bewirkt — insbesondere fUr Einkommen
ab 30.000 € — eine Uberschétzung der Summe der Bruttoldhne und damit der Wir-
kung der kalten Progression. FUr das oberste Intervall der Lohnsteuertabellen muss
eine Obergrenze angenommen werden, wodurch ebenfalls Verzerrungen entstehen
kénnen. Beide Probleme lassen sich durch den vom IHS vorgenommenen Abgleich
der simulierfen Lohnsumme je Lohngruppe mit den tatsdchlichen Werten aus der
Lohnsteuerstatistik mildemn. Ein weiterer Grund fir eine Ubersch&tzung der kalten
Progression durch Agenda Austria liegt darin, dass in der Lohnsteuerstatistik enthal-
tene steuerfreie Bezige gemdB § 68 und sonstige steuerfreie Bezige sowie die
Pendlerpauschale in den urspringlichen Berechnungen nicht berGcksichtigt wur-
den. Die in diesem Heft vorgestellten Berechnungen (Christl — Kucsera, 2015) bezie-
hen diese mit ein, wodurch der errechnete Effekt der kalten Progression deutlich ge-
ringer ausfallt (2013 um rund 200 Mio. €).

3. Wesentliche Ursachen der Unterschiede zwischen den Ergebnissen

Die verschiedenen Herangehensweisen liefern teils sehr unterschiedliche Ergebnisse.
Diese Abweichungen sind jedoch gréBtenteils zu erkléren (Ubersicht 2):

e Lohnsteuer versus gesamte Einkommensteuer: Die GAW bezieht in ihre Schatzun-
gen auch die veranlagte Einkommensteuer ein. Die Berechnungen von Rainer
(2014), IHS und Agenda Austria beziehen sich ausschlieBlich auf die Lohnsteuer.

12) Die von Agenda Austria und IHS angewandten Methoden ergeben — abgesehen von der unterschiedli-
chen Verteilungsannahme — genau dieselben Ergebnisse, wenn beide Methoden die Steuerlast je Einkom-
men gleich berechnen und in der Mikrosimulationsmethode alle im Steuersystem enthaltenen Nominalbe-
tr&ige um die Inflationsrate angepasst werden.
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Dies ist einer der Grinde fUr die verhdltnismdaBig hohen Effekte der kalten Progres-
sion in den Berechnungen der GAW.

¢ Unvollstandige Indexierung: Dieser Aspekt betrifft die Schatzungen von IHS und
GAW. Wahrend das IHS nur die Tarifstufen und den Freibetrag sowie die Freigren-
ze fur die Sonderzahlungen an die Inflation anpasst, indexiert die GAW auch
s@mtliche sonstigen Frei- und Absetzbetrdge. Dies ist einer der Grinde, warum
das IHS zu einer geringeren Wirkung der kalten Progression kommt als die GAW.

¢ Implizite Anpassung bereits indexierter Elemente des Steuersystems: Die Agenda
Austria bezieht in die Berechnung der Effekte der kalten Progression implizit auch
Komponenten des Steuersystems ein, fUr die jedoch bereits eine Indexierung er-
folgt. Dies betrifft insbesondere die Hb&chstbeitragsgrundlage in der Sozialversi-
cherung. Die Wirkung der kalten Progression wird dadurch etwas Uberschétzt.

e Bereinigung des Progressionseffektes: Dieser Aspekt betrifft nur die Methode von
Rainer (2014). Die problematische Vorgehensweise zur Bereinigung des Progressi-
onseffektes hat eine deutliche Unterschdtzung der zusdizlichen Steuerbelastung
aufgrund der kalten Progression zur Folge.

e Verdnderung der Einkommensverteilung: Dieser Aspekt betrifft die Berechnung
von Rainer (2014). Im Untersuchungszeitraum diUrften aufgrund der Zunahme der
Teilzeitbeschaftigung und der atypischen Beschdaftigungsverhdlinisse sowie des
Anstieges der Zahl der Pensionistinnen und Pensionisten die Zuwdchse im unteren
Segment der Verteilung Uberdurchschnittlich ausgefallen sein. Die Wirkung der
kalten Progression wird deshalb unterschdtzt.

e Fortschreibung der EU-SILC-Daten: Die Berechnungen der GAW beziehen sich auf
die Beschdaftigungsstruktur 2011. Die NichtberUcksichtigung des Beschéftigungs-
anstieges in den Folgejahren bewirkt eine Unterschdtzung der Effekte der kalten
Progression.

¢ NichtberUcksichtigung von steuerfreien Bezigen: Der Aspekt betrifft die Schat-
zungen von Agenda Austria und GAW. Die Agenda Austria berUcksichtigt in ihren
Berechnungen die steuerfreien Bezige und die Pendlerpauschale nicht, obwohl
in der Lohnsteuerstatistik dazu Informationen vorliegen. Die GAW berUcksichtigt
diese Aspekte nicht, da die EU-SILC-Daten diesbeziglich keine Angaben enthal-
ten. Die Ergebnisse werden in beiden Berechnungen dadurch Uberschéizt.

e Vollstdndige Ausschoépfung von Begunstigungen: Dieser Aspekt betrifft die Be-
rechnungen der GAW. Die Annahme einer vollst&dndigen Ausschdpfung sémtli-
cher BegUnstigungen tragt zu einer leichten Ubersché&tzung der Ergebnisse bei.

o Uberschatzung der Bruttoldhne: Die Agenda Austria Uberschdtzt mit der Annah-
me einer Gleichverteilung die Bruttolohn- und -gehaltssumme. Daraus ergibt sich
eine geringe Uberschétzung der Effekte der kalten Progression.

Ubersicht 2: Ungef&hre Einschdtzung der Ursachen der Verzerrungen

Rainer IHS GAW  Agenda
(BMF) Austria

Nichtbericksichtigung Einkommensteuer - —— ——
UnvollstGndige Indexierung ——

Implizierte Anpassung bereits indexierter Elemente des Steuersystems +
Problematische Bereinigung des Progressionseffekts -—

Nicht berUcksichtigte Verdnderung der Einkommensverteilung -

NichtberUcksichtigung des Beschdaftigungsanstieges -—

Nichtbericksichtigung steuerfreier Bezige ++ ++
Vollstadndige Ausschépfung von BegUnstigungen +
Gleichverteilung innerhalb der Lohnsteuergruppen +
Q: Eigene Einschdtzung. ++ ... starke Uberschatzung, + ... leichte Uberschétzung, —. .. leichte Unter-
schatzung, — —. .. starke Unterschatzung.

Wie spdatere Schatzungen von IHS, GAW und Agenda Austria zeigen, in denen diese
Aspekte sofern moglich berUcksichtigt wurden, néhern sich die Ergebnisse dann
deutlich an. Die GAW fUhrte eine Berechnung durch, in der wie in der IHS-Studie le-
diglich die Tarifstufen indexiert werden und Selbsténdigeneinkommen nicht einbe-
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zogen werden. Der Effekt der kalten Progression betrédgt dann im Jahr 2013
1.82 Mrd. € (IHS 1,86 Mrd. €). Indexiert das IHS hingegen auch Frei- und Absetzbetrd-
ge (sofern maglich), wird eine Effekt von 2,015 Mrd. € im Jahr 2013 errechnet (GAW
ohne Selbstdndigeneinkommen 2,01 Mrd. €). Die Ergebnisse der Agenda Austria for
2013 sind mit 2,263 Mrd. € um rund 200 Mio. € niedriger, wenn steuerfreie Bezige be-
rGcksichtigt werden. Damit errechnet Agenda Austria jedoch noch immer deutlich
hohere Effekte der kalten Progression als GAW und IHS.

4. Schlussbemerkungen

Wie der vorliegende Uberblick Uber unterschiedliche Berechnungsmethoden zeigt,
kénnen die durch die kalte Progression in der Einkommensteuer verursachten steuer-
lichen Mehrbelastungen betréchtlich sein. So betrugen 2013 die Mehrbelastungen in
der Lohnsteuer, die sich ergeben, weil seit der jungsten Steuerreform 2009 der Tarif
nicht angepasst wurde, rund 2 Mrd. €. Die fUr 2016 geplante Steuerreform wird die
seit 2009 aufgetretene implizite Tariferhdhung zwar mehr als ausgleichen, der neue
Tarif wird jedoch wieder der kalten Progression unterliegen.

Neben periodischen gréBeren Steuerreformen kann ein Ausgleich der kalten Pro-
gression auch durch eine laufende Indexierung des Steuertarifs erfolgen. Dadurch
kann der Effekt der kalten Progression ganz oder weitgehend vermieden werden;
Strukturanpassungen werden im Steuersystem aber eher erschwert und der fiskalpoli-
tische Spielraum eingeschrénkt. 18 von 30 OECD-L4dndern sehen Regelungen zur
Vermeidung oder Abmilderung der kalten Progression vor (Lemmer, 2014). Die An-
passung erfolgt teilweise jahrlich, teilweise bei Uberschreiten eines Schwellenwertes
und ist an den Verbraucherpreisindex oder an die Entwicklung der Bruttoldhne und
-gehdlter geknupft.

Eine umfassende Analyse von inflationsbedingten Verzerrungen im Steuer- und
Transfersystem musste auch Transferleistungen und indirekte Abgaben einbeziehen.
Eine solche Gesamtfanalyse kdnnte zeigen, wie sich die Struktur des Steuer- und
Transfersystems Uber die Zeit inflationsbedingt verdndert, und die davon ausgehen-
den fiskalischen und verteilungspolitischen Wirkungen offenlegen.
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