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1. Versicherungsfremde Leistungen in den Sozialversicherungen

Die deutschen Sozialversicherungen (insbesondere die Rentenversicherungen) sollen nach dem
Aquivalenzprinzip aufgebaut sein. Versicherungsnehmer zahlen in der Zeit der Anwartschaft Bei-
trage gemaR ihres Einkommens und erhalten dafiir in der Auszahlungszeit dquivalente Leistungen,
die sich nach der Rentenformel berechnen. Eine Voraussetzung fiir das Funktionieren dieses Sys-
tems ist, dass alle Leistungen, die aus der Rentenversicherung gezahlt werden, auf vorherigen Bei-
tragszahlungen der Versicherten beruhen. Erwerben jedoch manche Versicherte Anspriiche auf
Leistungen, die nicht durch Beitragszahlungen erworben wurden, kann dieses System aus der Ba-
lance geraten, sofern solche versicherungsfremde Leistungen nicht aus anderen Quellen - in der
Regel aus dem Steueraufkommen - finanziert werden.

Ein Uberblick iiber die Leistungen der Rentenversicherung zeigt allerdings, dass die Entscheidung,
was eine Versicherungsleistung und was eine versicherungsfremde Leistung ist, keineswegs trivial
ist. Bei der Miitterrente oder bei Auszahlungen nach Fremdrentengesetz mag der Charakter einer
versicherungsfremden Leistung noch eindeutig sein. In anderen Fallen, etwa bei Hinterbliebenen-
renten oder beim vorzeitigen Rentenbezug nach 45 Versicherungsjahren (Rente ab 63), fallt es schon
deutlich schwerer zu beurteilen, ob und in welchem MaRe es sich um versicherungsfremde Leistun-
gen handelt. Entsprechend schwierig ist es auch festzustellen, ob die Bundeszuschiisse die beste-
henden versicherungsfremden Leistungen abdecken und somit das Aquivalenzprinzip in einer um
Bundeszuschiisse bereinigten Rentenversicherung erhalten bleibt, oder ob ein durch Zuschiisse
nicht abgedeckter Rest an versicherungsfremden Leistungen verbleibt.

Diese Frage wurde bereits haufig analysiert. So haben unter anderem die Rentenversicherung
selbst (Reinecke 2012), das Karl-Brauer-Institut des Bundes der Steuerzahler (Fichte 2011), das Insti-
tut fiir Makrodkonomik und Konjunkturforschung (IMK) in Meinhardt (2018) und der Sachverstandi-
genrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (SVR Wirtschaft) im |Jahresgutach-
ten 2005 (SVR 2005) die Hohe der versicherungsfremden Leistungen zu unterschiedlichen Zeitpunk-
ten quantifiziert. Auch der Wissenschaftliche Dienst des Bundestages hat hierzu im Jahr 2016 Stel-
lung bezogen (Wissenschaftlicher Dienst 2016).

Die Spannbreite der Ergebnisse bei diesen Untersuchungen ist weit. Sie reicht von der Einschat-
zung, dass die versicherungsfremden Leistungen ausreichend durch Bundeszuschiisse gedeckt seien
bis hin zu einer Unterdeckung von jahrlich ca. 50 Mrd. €. Diese Heterogenitat ergibt sich weniger
daraus, dass bestimmte Leistungen unterschiedlich quantifiziert werden als vielmehr aus dem Feh-
len einer einheitlichen Definition und Schwierigkeiten bei der Abgrenzung versicherungsfremder
Leistungen.

Den Ausgangspunkt dieses Gutachten bildet daher ein Uberblick iiber verschiedene Abgrenzungen
versicherungsfremder Leistung in der Rentenversicherung! und der daraus abgeleiteten Quantifizie-
rungen. Dabei geht es nicht darum, einen neuen Punktschatzer der durch staatliche Zuschiisse nicht
gedeckten versicherungsfremden Leistungen zu liefern, sondern es soll lediglich eine GroRenord-
nung bestimmt werden. Ausgehend davon wird die im Mittelpunkt dieser Studie stehende Frage

! Die hier vorgenommenen Analysen beschrinken sich in Absprache mit dem Auftraggeber auf die gesetzliche
Rentenversicherung. Auch der Leistungskatalog der Arbeitslosenversicherung umfasst versicherungsfremde Leis-
tungen. Hierzu besteht aber eine wesentlich kleinere Literatur, sodass eine addquate (ebenso detailreiche) Analyse
fiir die Arbeitslosenversicherung nicht vorgenommen werden konnte. Die aktuellste Schitzung der versicherungs-
fremden Leistungen in der Arbeitslosenversicherung stammt von Meinhardt (2018) und liegt bei etwa 3 Mrd. €. Die
weiteren Sozialversicherungen waren explizit von der Analyse ausgenommen.



untersucht, wie unterschiedliche Formen der Finanzierung versicherungsfremder Leistungen die
privaten Haushalte differenziert nach Einkommensklassen belasten und wie sich diese Belastungs-
wirkungen zwischen den Finanzierungsansatzen unterscheiden.

Den Referenzwert bildet dabei die augenblickliche Finanzierung aus dem Beitragsaufkommen der
Rentenversicherung. Aus dem Umfang der versicherungsfremden Leistungen kann abgeleitet wer-
den, um wieviel Prozentpunkte der Rentenversicherungsbeitrag gesenkt werden konnte, wenn der
Bundeszuschuss entsprechend steigen wiirde. Daraus wird die Verteilung der Entlastung durch die
Beitragssenkungen differenziert nach Einkommensklassen abgeleitet. Verdnderungen der finanzi-
ellen Belastung von Lohneinkommen ziehen aber auch Arbeitsangebotseffekte nach sich. Diese wer-
den anschliefend quantifiziert. Dabei wird von einer positiven Einkommenselastizitat des Arbeits-
angebots ausgegangen, die zur Folge hat, dass eine sinkende Belastung der Arbeitseinkommen
Anreize gibt, das Arbeitsangebot zu steigern, sei es durch die Aufnahme einer Tatigkeit bisher nicht
erwerbstatiger Personen, sei es durch eine Erhdhung der geleisteten Arbeitsstunden der bereits
Erwerbstatigen.

In einem nachsten Schritt werden verschiedene Wege der Finanzierung hoherer staatlicher Zu-
schiisse an die Rentenversicherung und deren Verteilungswirkungen betrachtet. Da es naheliegt,
dass dazu aufkommensstarke Steuern herangezogen werden, wird hier zum einen eine entspre-
chende Erh6hung der Einkommen-, zum anderen eine Erhéhung der Umsatzsteuer betrachtet. Die
dadurch entstehenden Mehrbelastungen werden ebenfalls nach Einkommensklassen differenziert
und mit den Minderbelastungen durch die geringeren Rentenversicherungsbeitrdge verglichen.
Auch werden die Arbeitsangebotseffekte simuliert, die sich aus den héheren Einkommensteuersat-
zen ergeben. Um die gesamtwirtschaftlichen Wirkungen einer solchen Umfinanzierung versiche-
rungsfremder Leistungen zu beriicksichtigen, werden schlieBlich Simulationen mit dem RWI-Kon-
junkturmodell vorgenommen.

2. Empirische Grundlagen

In dieser Studie soll - wie dargelegt - die Wirkungen einer gednderten Finanzierung versiche-
rungsfremder Leistungen in der Rentenversicherung auf die privaten Haushalte differenziert nach
Einkommensklassen dargestellt werden. Eine wesentliche methodische Grundlage bildet das RWI-
Mikrosimulationsmodell RWI-EMSIM (Bechara et al. 2015). Dieses Modell bildet den Status quo des
deutschen Steuer- und Transfersystems realitatsnah ab (vgl. Breidenbach et al. 2014 oder Breiden-
bach et al. 2017). Neben dem geltenden Einkommensteuertarif beriicksichtigt es auch die Regelun-
gen bei den Sozialversicherungsabgaben und (soweit moglich) bei den Transferleistungen (ALG |,
ALG I, Wohngeld etc.). Eine kurze Darstellung des Modells findet man im Anhang A.2 Datenbasis
des Steuer-Transfer-Teils des Modells sind die Faktische Anonymisierten Steuerdaten (FAST) des
Statistischen Bundesamtes.

Daneben bildet das Mikrosimulationsmodell ab, in welchem MaRe Personen im erwerbsfahigen
Alter auf Anderungen der Nettoldhne (durch veranderte Steuer- und Abgabenbelastungen) mit einer
Anderung des Arbeitsangebots reagieren. Dazu werden entsprechende Arbeitsangebotselastizitaten
geschatzt, die sich u.a. nach Geschlecht, nach dem Status Single/Paar und nach dem derzeitigen
Arbeitsumfang unterscheiden. Diese Elastizitditen werden anhand der derzeitigen Verteilung von
Arbeitsstunden und Lohnen mit empirischen Modellen geschatzt, die sich auf das Sozio6konomische
Panel (SOEP) stiitzen (Bechara et al. 2015, Anhang A). Zu beachten ist dabei, dass diese Elastizitaten

2 Ausfiihrlich ist das Modell in Bechara et al. (2015) dokumentiert.



die derzeitige Wirklichkeit abbilden und die Simulationsergebnisse ungenau werden, wenn sich
eine Veranderung stark vom Status quo unterscheidet.

Neben einer Finanzierung versicherungsfremder Leistungen durch eine Veranderung des Einkom-
mensteuertarifs soll in dieser Studie auch eine Anpassung der Umsatzsteuer als Finanzierungsform
betrachtet werden. Grundlage dieser Rechnungen ist das Umsatzsteuersimulationsmodell des RWI
(Siemers 2014). Basierend auf Angaben der Einkommens- und Verbrauchsstichprobe (EVS) des Sta-
tistischen Bundesamtes werden die Ausgaben privater Haushalte differenziert nach dem jeweils an-
zuwendenden Umsatzsteuersatz dargestellt. Daraus kann die offene Belastung durch Umsatzsteuer
ermittelt werden. Um die gesamte von privaten Haushalten zu tragende Umsatzsteuer abzubilden,
miissen allerdings zusatzlich verdeckte Umsatzsteuerlasten beriicksichtigt werden, die sich im We-
sentlichen durch ,unechte” Steuerbefreiungen in den Bereichen Wohnungswesen, medizinische
Dienstleistungen, Sozialversicherungen und iibrigen Versicherungen ergeben. Verdnderungen in
den Umsatzsteuersdtzen konnen mit Hilfe des Modells in zusatzliche Belastungen der Haushalte
umgerechnet werden. Nicht beriicksichtigt sind mogliche Veranderungen im Konsumentenverhalten
in Folge der verdnderten Steuerlast.

Diese werden wenn auch nicht auf der Ebene einzelner Haushaltstypen so zumindest auf gesamt-
wirtschaftlicher Ebene in Simulationsrechnungen mit dem RWI-Konjunkturmodell beriicksichtigt.
Dieses gesamtwirtschaftliche vierteljahrliche 6konometrische Modell bildet die Entstehungs-, die
Verwendungs- und die Verteilungsseite der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen ab. Es verfiigt
iiber einen detailliert modellierten Staatssektor, der zwischen direkten und indirekten Steuern sowie
Sozialabgaben unterscheidet und die Wirkungen staatlicher Abgaben auf die Preise und damit die
Realeinkommen sowie auf die Arbeitskosten und damit die Arbeitsnachfrage beriicksichtigt. Die aus
den Mikrosimulationsmodellen abgeleiteten Anderungen bei Steuern und Sozialabgaben werden
dem Konjunkturmodell als exogene Variablen vorgegeben und anschlieBend die davon ausgehen-
den gesamtwirtschaftlichen Wirkungen errechnet.

3. Quantifizierung der versicherungsfremden Leistungen

In diesem Abschnitt soll die Hohe der versicherungsfremden Leistungen in der gesetzlichen Ren-
tenversicherung (GRV) abgeschétzt werden. Dazu werden zunéchst die Zuschiisse des Bundes an
die Rentenversicherung betrachtet, da diese teilweise den Zweck verfolgen, versicherungsfremde
Leistungen auszugleichen. Im Anschluss wird der Umfang der versicherungsfremden Leistungen in
der GRV ermittelt. Sie werden in einer engeren und einer weiteren Definition angegeben. Aus der
Differenz zwischen den Zuschiissen und den gesamten versicherungsfremden Leistungen kann dann
eine Spannbreite fiir die durch Zuschiisse nicht gedeckten versicherungsfremden Leistungen ange-
geben werden.

3.1 Zuschiisse des Bundes an die Rentenversicherung

Der Bund leistet zu den Ausgaben der GRV Zuschiisse. Diese verfolgen u.a. den Zweck, versiche-
rungsfremde Leistungen durch Steuermittel zu kompensieren. Man muss dabei zwischen drei Zu-
schiissen unterscheiden:

o Der allgemeine Bundeszuschuss (§213 SGB VI (2)). Zweck des allgemeinen Bundeszuschusses
ist die Unterstiitzung der gesamtgesellschaftlichen Aufgaben der GRV. Die jahrliche Erhdhung
des Zuschusses bemisst sich nach der Veranderung der Bruttolohne und -gehalter je Arbeit-
nehmer und nach der Veranderung des Beitragssatzes zur Rentenversicherung. Dabei wird je-
weils der Beitragssatz zugrunde gelegt, der sich ohne den Bundeszuschuss ergeben hétte. In



den Jahren 2019 bis 2021 wird der Bundeszuschuss jeweils um 400 Mill. €, im Jahr 2022 um
560 Mill. € und in den Jahren 2023 bis 2025 um jeweils 480 Mill. € erhoht.3

o Der zusatzliche Bundeszuschuss (§213 SGB VI (3)). Dieser wird seit April 1998 gewahrt und be-
trug im ersten Jahr der vollen Wirksamkeit (1999) 15,6 Mrd. DM (knapp 8 Mrd. €). Seitdem
steigt er entsprechend dem Umsatzsteueraufkommen. Dieser Zuschuss wurde bei seiner Ein-
flihrung konkret mit dem Ziel begriindet, die Belastung der GRV durch versicherungsfremde
Leistungen auszugleichen.

e Der Erhohungsbetrag des zusatzlichen Bundeszuschusses (§213 SGB VI (4)): Dieser wurde 2000
mit dem Gesetz zur Fortfiihrung der 6kologischen Steuerreform eingefiihrt und sollte einen
Teil der Einnahmen aus der Okosteuer in die Rentenkasse umlenken. Er wurde zuletzt 2003
auf 9,5 Mrd. € erhoht. Seitdem steigt er auf der einen Seite entsprechend der Veranderung
der Bruttolohne und -gehalter, wobei das Gesetz seit 2003 eine pauschale Verminderung des
jahrlichen Erhohungsbetrags um jeweils 409 Mill. € vorsieht.

Im Jahr 2017 belief sich der Bundeszuschuss insgesamt auf 67,8 Mrd. €, wobei 43,8 Mrd. € aus dem
allgemeinen und 24 Mrd. € aus den zusatzlichen Bundeszuschiissen stammen (Deutsche Renten-
versicherung 2018). Wichtig ist festzuhalten, dass sich die Hohe der Bundeszuschiisse nicht unmit-
telbar am Umfang der versicherungsfremden Leistungen orientiert. Anderungen bei den versiche-
rungsfremden Leistungen waren zwar mitunter Ausléser, um Anderungen am Bundeszuschuss vor-
zunehmen. Die Dynamik der Zuschiisse iiber die Zeit orientiert sich aber an der Gehaltsentwicklung
(pro Kopf beim allgemeinen Zuschuss und insgesamt beim Erhéhungsbetrag des zusétzlichen Zu-
schusses) sowie am Umsatzsteueraufkommen. Eine Ausweitung der versicherungsfremden Leistun-
gen kann nur den allgemeinen Bundeszuschuss beeinflussen, und dies auch nur dann, wenn die
Ausweitung dieser Leistungen den hypothetischen Rentenversicherungsbeitrag ohne Bundeszu-
schuss erhoht hatte.

3.2 Versicherungsfremde Leistungen der Rentenversicherung

Die Abschatzung des Umfangs versicherungsfremder Leistungen in der GRV ist - wie bereits aus-
gefiihrt - schwierig. Zum einen ist strittig, welche Leistungen iiberhaupt als versicherungsfremd
anzusehen sind, zum anderen erfordert die Quantifizierung umfangreiche Schatzungen, da nicht
alle Sachverhalte, in die die Gewahrung solcher Leistungen ankniipft, in den Statistiken der Renten-
versicherung erfasst und ausgewiesen werden.

Was die Abgrenzung angeht, ist in Anwendung des Aquivalenzprinzips der entscheidende MaR-
stab. Das Aquivalenzprinzip besagt, dass der Anspruch auf eine Versicherungsleistung durch Bei-
tragszahlungen in addquater Hohe erworben sein muss. Da dies bei versicherungsfremden Leistun-
gen nicht der Fall ist, stellen sie einen VerstoR gegen das Aquivalenzprinzip dar. Alle an dem Aqui-
valenzprinzip ankniipfenden Quantifizierungen stiitzen sich auf eine Abgrenzung des Verbandes
deutscher Rentenversicherungstrager aus dem Jahr 1995 (Ruhland 1995). Danach gelten als versi-
cherungsfremd insbesondere die Aufwendungen fiir vorzeitige Altersrenten ohne Abschlag, Ren-
tenzahlungen fiir nicht mit Beitragszahlungen verbundene Anrechnungszeiten, Zahlungen nach

3 Ab 2006 gilt dariiber hinaus eine pauschale Minderung des Bundeszuschusses, durch den Mehreinnahmen der
Rentenversicherung aufgrund der Begrenzung der Steuerfreiheit der Sonn-, Feiertags- und Nachzuschlige ausge-
glichen wurden.



dem Fremdrentengesetz und Zahlungen aufgrund von Kindererziehungszeiten fiir vor dem 1.1.1992
geborene Kinder.* Zudem gibt es eine Reihe quantitativ weniger bedeutsamer Posten.

Wahrend diese Positionen in der Literatur weithin unstrittig sind, gibt es weitere Leistungen, die
ebenfalls als versicherungsfremd interpretiert werden kdnnen. Zu diesen versicherungsfremden
Leistungen im weiteren Sinne werden insbesondere der Ost-West-Ausgleich und die Hinterbliebe-
nenrenten (Witwen- bzw. Witwerrente sowie die Waisenrenten), gerechnet, wenn auch die Positio-
nen hier keineswegs einheitlich sind.

So stellt der Ost-West-Ausgleich, den die Rentenversicherung selbst als eine versicherungsfremde
Leistung einstuft, nach Einschatzung des Karl-Brauer-Instituts keine versicherungsfremde Leistung
dar. Es argumentiert dabei, dass Ausgleichzahlungen zwischen Teilregionen haufig anzutreffen,
auch zwischen den alten Bundeslandern, und deshalb als systemimmanent anzusehen sind (Fichte
2011).

Ahnlich strittig sind die Positionen beziiglich der Hinterbliebenenrenten. Anspriiche darauf wurden
zwar durch Beitragszahlungen erworben, wenn auch durch Zahlungen des Verstorbenen und nicht
des Rentenempfangers. Insofern kdnnte man die Renten als Versicherungsleistungen ansehen. Al-
lerdings herrscht bei der Gewahrung der Renten nach Einschatzung des Karl-Brauer-Instituts das
Fiirsorgeprinzip vor, was es daran festmacht, dass die Rentenzahlung mit eigenem Einkommen ver-
rechnet wird bzw. - im Fall der Waisenrente - die Gewahrung vom Vorhandensein eines anderen
Unterhaltspflichtigen abhangt. Aus diesem Blickwinkel wéren die Hinterbliebenenrenten in voller
Hohe als versicherungsfremde Leistungen anzusehen.

Allerdings verweist hier die Deutsche Rentenversicherung (die Bundesregierung macht sich diese
Argumentation zueigen) darauf, dass das SGB VI die Moglichkeit eines Splittings der Rentenansprii-
che vorsieht, bei dem die von einem Ehepartner erworbenen Anspriiche auf beide Partner aufgeteilt
werden konnen. Diese Aufteilung wiirde Versicherungsanspriiche beider Ehepartner begriinden.
Eine versicherungsfremde Leistung wiirde sich nach dieser Argumentation nur in dem MaRe erge-
ben, wie die tatsdchlich gezahlten Witwen- bzw. Witwerrenten den Betrag libersteigen, der sich bei
Anwendung des Splittings ergeben hatte. Da allerdings von dieser Splitting-Maoglichkeit kaum Ge-
brauch gemacht wird, wird diese Argumentation haufig in Zweifel gezogen (Karl Brauer Institut
2011, Meinhard 2018).

Die aktuellste Berechnung des Umfangs der versicherungsfremden Leistungen seitens der Deut-
schen Rentenversicherung bezieht sich auf das Jahr 2009. Sie bezifferte die versicherungsfremden
Leistungen im engeren Sinne auf 47,3 Mrd. €, im weiteren Sinne auf 70,7 Mrd. € (Reinecke 2012). In
die Leistungen im weiteren Sinne sind dabei der Ost-West-Ausgleich, die Waisenrenten und der den
Splittinganteil ibersteigende Teil der Witwen- bzw. Witwerrenten enthalten. Berechnungen 6ffent-
licher Stellen fiir aktuellere Jahre liegen nicht vor.

Manche Aufwendungen fiir versicherungsfremde Leistungen sind seit 2009 gesunken. So diirften
im Zuge der allgemein verbesserten Arbeitsmarktlage die Zahlungen von Erwerbsminderungsren-
ten aufgrund der Arbeitsmarktlage und, wegen des Auslaufens der Mdglichkeit einer abschlags-
freien Rente vor Vollendung des 65. Lebensjahres, die Leistungen im Zusammenhang mit einem
vorzeitigen Rentenbezug zuriickgegangen sein.

Andererseits wurden durch Rechtsanderungen neue versicherungsfremde Leistungen geschaffen.
Am bedeutsamsten sind dabei:

4 Fiir rentenwirksame Kindererziehungszeiten fiir nach dem 1.1.1992 geborene Kinder iibernimmt der Bundeshaus-
halt die Beitrdge.



e Die Ausweitung der Kindererziehungszeiten fiir Miitter mit vor dem 1.1.1992 geborenen Kin-
dern von 12 auf 24 Monate (sog. Miitterrente). Die hieraus resultierenden Mehrbelastungen
der GRV werden auf gut 6 Mrd. € pro Jahr geschatzt.

e Die abschlagsfreie Rente ab 63 fiir Versicherte mit mehr als 45 Versicherungsjahren. Die
Mehrbelastungen der GRV werden auf rund 3 Mrd. € geschatzt.

Eine aktuelle Schatzung des Umfangs der versicherungsfremden Leistungen findet man bei Mein-
hardt (2018), der die letztverfiighare Rechnung der Rentenversicherung bis 2016 fortschreibt. Danach
erhélt man je nach Abgrenzung folgende Angaben:

e Versicherungsfremde Leistungen im engen Sinne: 59,1 Mrd. €

e Versicherungsfremde Leistungen im weiteren Sinne (Abgrenzung der DRV): 90,6 Mrd. €

e Versicherungsfremde Leistungen im weiteren Sinne (Abgrenzung des Karl-Brauer-Instituts®):
97,3 Mrd. €

e Versicherungsfremde Leistungen im weitesten Sinne (Meinhard 2018):7 113,0 Mrd. €.

Bei einem Bundeszuschuss von 64,5 Mrd. € konnte man nur mit Blick auf die versicherungsfrem-
den Leistungen im engeren Sinne von einer auskdmmlichen Finanzausstattung der Rentenversiche-
rung ausgehen, wobei der Finanzierungsiiberschuss mit 5,4 Mrd. € aufgrund der Leistungsauswei-
tungen der vergangenen Jahre bereits 10 Mrd. € geringer ausféllt als 2009. Die anderen Abgren-
zungen gelangen zu einer Unterdeckung der versicherungsfremden Leistungen, die zwischen
25 Mrd. € und 48,5 Mrd. € betragt.

Die Ausfiihrungen unterstreichen, dass es keine allgemein akzeptierte Schatzung des Umfangs der
versicherungsfremden Leistungen in der GRV gibt. In Anlehnung an die dargestellte Literatur wird
in den folgenden Rechnungen die Finanzierungsliicke der jahrlichen versicherungsfremden Leistun-
gen mit 30 Mrd. € angesetzt, eine Zahl, die zwischen den Abgrenzungen der versicherungsfremden
Leistungen im weiteren Sinne der GRV und des Karl-Brauer-Instituts liegt. Ubersetzt in Beitrags-
punkte entspricht das einer potenziellen Senkung der Rentenversicherungsbeitrage um 2,7 Prozent-
punkte, die sich formal halftig auf Arbeitnehmer (1,35 Punkte) und Arbeitgeber (1,35 Punkte) aufteilt.

4. Belastungsanalysen und Arbeitsangebotseffekte
4.1 Belastung der privaten Haushalten mit Steuern und Abgaben

Ergebnis eines Mikrosimulationsmodells ist eine Darstellung der Belastungen der (potenziellen)
Erwerbstatigen mit Steuern und Sozialversicherungsabgaben in Abhangigkeit von deren Einkom-
men. Ausgehend von Verdnderungen dieser Belastungen gegeniiber dem Status quo durch politi-
sche Malknahmen konnen die Verteilungswirkungen und darauf aufbauend auch Anpassungen im
Erwerbsverhalten dargestellt werden.

Die Analysen werden im Folgenden nach Einkommensklassen auf Ebene von Haushalten unterteilt.
Die Einkommensklassen werden anhand des zu versteuernden Einkommens gebildet. Tabelle 2 zeigt

5 Die Ausweitung der Miitterrente im Rahmen der ,,Rentenreform 2019“ ist hier noch nicht beriicksichtigt (da sie
zum Zeitpunkt der Gutachtenerstellung noch nicht in Kraft ist). Die Zusatzkosten werden auf knapp 4 Mrd. € ge-
schdtzt.

6 Ohne Ost-West Ausgleich, einschlieBlich Hinterbliebenenrente in voller Héhe.

7 EinschliefRlich Ost-West Ausgleich und Hinterbliebenenrente in voller Hohe
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die Eckwerte der Verteilung der Haushalte auf die einzelnen Einkommensklassen, deren durch-
schnittliches Einkommen (als steuerlicher Gesamtbetrag der Einkiinfte) und durchschnittliche Hohe
von Transfereinkommen in den jeweiligen Einkommensklassen.

Unter Beriicksichtigung der steuerlichen Einkiinfte ist die unterste Einkommensklasse mit Abstand
am starksten besetzt. In ihr findet man 10,6 Mio. Haushalten, also etwa jeder vierte Haushalt. Die
dargestellten Nettoeinkommen (inkl. Transferleistungen) in Hohe von etwa 21 500 € in dieser Klasse
zeigen allerdings, dass die steuerlichen Einkommen nur den kleineren Teil der gesamten Einkom-
men in dieser Einkommensklasse darstellen. Neben Haushalten, die hohe Transferleistungen aus
der Grundsicherung beziehen, zdhlen zu dieser Gruppe auch Rentnerhaushalte, die nur einen Teil
ihrer Einkommen versteuern missen.

Tabelle 1
Verteilung der Einkommensklassen
Daten auf Basis der FAST (2010) und EVS (2013)

Einkommens-klas- Gesamt-Nettoein-
sen Anzahl der Haus- Anteil an allen steuerl. Gesamtbe- kommen (inkl.

in Tsd. EUR haltet Haushalten trag der Einkiinfte ~ Transferleistungen)
unter 10 10 585 905 24,8% 2 989 21 463
10 bis 20 6 174 730 14,4% 14 932 31258
20 bis 30 5 664 874 13,3% 24 975 31527
30 bis 40 5 324 264 12,5% 34 927 34 378
40 bis 50 4 129 176 9,7% 44 742 40 926
50 bis 60 2 869 078 6,7% 54 740 47388
60 bis 70 2 015 402 4,7% 64 703 55 443
70 bis 80 1455 922 3,4% 74 735 62 487
80 bis 90 1036 510 2,4% 84 754 69 481
90 bis 100 769 661 1,8% 94 751 76 993
100 bis 110 558 734 1,3% 104 710 84 314
110 bis 120 422 299 1,0% 14773 90 776
120 bis 130 311 771 0,7% 124 762 97 150
130 bis 140 239 586 0,6% 134 818 103 496
140 bis 150 185 714 0,4% 144 862 113 390
150 bis 160 142 268 0,3% 154 857 117 527
160 bis 170 111 776 0,3% 164 798 127 475
170 bis 180 91 268 0,2% 174 881 134 884
180 bis 190 74 112 0,2% 184 846 143 133
190 bis 200 62 813 0,1% 194 856 149 234
200 und mehr 514 577 1,2% 334 933 180 316
Gesamt 42 740 441 38 958 45 548

Eigene Berechnungen nach Angaben EVS (2013) und FAST (2010). * Die Anzahl der Haushalte wird iiber die FAST-
Daten ermittelt.

Die in Tabelle 1 dargestellten Einkommensklassen werden durch verschiedene Steuern und Sozi-
alversicherungsbeitrdge in unterschiedlicher Weise belastet. Wie Abbildung 1 verdeutlicht, veran-
dert sich die Zusammensetzung der Belastungen mit steigendem Einkommen betréchtlich. Die Dar-
stellung beschrankt sich dabei auf die bedeutsamsten Abgabenarten: Einkommensteuer (ESt) ein-
schlieRlich Solidaritatszuschlag (Soli), Beitrage zur Sozialversicherung und Umsatzsteuer (USt).

In den beiden unteren Einkommensklassen (bis 20 000 € steuerlichem Bruttojahreseinkommen)
macht die Umsatzsteuer den mit Abstand grofRten Teil der Belastungen aus. In der Gruppe unter
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10 000 € liegt durchschnittlich keine Belastung durch ESt und Soli vor, etwa 13% der Belastung wird
durch Sozialversicherungsbeitrdge verursacht, die verbliebenen 87% stammen in dieser Gruppe von
USt-Zahlungen. In den Einkommensklassen von 20 000 bis 60 000 € resultiert der groBte Teil der
Belastungen aus Sozialversicherungsbeitragen, in den dariiber liegenden Einkommensklassen aus
der ESt und dem Soli. Detailliertere Ergebnisse sind auch mit Beriicksichtigung weiterer Steuerarten
in RWI (2017) dargestellt.

Abbildung 1
Zusammensetzung der Abgabenbelastung
In % der Gesamtbelastung, nach Einkommensklassen
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Quelle: Eigene Berechnung auf Grundlage der FAST (2010) und der EVS (2013) fortgeschrieben fiir das jahr
2018 auf Ebene von steuerlichen Haushaltseinkommen.

Uberwélzung von Entlastungseffekten

Die Erhéhung der Zuschiisse an die Rentenversicherung in Hohe von 30 Mrd. € zum Ausgleich von
bisher nicht ausgeglichenen versicherungsfremden Leistungen erméglicht eine Senkung des Ren-
tenversicherungsbeitrages um 2,7 Beitragspunkte. Diese Entlastung macht sich aufgrund der pari-
tatischen Finanzierung zunachst einmal je zur Hélfte bei den Arbeitnehmern und bei den Arbeitge-
bern bemerkbar. Diese formal halftige Entlastung sagt allerdings nichts liber die faktische Verteilung
der Entlastung aus, weil Uberwalzungseffekte wahrscheinlich sind.

In diesem Gutachten wird von einer kompletten Uberwilzung der Sozialversicherungsbeitrige auf
die Arbeitnehmer ausgegangen. Dies impliziert, dass die Beitragssenkung auf Seiten der Arbeitge-
ber mittelfristig zu einer Steigerung der Lohne fiihrt. In Anhang B sind verschiedene Uberlegungen
aufgefiihrt, welche diese Annahme rechtfertigen. Grundsatzlich konnen die dargestellten Ergebnisse
auch als ,Entlastungen des Faktors Arbeit“ durch die Senkung von SV-Beitragen verstanden werden.

Selbstfinanzierungseffekte einer Senkung der Rentenversicherungsbeitrdge

Beitragssenkungen fiihren auch bei unverandertem Steuertarif zu héheren Steuereinnahmen. Dies
hat mehrere Ursachen: Erstens sind Rentenversicherungsbeitrage groRtenteils als Altersvorsorge-
aufwendungen (2018: zu 86%) bei der Einkommensteuer abzugsfahig und reduzieren damit das zu
versteuernde Einkommen. Geringere Rentenversicherungsbeitrage fiihren zu geringeren Abzugsbe-
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tragen. Uber diesen Effekt diirften rund 4 Milliarden Euro pro Jahr ,automatisch® iiber die Einkom-
mensteuer an den Staatshaushalt zuriickflieRen. Zweitens flihrt die Senkung der Arbeitgeberbei-
trage aufgrund der hier getroffenen Uberwilzungsannahme zu einem Anstieg der Arbeitnehmer-
bruttolohne. Diese erhdhen wiederum das Aufkommen bei den Sozialversicherungsbeitrdgen und
bei der Einkommensteuer.

Uber diesen Kanal ergeben sich Mehreinnahmen bei der Einkommenssteuer von weiteren rund
4 Mrd. €. Der Anstieg des Sozialversicherungsaufkommens diirfte in dhnlich um rund 4 Mrd. €stei-
gen, wovon rund 2 Mrd. € auf die Rentenversicherung entfallen, und der Rest sich auf die Kranken-
, die Arbeitslosen- und die Pflegeversicherung verteilt. Wir gehen in den Simulationen davon aus,
dass diese Mehreinnahmen der Kranken-, Arbeitslosen- und Pflegeversicherung dazu genutzt wer-
den konnen, die Mindereinnahmen der Rentenversicherung zu kompensieren. Ohne diese Annahme
waren die analysierten Szenarien auf gesamtstaatlicher Ebene nicht mehr aufkommensneutral.

Diese rein technisch entstehenden Selbstfinanzierungseffekte sinkender Rentenversicherungsbei-
tragssatze von insgesamt rund 12 Milliarden Euro werden bei den kommenden Berechnungen voll-
standig beriicksichtigt. Daher miissen fiir die komplette Gegenfinanzierung der Beitragssenkung nur
Mehreinnahmen von rund 18 Milliarden iiber Veranderungen des Steuertarifs generiert werden.

Weitere Selbstfinanzierungseffekte ergeben sich durch die Erh6hung der verfiigbaren Einkommen.
Soweit die hoheren Einkommen nicht gespart werden, steigert dies die privaten Konsumausgaben.
Dies erhoht unmittelbar das Umsatzsteueraufkommen und wirkt indirekt auch steigernd auf Einnah-
men aus der Einkommensteuer und der Sozialversicherungen. Auch durch potenzielle Erh6hungen
der Beschéftigtenzahlen in Folge der sinkenden Abgabenlast werden Selbstfinanzierungseffekte ge-
neriert. Einen Eindruck von der Hohe der Selbstfinanzierungseffekte insgesamt vermitteln die Simu-
lationen mit dem RWI-Konjunkturmodell. Im Gegensatz zu den oben beschriebenen technischen
Selbstfinanzierungseffekten entstehen diese weiteren Effekte nur mittelbar. Die werden daher in den
Finanzierungsszenarien nicht beriicksichtigt.

Finanzierungsszenarien

Die Finanzierungsoptionen der Ubernahme versicherungsfremder Leistungen in der Rentenversi-
cherung durch Steuermittel werden in vier Szenarien dargestellt. Zu den Szenarien werden die Ver-
teilungseffekte auf Haushaltsebene (absolut und im Verhaltnis zum Nettoeinkommen) nach Einkom-
mensklassen dargestellt. Die aus den Mehr- oder Minderbelastungen der Einkommensklassen re-
sultierenden Arbeitsangebotseffekte werden gesondert fiir jedes Szenario dargestellt. Die vier Sze-
narien umfassen im Einzelnen:

1) Erhohung der steuerlichen Zuschiisse zur Rentenversicherung ohne Gegenfinanzierung

2) Erhohung der steuerlichen Zuschiisse zur Rentenversicherung durch Erhéhung der Einkom-
mensteuer

3) Erhdhung der steuerlichen Zuschiisse zur Rentenversicherung durch Erhéhung der Umsatz-
steuer

4) Erhohung der steuerlichen Zuschiisse zur Rentenversicherung durch Erhéhung der Einkom-
men- und der Umsatzsteuer

Das erste Szenario umfasst lediglich den ersten Reformschritt (Senkung der Sozialversicherungs-
beitrage), wahrend die anderen drei Szenarien zusatzlich einen zweiten Reformschritt (aufkom-
mensneutrale Erhohung von Steuerbelastungen) umfassen. Somit konnen die Wirkungen des jewei-
ligen zweiten Schritts durch Vergleich mit Szenario 1 aufgezeigt werden. In den Szenarien 2-4 wer-
den Be- und Entlastungen so kalibriert, dass sie sich in Summe ausgleichen.
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Trotz der Aufkommensneutralitdt insgesamt kommt bei einzelnen Einkommensklassen per Saldo
zu Belastungen, wenn andere Einkommensklassen gleichzeitig entlastet werden. Abbildung 1 hat
gezeigt, dass die unteren Einkommensklassen insbesondere durch die Umsatzsteuer belastet sind;
dort sind folglich negative Effekte bei der Gegenfinanzierung durch die Umsatzsteuer zu erwarten.
Hohere Einkommen sind hingegen insbesondere durch die Einkommensteuer belastet. Hier fiihrt
daher eine Erhohung der Einkommensteuer als Finanzierungsmodell zu Mehrbelastungen. Die
starksten Entlastungen sind hingegen in den mittleren Einkommensklassen zu erwarten, da hier die
Beitrdge zur Sozialversicherung den grofRten Anteil an der Belastung haben.

4.2 Szenario 1 »Steuerfinanziert ohne Gegenfinanzierung*

In diesem Abschnitt sollen die Effekte einer reinen Senkung der Beitrage zur gesetzlichen Renten-
versicherung dargestellt werden. Wie zuvor beschrieben, unterliegt dieser Reformschritt einer tech-
nisch bedingten Selbstfinanzierung, durch die der gesamtstaatliche Aufwand dieser Reform von
30 Mrd. € auf jahrlich etwa 18 Mrd. € sinkt.

Abbildung 2 zeigt die absoluten Anderungen der Belastungen je Einkommensklasse, die aus den
verschiedenen Wirkungskanélen der verminderten Beitrage zur Rentenversicherung entstammen.
Alle Einkommensklassen unterliegen einer Entlastung bei den Sozialversicherungsbeitragen der Ar-
beitnehmer (griine Balken). Entsprechend der Annahme, dass verminderte Sozialversicherungsbei-
trage der Arbeitgeber in steigende Bruttolohne an den Arbeitnehmer iiberwalzt werden, erfahren
die Haushalte in allen Einkommensklassen eine Steigerung der Bruttolohne (lila Balken). Die Selbst-
finanzierung zeigt sich in den roten Balken. Durch die sinkenden Beitrdge zur Rentenversicherung
und durch hohere Bruttolohne steigt die Steuerschuld in allen Einkommensklassen iiber 10 000 €.
Die blaue Linie zeigt den Gesamteffekt der Reform auf die Nettoeinkommen. Aufgrund der fehlenden
Gegenfinanzierung erfahren alle Einkommensklassen in diesem Szenario einen Einkommenszu-
wachs, der bis zu 1100 € jahrlich ausmacht. Die absolut grofRten Zuwachse ergeben sich bei Ein-
kommen zwischen 90 000 und 140 000 €.

Abbildung 2
Szenario 1: Absolute Belastungsanderungen
In Euro, nach Einkommensklassen in Tsd. €
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Quelle: Eigene Berechnung auf Grundlage der FAST (2010) und der EVS (2013) fortgeschrieben fiir das jahr
2018 auf Ebene von steuerlichen Haushaltseinkommen.
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In Abbildung 3 sind die absoluten Entlastungseffekte in Relation zum Nettoeinkommen (nach
Transfereinkommen) dargestellt. Die Transfereinkommen machen insbesondere in der untersten
Einkommensklasse einen GroRteil der Jahreseinkommen aus. Zu beachten ist, dass die Einkom-
mensklassen auf Basis der steuerlichen Einkommen gebildet sind, bei der Eingruppierung also keine
Transfereinkommen beriicksichtigt sind. Die Transfereinkommen sind den Steuerdaten (FAST) nicht
zu entnehmen und werden daher aus der Einkommens- und Verbrauchsstichprobe (EVS) abgeleitet.
Aufgrund der unterschiedlichen Einkommensbegriffe beider Priméarstatistiken miissen die Ergeb-
nisse der EVS in die Systematik der FAST-Daten iiberfiihrt werden (Anhang A).

Die relativen Entlastungseffekte liegen zwischen 0,2% und etwa 1,5% der Einkommen, wobei sich
die hochsten Entlastungseffekte in den Einkommensklassen zwischen 30 000 und 100 000 € erge-
ben. In den untersten Einkommensklassen ist die Entlastung deutlich niedriger, da ein GroRteil der
zugrundeliegenden Nettoeinkommen aus Transfereinkommen entstammt und daher nicht durch die
Reform betroffen ist. In den oberen Einkommensklassen ist der Effekt deutlich schwacher, weil diese
Einkommensklassen durch die Beitragsbemessungsgrenze verhaltnismaRig weniger stark von der
Senkung der SV-Beitrage profitieren.

Abbildung 3
Szenario 1: Relative Anderung der Nettoeinkommen (nach Transfereinkommen)
In Prozent zum Nettolohn (nach Transfereinkommen), nach Einkommensklassen in Tsd. €
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Quelle: Eigene Berechnung auf Grundlage der FAST (2010) und der EVS (2013) fortgeschrieben fiir das Jahr 2018
auf Ebene von steuerlichen Haushaltseinkommen.

Tabelle 2 zeigt die Arbeitsangebotseffekte, die sich aus den Veranderungen der Belastung mit Steu-
ern und Sozialversicherung ergeben. Wie im zweiten Kapitel dargestellt, fiihren steigende Netto-
I6hne zu einem erhdhten Anreiz zu arbeiten, wodurch sich das Arbeitsangebot erhoht. Das Modell
kann allerdings nicht beriicksichtigen, ob diesem erhdhten Angebot (insbesondere in Bezug auf die
zugrundeliegende Qualifikation und Region) auch eine entsprechende Nachfrage nach Arbeit ge-
geniibersteht.

Die Arbeitsangebotseffekte (gemessen als prozentuale Erhéhung der Arbeitsstunden) sind in die-
sem Szenario lber alle Einkommensklassen hinweg sowohl fiir Frauen als auch Manner positiv. Die
groRten Effekte zeigen sich in der Einkommensklasse von 20 000 bis 30 000 €. Hier reagieren
Frauen mit einer 1-prozentigen Erhdhung ihres Arbeitsangebots, Manner mit einer 0,5-prozentigen,
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woraus sich eine durchschnittliche Erhéhung um 0,6% ergibt. Im Durchschnitt iiber alle Einkom-
mensklassen steigt das Arbeitsangebot um 0,6%, und dies bei Frauen (0,8%) deutlich starker ist als
bei Mannern (0,5%). Ursache ist, dass Frauen haufiger in Teilzeitbeschaftigung sind oder nicht ar-
beiten, weshalb die Moglichkeit zur Erweiterung des Arbeitsangebotes groRer ist. Zudem werden
Sozialversicherungsbeitrage auf Individualebene erhoben und unterliegen nicht dem Ehegatten-
splitting, was dazu fiihrt, dass die Effekte fiir Erst- und Zweitverdiener gleichen Einkommens auch
gleich sind.

Im Vergleich zu anderen den Ergebnissen anderer Studien erscheint dieser durchschnittlich Effekt
in Hohe von gut 0,6% allerdings verhaltnismaRig stark. Dies wird auch verdeutlicht im Vergleich zur
jahrlichen Steigerung der geleisteten Arbeitsstunden zwischen 2014 und 2015. In dieser ,Boom“-
Zeit des Arbeitsmarktes lag die Steigerung der geleisteten Arbeitsstunden bei 1,4%. Die Erhdhung
des Arbeitsangebots - wie hoch sie auch immer ausfallt - fiihrt zu einer weiteren Selbstfinanzierung
der Reform. Diese kann allerdings mit Hilfe der hier verwendeten Modelle nicht quantifiziert wer-
den.

Tabelle 2
Arbeitsangebotseffekte im Szenario 1
Anderung der angebotenen Arbeitsstunden, in %

Einkommensklasse {in €)1 Arbeitsangebot Arbeitsangebot Arbeitsangebot
(Frauen) (Manner) (insgesamt)
Unter 10 000 0.798 0.308 0.529
10 000 bis 20 000 0.457 0.570 0.492
20 000 bis 30 000 1.020 0.525 0.847
30 000 his 40 000 0.953 0.483 0.736
40 000 bis 50 000 0.649 0.475 0.553
50 000 bis 60 000 0.815 0.545 0.653
60 000 bis 70 000 0.795 0.486 0.610
70 000 bis 80 000 0.901 0.561 0.691
80 000 bis 90 000 0.884 0.404 0.591
90 000 bis 100 000 0.723 0.455 0.558
Uber 100 000 0.784 0.406 0.554
Insgesamt 0.812 0.475 0.622

Eigene Berechnungen nach Angaben des SOEP. Die Einkommensklassen werden analog zur Klassifizierung aus
der EVS (2013} und FAST (2010} auf Basis der Haushaltseinkommen gebildet. 1 Aufgrund der geringeren Fallzah-
len im SOEP werden die Einkommensklassen nur bis 100 000 € einzeln ausgewiesen.

4.3 Szenario 2 »Steuerfinanziert mit Gegenfinanzierung aus der Einkommensteuer”

Die folgenden Simulationsergebnisse umfassen beide Schritte der Reformszenarien, zum einen die
Senkung der Rentenversicherungsbeitrage, zum anderen eine aufkommensneutrale Finanzierung
dieser Senkung durch eine Erhéhung der Steuereinnahmen aus der Einkommensteuer. Da die Ein-
kommensteuer einem Tarifverlauf folgt, gibt es unzahlige Optionen, den Tarifverlauf der Einkom-
mensteuer so zu andern, dass das erforderliche Aufkommen aus der Einkommensteuer generiert
wird. Hier geschieht dies in Abstimmung mit dem Auftraggeber durch eine Erhéhung des Spitzen-
steuersatzes. Abbildung 4 zeigt, wie ein am aktuellen Verlauf angelehnter Tarif mit hoherem Spit-
zensteuersatz aussehen kdnnte, der eine aufkommensneutrale Finanzierung sicherstellt und gleich-
zeitig keine Grenzsteuerbelastung von iiber 50% erzeugt.
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Abbildung 4
ESt-Tarif: Status-quo und Gegenfinanzierung ,Szenario 2“
Grenzsteuersatz nach zu versteuerndem Einkommen
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Quelle: Eigene Berechnung auf Grundlage der FAST (2010) fortgeschrieben fiir das Jahr 2018 auf Ebene von steu-
erlichen Haushaltseinkommen.

Der Tarifverlauf im Szenario 2 ist mit der rot gestrichelten Linie dargestellt.® Um das notwendige
Mehraufkommen von 18 Mrd. € komplett iiber die Einkommensteuer zu refinanzieren, reicht es
nicht, die zweite Progressionsstufe nach rechts zu erweitern und lediglich einen hoheren Spitzen-
steuersatz bei einer héheren Tarifgrenze anzusetzen. Daher wurde der notwendige Steuersatz ge-
sucht, der unter Beibehaltung der aktuellen unteren Tarifgrenzen der Proportionalzone (54 950 €)
ausreicht, um Aufkommensneutralitdt zu gewahren. Dieser rechnerische Grenzsteuersatz liegt bei
46,7%, der mit einem steileren Verlauf des Grenzsteuertarifs bereits in der zweiten Progressions-
stufe erreicht wird. Somit kommt es bereits ab einem zu versteuernden Einkommen von 13 990 € zu
leichten Erhohungen der Steuerlast. Diese zeigt sich in Abbildung 4 durch den unterschiedlichen
Verlauf des neuen Tarifs (Szenario 2) gegeniiber dem aktuell giiltigen Tarif (blaue Linie). Eine zu-
satzliche Reichensteuer entféllt angesichts der hohen Grenzsteuerbelastung. Das Mehraufkommen
aus dem Solidaritatsbeitrag ist beriicksichtigt.

8 Wie zuvor beschrieben und bereits im vorherigen nicht gegenfinanzierten Szenario 1 dargestellt, sind aufgrund
technischer Selbstfinanzierungseffekte nicht die vollen 30 Mrd. € aus Steuermitteln zu refinanzieren sondern nur
etwa 18 Mrd. €.
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Abbildung 5
Szenario 2: Absolute Belastungsanderungen
In Euro, nach Einkommensklassen in Tsd. €
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Quelle: Eigene Berechnung auf Grundlage der FAST (2010) fortgeschrieben fiir das Jahr 2018 auf Ebene von steu-
erlichen Haushaltseinkommen.

Eine ausschlieRliche Finanzierung iiber eine hohere Einkommensteuer reduziert die Abgabenlast
fiir alle Haushalte mit einem Bruttoeinkommen von jahrlich unter 100 000 € (Abbildung 5) und da-
mit einem Grof3teil (iiber 90%) aller Steuerzahler. Am starksten fallt die absolute Entlastung in der
Einkommensklasse zwischen 40 000 und 50 000 € aus, bei welcher im Schnitt jahrlich iiber 380 €
mehr verbleiben als im Status-quo. Die Einkommensklassen {iber 100 000 €, deren Gesamtbelas-
tung insbesondere aus der Einkommensteuer resultiert, erfahren teils deutliche EinbuRen beim Net-
toeinkommen. Diese Mehrbelastungen steigen mit zunehmendem Einkommen und sind in der
Gruppe mit einem steuerlichen Einkommen von {iber 200 000 € am starksten (10 500 €). Auch die
Einkommensgruppen darunter haben Belastungssteigerungen von bis zu 4 500 €.
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Abbildung 6
Szenario 2: Relative Anderung der Nettoeinkommen (nach Transfereinkommen)
In Prozent zum Nettolohn (nach Transfereinkommen), nach Einkommensklassen in Tsd. €
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Quelle: Eigene Berechnung auf Grundlage der FAST (2010) und der EVS (2013) fortgeschrieben fiir das Jahr 2018
auf Ebene von steuerlichen Haushaltseinkommen.

Die groRte relative Nettoeinkommenssteigerung findet sich in den Einkommensklassen zwischen
20 000 und 50 000 £, deren Nettoeinkommen um etwa 1,0% steigen.9 Haushalte, die Mehrbelas-
tungen durch die steuerliche Refinanzierung erfahren (Einkommen von iiber 100 000 €), werden
dagegen betrédchtlich belastet. Zwar profitieren auch sie von sinkenden Arbeitnehmerbeitragen und
von Lohnsteigerungen allerdings werden diese positiven Effekte durch eine deutlich steigende Ein-
kommensteuerlast iberkompensiert. Auch relativ betrachtet stellt sich die Belastung bei Haushalte
mit Einkommen iiber 200 000 € am starksten dar. Ihre Nettoeinkommen sinken um knapp 6%.°

9 In Bezug auf das steuerliche Einkommen profitieren die Haushalte in den Einkommensklassen darunter noch
stirker (1,7% - nicht abgebildet). Da die Einkommen aus Transferleistungen insbesondere in der untersten Ein-
kommensklasse die steuerlichen Einkommen deutlich iibersteigen, ist die relative Entlastung in Bezug auf die Net-
toeinkommen nach Transferleistungen allerdings gering.

10 Neben den Einkommensklassen ergeben sich auch (hier nicht weiter betrachtete) Umverteilungseffekte iiber ver-
schiedene Berufsgruppen. Grundsdtzlich profitieren von der Senkung der Beitragssdtze nur gesetzlich rentenversi-
cherte Personen, wiihrend alle anderen (z.B. Beamte, nicht gesetzlich rentenversicherte Selbststindige) nicht ent-
lastet werden, dafiir aber hohere Steuern zahlen. Unter der Annahme, dass die Finanzierung der versicherungs-
fremden Leistungen eine gesamtgesellschaftliche Aufgabe darstellt, sind diese berufsspezifischen Umverteilungs-
effekte allerdings durchaus vertretbar.
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Tabelle 3
Arbeitsangebotseffekte in Szenario 2
Anderung der angebotenen Arbeitsstunden, in %

Einkommensklasse {in €)! Arbeitsangebot Arbeitsangebot Arbeitsangebot
(Frauen) (Manner) (insgesamt)

Unter 10 000 0.798 0.308 0.529

10 000 bis 20 000 0.446 0.537 0.475

20 000 bis 30 000 0.878 0.430 0.721

30 000 his 40 000 0.552 0.326 0.448

40 000 bis 50 000 0.283 0.248 0.264

50 000 bis 60 000 0.199 0.260 0.235

60 000 bis 70 000 -0.035 0.154 0.078

70 000 bis 80 000 -0.308 0.060 -0.080

80 000 bis 90 000 -0.720 -0.202 -0.404

90 000 bis 100 000 -0.862 -0.281 -0.503
Uber 100 000 -1.082 -0.693 -0.846
Insgesamt -0.205 -0.084 -0.137

Eigene Berechnungen nach Angaben des SOEP. Die Einkommensklassen werden analog zur Klassifizierung aus
der EVS (2013} und FAST (2010} auf Basis der Haushaltseinkommen gebildet. ? Aufgrund der geringeren Fallzah-
len im SOEP werden die Einkommensklassen nur bis 100 000 € einzeln ausgewiesen.

Die aus diesen Be- und Entlastungen simulierten Arbeitsangebotseffekte variieren tiber die Ein-
kommensklassen hinweg, sind in Summe {iber alle Haushalte (im Gegensatz zum Szenario 1 ohne
Gegenfinanzierung) jedoch negativ (Tabelle 3). Insgesamt sinkt das Arbeitsangebot in Folge der Re-
finanzierung durch die Einkommensteuer um 0,14%, wobei auch hier der Effekt bei den Frauen
(-0,21%) starker ist als bei den Mannern (-0,08%).

Zwar profitieren die Haushalte im Durchschnitt bis etwa zur Einkommensklasse von 90 000 € von
der Reform, durch steigende Grenzsteuersatze sinkt das Arbeitsangebot aber bereits ab der Einkom-
mensklasse von 70 000 €. Dadurch, dass Frauen in diesem Bereich haufig Zweitverdienerinnen ei-
nes Haushalts sind, sinkt hier das Arbeitsangebot schon friiher, bereits ab 60 000 €, und bei Man-
nern entsprechend andersherum erst bei 80 000€. Die groRten positiven Effekte zeigen sich in der
Einkommensklasse von 20 000 bis 30 000 € (hier liegen auch die hochsten relativen Entlastungen),
die groRten negativen Effekte sind in der (hier summierten) Einkommensklasse {iber 100 000 €.

L.4 Szenario 3 »Steuerfinanziert mit Gegenfinanzierung aus der Umsatzsteuer*

Eine alternative Gegenfinanzierung ware durch eine Erhdhung der Umsatzsteuer denkbar. Hierbei
gibt es hinsichtlich der zur Verfiigung stehenden Optionen weniger Freiheitsgrade als bei der Ein-
kommensteuer. Die Refinanzierung kann iiber den regularen Satz (aktuell 19%), den ermaRigten
Satz (aktuell 7%) oder einer gleichzeitigen (weniger starken) Erhohung beider Satze erfolgen. Sta-
tische Modellrechnungen zeigen, dass folgende Steuersédtze aufkommensneutral sind, i) Erhdhung
des reguldren Satzes auf 20,5%, ii) Erhéhung des ermaRigten Satzes auf 15% oder iii) Erhdhung
beider Satze auf 20% (regular) und 10% (ermaRigt).

Im Text wird die erste Option dargestellt, die beiden anderen Optionen sind im Anhang C abgebil-
det. Die Ergebnisse der drei Refinanzierungsmoglichkeiten durch die Umsatzsteuer unterscheiden
sich im Wesentlichen nicht. In RWI (2012) wurde bereits gezeigt, dass Reformoptionen, die den er-
maligten Steuersatz abschaffen, die unteren Einkommensklassen zwar graduell starker treffen, die
Unterschiede zwischen den Haushaltstypen aber eher gering sind. Zu beachten ist in den folgenden
Darstellungen, dass sich die Veranderungen der steuerlichen Belastung nur auf den Teil der Kon-
sumausgaben beziehen, die den Haushalten in der Einkommens- und Verbrauchsstichprobe (EVS)
direkt zuzurechnen sind (siehe Modellbeschreibung).
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Abbildung 7 zeigt die Veranderungen der Belastung nach Einkommensklassen. Auch wenn in die-
sem Szenario der Tarif der Einkommensteuer nicht verandert wird, werden die Haushalte durch die
technische Selbstfinanzierung mit hoherer Einkommensteuer belastet. Alle Einkommensklassen
werden zusatzlich durch gestiegene Umsatzsteuerzahlungen belastet. Entsprechend der Konsum-
ausgaben fallen diese Mehrbelastungen unterschiedlich stark aus. In Summe profitieren Haushalte
mit steuerlichen Einkommen zwischen 30 000 und 180 000 € von der Reform. Negativ betroffen sind
Haushalte in den untersten und obersten beiden Einkommensklassen. Beide Enden der Verteilung
profitieren verhaltnismaRig wenig von der Senkung der Sozialversicherungsbeitrage, so dass die
Steuererhdohung hier voll durchschlagen.

Abbildung 7
Szenario 3: Absolute Belastungsédnderungen
In Euro, nach Einkommensklassen in Tsd.€
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Quelle: Eigene Berechnung auf Grundlage der FAST (2010) und der EVS (2013) fortgeschrieben fiir das Jahr 2018
auf Ebene von steuerlichen Haushaltseinkommen.

Im Verhaltnis zum Nettoeinkommen (nach Transferzahlungen) zeigt sich, dass diese Mehrbelas-
tungen vor allem bei den untersten Einkommensklassen deutlich ausfallen. Deren Einkommen wird
um etwa ein Prozent starker belastet. Am oberen Ende (Einkommensklasse tiber 200 000 €) ist diese
Mehrbelastung im Verhaltnis zum Nettoeinkommen mit 0,1% marginal. Eine gesonderte Analyse
der Arbeitsangebotseffekte wird an dieser Stelle nicht vorgenommen. Das zugrunde liegende Ar-
beitsangebotsmodell kann Verdnderungen der Einkommen aus Arbeit beriicksichtigen, es ist aber
nicht dafiir konzipiert, Angebotswirkungen héherer Konsumpreise zu simulieren.®

1 Potenzielle gesamtwirtschaftliche Effekte werden anhand des RWI-Konjunkturmodells in Kapitel 5 ermittelt.
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Abbildung 8
Szenario 3: Relative Anderung der Nettoeinkommen (nach Transfereinkommen)
In Prozent zum Nettolohn (nach Transfereinkommen), nach Einkommensklassen in Tsd.€
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Quelle: Eigene Berechnung auf Grundlage der FAST (2010) und der EVS (2013) fortgeschrieben fiir das Jahr 2018
auf Ebene von steuerlichen Haushaltseinkommen.

Ein moglicher negativer Effekt auf das Arbeitsangebot ware am unteren Ende der Einkommensver-
teilung allerdings denkbar. Eine Erh6hung der Umsatzsteuer wiirde eine Diskussion um einen mog-
lichen Anpassungsbedarf der Grundsicherung nach sich ziehen. Im Falle einer Erh6hung der Grund-
sicherungssatze wiirden die Bezieher niedriger Einkommen einen sinkenden Arbeitsanreiz haben.

4.5 Szenario 4 »Steuerfinanziert mit Gegenfinanzierung Einkommen- und Umsatzsteuer*

SchlieBlich wird eine jeweils halftige Refinanzierung aus Einkommen- und Umsatzsteuer simuliert.
In Bezug auf die Umsatzsteuer bieten sich hier wieder zwei Optionen i) Erhdhung des reguldren
Satzes auf 20% oder ii) Erhohung des ermaRigten Satzes auf 11%. Beide Optionen fiihren zur De-
ckung des halftigen Refinanzierungsbedarfs von etwa 13 Mrd. €.12 Dargestellt wird hier die Erhohung
des regularen Satzes. Bei der Einkommensteuer gibt es grundsatzlich wieder zahlreiche Optionen
zur Tariferhdhung vor. Wie in Szenario 2 wird hier der Spitzensteuersatz soweit erhéht, dass durch
die Einkommensteuer eine hélftige Refinanzierung moglich ist. In diesem Fall kann die Tarifanpas-
sung so ausgestaltet werden, dass die zweite Progressionsstufe des Tarifs (bis zu einem zu versteu-
ernden Einkommen von 54 950 €) unberiihrt bleibt. Die Tarifzone wird mit weiter steigendem
Grenzsteuersatz im Tarif nach rechts ausgeweitet (Abbildung 9). Hierdurch ergibt sich ein Spitzen-
steuersatz von 45,3%, der ab einem zu versteuernden Einkommen von etwa 62 000 € gilt. Von der
Tarifanpassung sind also nur Haushalte betroffen, deren zu versteuernde Einkommen oberhalb des
bisherigen Beginns der Proportionalzone 1 in Hohe von 54 950 € liegen.3

12 Da die Senkung des Beitragssatzes der GRV zu Mehreinnahmen von rund 4 Mrd. € bei den Sozialversicherungen
fiihrt, miissen fiir eine hdlftige Steuerfinanzierung nur jeweils 13 Mrd. € gegenfinanziert werden.

13 Auch in diesem Szenario wird die Reichensteuer nicht zusdtzlich simuliert.
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Abbildung 9
ESt-Tarif: Status-quo und Gegenfinanzierung ,Szenario 4

Grenzsteuersatz nach zu versteuerndem Einkommen
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Quelle: Eigene Berechnung auf Grundlage der FAST (2010) fortgeschrieben fiir das Jahr 2018 auf Ebene von steu-

erlichen Haushaltseinkommen.

Abbildung 10 zeigt, dass die Belastungen durch die Umsatzsteuer kaum ins Gewicht fallen. Die
Anderungen der Einkommensteuer sind hingegen deutlich zu erkennen. Das liegt unter anderem
daran, dass die zusétzlichen Belastungen aus der Einkommensteuer nicht nur aus der Tariferhdhung
resultieren, sondern auch aus dem hier unterstellten positiven Effekt der Beitragssenkungen zur
Rentenversicherung auf die Bruttoldhne. Die Haushalte in der untersten Einkommensklasse haben
aber auch in dieser Option eine marginale Mehrbelastung, alle folgenden Einkommensklassen bis
zu einem steuerlichen Einkommen von 140 000 bis 150 000 € erfahren in diesem Szenario Entlas-
tungen. Einkommensklassen dariiber haben teils sehr deutliche Mehrbelastungen bis etwa 6 000

Euro in der Einkommensklasse iiber 200 000 €.
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Abbildung 10
Szenario 4: Absolute Belastungsanderungen
In Euro, nach Einkommensklassen in Tsd. €
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Quelle: Eigene Berechnung auf Grundlage der FAST (2010) und der EVS (2013) fortgeschrieben fiir das Jahr 2018
auf Ebene von steuerlichen Haushaltseinkommen.

In Bezug auf die Nettolohne (nach Transfereinkommen) sind die Haushalte in den hdchsten Ein-
kommensklassen auch am starksten von der Reform betroffen (Abbildung 11). Die hier simulierten
Mehrbelastungen liegen bei 3,3%. In der untersten Einkommensklasse liegen die Mehrbelastungen
bei 0,4%. Die starksten Entlastungen erfahren die Haushalte in den Einkommensklassen zwischen
30 000 und 90 000 £, die Entlastungen liegen hier bei (knapp) einem Prozent.

Abbildung 11
Szenario 4: Relative Anderung der Nettoeinkommen (nach Transfereinkommen)
In Prozent zum Nettolohn (nach Transfereinkommen), nach Einkommensklassen in Tsd.€
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Quelle: Eigene Berechnung auf Grundlage der FAST (2010) und der EVS (2013) fortgeschrieben fiir das Jahr 2018
auf Ebene von steuerlichen Haushaltseinkommen.



Zu diesem Szenario 4 konnten wiederum auch Arbeitsangebotseffekte geschatzt werden (Ta-
belle 4). Allerdings beziehen diese Ergebnisse lediglich die Effekte aus der Einkommensteuerande-
rung ein. Wie im vorherigen Szenario 3 beschrieben, sind durch die Umsatzsteuererhhungen po-
tenziell auch negative Arbeitsangebotseffekte in der untersten Einkommensklasse zu erwarten. Die
Erhohung des Arbeitsangebots um 0,57% ist damit vermutlich zu hoch. Trotz dieser Einschrankung
zeigen die Ergebnisse, dass dieses Reformszenario mit insgesamt positiven Arbeitsangebotseffekten
einhergeht, die sich kaum von Szenario 1 ohne Gegenfinanzierung unterscheiden und damit auch
positive Folgewirkungen zu erwarten sind.

Tabelle 4
Arbeitsangebotseffekte in Szenario 4
Anderung der angebotenen Arbeitsstunden, in %

Einkommensklasse {in €)'  Arbeitsangebot Arbeitsangebot Arbeitsangebot
(Frauen) {Manner) (insgesamt)
Unter 10 000 0.798 0.308 0.529
10 000 bis 20 000 0.457 0.570 0.492
20 000 his 30 000 1.020 0.525 0.847
30 000 bis 40 000 0.951 0.482 0.734
40 000 bis 50 000 0.647 0.463 0.546
50 000 bis 60 000 0.804 0.535 0.643
60 000 bis 70 000 0.757 0.475 0.588
70 000 bis 80 000 0.864 0.543 0.665
80 000 bis 90 000 0.878 0.393 0.583
90 000 his 100 000 0.703 0.445 0.544
Uber 100 000 0.766 0.382 0.533
Insgesamt 0.748 0.433 0.570

Eigene Berechnungen nach Angaben des SOEP. Die Einkommensklassen werden analog zur Klassifizierung aus
der EVS (2013) und FAST (2010} auf Basis der Haushaltseinkommen gebildet. : Aufgrund der geringeren Fallzah-
len im SOEP werden die Einkommensklassen nur bis 100 000 € einzeln ausgewiesen.

4.6 Zusammenfassung der Verteilungsanalysen

Die vorgenommenen Verteilungsanalysen geben einen sehr guten Einblick in die finanziellen Be-
lastungsauswirkungen einer Steuerfinanzierung aller versicherungsfremden Leistungen in der Ren-
tenversicherung (in den Sozialversicherungen). Dariiber hinaus konnen Reaktionen der Haushalte
beziiglich der angebotenen Arbeit simuliert werden. Es wurden drei Gegenfinanzierungsmodelle
berechnet, eine Gegenfinanzierung aus der Einkommensteuer, eine Gegenfinanzierung aus der Um-
satzsteuer und eine je hélftige Finanzierung aus Einkommen- und Umsatzsteuer.

In allen drei Modellen profitieren Haushalte der mittleren Einkommensklassen (zwischen etwa
30 000 und 100 000 €) von den Reformen, da die Belastungen dieser Einkommensklassen stark auf
den Sozialabgaben basieren. Bei Haushalten mit hoheren Einkommen sind Abgaben und Leistungen
gegeniiber der Rentenversicherung durch die Beitragsbemessungsgrenze begrenzt, wodurch sie
von Entlastungen in der Rentenversicherung weniger profitieren konnen. Untere Einkommensklas-
sen tragen einen GroRteil ihrer Steuerlast iber die Umsatzsteuer und beziehen zu groReren Teilen
Transfereinnahmen, die nicht von Sozialabgaben tangiert sind. Sie profitieren daher ebenso weniger
stark von einer Senkung der Sozialabgaben.

Eine Gegenfinanzierung iliber die Einkommensteuer belastet insbesondere die hoheren Einkom-
mensklassen (liber 100 000 €). Gemessen am Nettoeinkommen steigt deren Belastung fiir die meis-
ten Gruppen um 4% (in der Einkommensklasse {iber 200 000 € um mehr als 6%). Die unterste
Einkommensklasse (die aufgrund niedriger Sozialabgaben nur geringfiigig von der Reform profitie-
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ren) erleidet bei dieser einkommensteuerbasierten Refinanzierung aber auch keine Mehrbelastun-
gen. Die Ausgestaltung des reformierten Tarifverlaufes wiirde nur mittlere und hohere Einkommen
treffen. Diese Reformoption ware aber mit einem Riickgang des Arbeitsangebotes um 0,14% ver-
bunden, der bei Frauen deutlich ausgepragter ist als bei Mannern. Insbesondere Frauen in Haus-
halten der mittleren und hohen Einkommensklassen wiirden durch diese Reform ihr Arbeitsangebot
reduzieren. Da die hdheren Einkommensklassen in dem Modell zugrunde liegenden Sozio6konomi-
schen Panel nicht mehr gut abgedeckt sind, konnte der wahre negative Effekt auch noch starker
sein. Unabhangig von der genauen Hohe werden die Folgen dieses Arbeitsriickgangs aber definitiv
zusatzliche Kosten der Reform verursachen.

Eine alternative Refinanzierung durch eine Umsatzsteuererhdhung wird vermutliche keine direkten
negativen Auswirkungen auf das Arbeitsangebot haben. Diese Reformoption wiirde allerdings ins-
besondere Haushalten der unteren Einkommensklassen (bis 30 000 €) belasten, wahrend die mitt-
leren und héheren Einkommensklassen profitieren und die hdchsten Einkommensklassen kaum Be-
lastungsanderungen erfahren. Zudem wiirde eine erhéhte Umsatzsteuer die Uberpriifung der Hohe
der Grundsicherung notwendig machen. Eine Erhéhung der Grundsicherung 16st aber potenziell
negative Arbeitsangebotseffekte in den niedrigen Einkommensklassen aus, fiir die der Bezug von
Transfereinkommen lukrativer wird. Zudem wiirden dadurch wiederum die Folgekosten der ur-
spriinglichen Reform erhdht und es lage keine Finanzierungsneutralitat vor.

Die dritte Option (halftige Gegenfinanzierung iiber Einkommen- und Umsatzsteuer) wiirde weiter-
hin die unterste Einkommensklasse stiarker belasten. Zudem waren Einkommensklassen iiber
150 000 € einer Mehrbelastung ausgesetzt. Die Mehrbelastung unterer Einkommen erscheint nicht
sinnvoll, ist bei einer Umsatzsteuererhdhung aber nicht vermeidbar. Zwar sind die Arbeitsangebots-
effekte der Reform zunachst positiv, eine bereits angesprochene Erhdhung der Grundsicherung
wiirde sich aber negativ auf das Arbeitsangebot in der untersten Einkommensklasse auswirken.
Zudem konnen in den oberen Einkommensklassen (die im Arbeitsangebotsmodell schlechter abge-
bildet sind) negative Effekte bestehen, die die ausgewiesenen positiven Arbeitsangebotseffekte ver-
ringern.

Keine der vorgeschlagenen Gegenfinanzierungsoptionen geht ohne negative Konsequenzen ein-
her. Die drei wichtigsten Aspekte sind dabei die i) negativen Arbeitsangebotseffekte, ii) ungerechte
Verteilung der Mehrbelastung (auf untere Einkommensklassen) und iii) die durch Folgekosten nicht
mehr gegebene vollstandige Refinanzierung der Beitragssenkung.

Eine Beitragssenkung der Rentenversicherungsbeitrdge ohne gleichzeitige steuerliche Mehrbelas-
tung (Szenario 1) wére daher eine zu priifende Option. In diesem Fall ware keine Einkommensklasse
negativ betroffen, die entlasteten Haushalte liegen aber insbesondere im Bereich der mittleren Ein-
kommensklassen (zwischen 30 000 und 100 000 €). Gleichzeitig wiirde das Arbeitsangebot deutlich
erhoht. Dieser positive Effekt ware bei Frauen aus Haushalten in hoheren Einkommensklassen am
starksten. Vermutlich ist diese Gruppe verhaltnismaRig gut ausgebildet, sodass dieses vergroRerte
Angebot auch auf eine ausreichende Arbeitsnachfrage treffen wiirde und somit auch wirtschaftlich
positive Folgeeffekte hatte. Dariiber hinaus zeigen die Simulationen, dass sich die Senkung der So-
zialversicherungsbeitrdge rein technisch zu mehr als einem Drittel selbst finanzieren wiirde. Bei
vorliegenden versicherungsfremden Leistungen von 30 Mrd. € in der Rentenversicherung miissten
nur etwa 18 Mrd. € zusatzlich aus Steuermitteln getragen werden. Positive Arbeitsangebotseffekte
wiirden diesen Betrag weiter senken.
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5. Gesamtwirtschaftliche Effekte

In den bisherigen Ausfiihrungen wurden die Effekte der Reduktion des Beitrags zur Rentenversi-
cherung und der Anhebung von Steuern zur Finanzierung des Einnahmeausfalls jeweils isoliert in
dem Sinne betrachtet, als gesamtwirtschaftliche Riickwirkungen ausgeblendet wurden. Diese sind
aber wahrscheinlich, fiihren doch gednderte Nettoeinkommen beispielsweise auch zu Anderungen
der Konsumnachfrage oder gednderte Arbeitskosten zu einer gedanderten Nachfrage nach Arbeits-
kraften. Die auf diesem Weg angestoBenen Wirkungen sollen im Folgenden im Rahmen eines 6ko-
nometrischen Makromodells, dem RWI-Konjunkturmodell, analysiert werden.

Damit erfolgt ein Perspektivwechsel auf die gesamtwirtschaftliche Betrachtung. Dariiber hinaus
kann auch die zeitliche Dimension der Reformanpassungen betrachtet werden. In den Mikrosimu-
lationsmodellen werden die Belastungsanderungen und die daraus resultierenden Reaktionen der
Haushalte (in Bezug auf ihr Arbeitsangebot) in erster Linie komparativ-statisch betrachtet und sehr
spezifisch fiir einzelne Gruppen (bspw. Einkommensklassen) ausgewiesen. Der Fokus des RWI-Kon-
junkturmodells kann eine solche Unterteilung nach Haushalten nicht abbilden, kann aber die zeitli-
che Dimension der Anpassungsreaktionen darstellen und damit wertvolle Informationen liefern. Das
Modell basiert auf den vierteljahrlichen Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen. Daher kdnnen
Begrifflichkeiten und ihre Betrdge von denen in vorderen Kapiteln abweichen.

Die Politikimpulse der bisher diskutierten Szenarien kdnnen vergleichsweise einfach in die ,Spra-
che” des Modells umgesetzt werden:

e Die Senkung des Beitrags zur Rentenversicherung um 2,7 Prozentpunkte kann unmittelbar in
das Konjunkturmodell iibernommen werden, da dieser Beitrag einer der exogenen Variablen
des Modells ist. Abweichend zu Mikrosimulationsmodell wird im RWI-Konjunkturmodell keine
explizite Annahme dazu getroffen, wer von Senkung des Arbeitgeberanteils des Rentenversi-
cherungsbeitrags letztlich profitiert. Uberwélzungsreaktionen ergeben sich im Konjunkturmo-
dell aus beobachteten Reaktionen in der Vergangenheit.

e Auch die Erhdhung des Regelsatzes der Umsatzsteuer um 1,5 Prozentpunkte (Szenario 3) kann
unmittelbar in das Konjunkturmodell iibernommen werden. Zwar unterscheidet das Konjunk-
turmodell zwischen dem Regelsatz und dem ermaRigten Satz, aber lediglich um die Bestim-
mung des Umsatzsteueraufkommens durch eine einzige Gleichung zu ermoglichen. Damit
wiirden Alternativldsungen mit dem ermaRigten Satz keine zusatzlichen Erkenntnisse liefern,
da die privaten Haushalte nicht untergliedert werden.

e Die Erhohung der Einkommensteuer kann mit Hilfe eines sogenannten add-factorings in das
Modell integriert werden, da das Modell keine entsprechenden tariflichen Steuersétze enthalt.
Im Modell wird das Aufkommen mithilfe einer durchschnittlichen marginalen Steuerlast er-
mittelt, die liber die pro-Kopf-Bruttolohne und die Zahl der Arbeitnehmer bestimmt wird. Da-
neben enthalt die Gleichung eine Konstante, die in jedem Quartal der Simulationsperiode um
den Betrag (add-factor) erhoht wird, der sich aus den gesunkenen Sozialversicherungsbeitra-
gen ergibt. Die aufkommensneutralen Steuererhohungen werden daher modellendogen be-
stimmt.

Technisch gesehen wird das Modell ab 20105 mit den beobachteten Annahmen geldst (Basislosung).
Danach werden die einzelnen Annahmen entsprechend den Szenarien gedndert und das Modell

W Im Modell muss eine Aufteilung der Gegenfinanzierung nach Lohnsteuer und sonstiger Einkommensteuer vor-
genommen werden, diese wird als 70% Lohnsteuer/30% sonstige Einkommensteuer angenommen.

15 Hiermit konnen die Wirkungen auch auf mittlere Frist dargestellt werden.
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wiederum gelost. Die Differenzen der Modelllosungen werden als Ergebnisse in Tabelle 5 darge-
stellt.

Tabelle 5
Gesamtwirtschaftliche Auswirkungen
Simulationen mit dem RWI-Konjunkturmodell; Abweichungen von der Basislosung

Senkung des Beitrags zur Aufkommensneutrale Erhé- ~ Aufkommensneutrale Erho-
Rentenversicherung hung der Einkommensteuer hung der Umsatzsteuer?
(Szenario 1)

Jahr 1 Jahr 2 Jahr 3 Jahr1 Jahr 2 Jahr3 Jahr 1 Jahr 2 Jahr 3

Impuls

Senkung des Rentenversicherungsbei- -2,7 -2,7 -2,7

trag (Prozentpunkte)

Erhdhung der Einkommensteuer? 26,6 27,3 28,4

(Mrd. Euro)

Erhéhung der Umsatzsteuer (Prozent- 1,5 1,5 1,5
punkte)

Gesamtwirtschaftliche Verwendung (Abweichungen in Mrd. €)

Bruttoinlandsprodukt, nominal 12,5 5,8 2,0 -13,5 14,7 -16,1 9,1 15,0 20,1
Bruttoinlandsprodukt, real* 17,7 18,2 17,5 -13,6 -14,1 -13,9 -6,4 -7,8 -8,9
Private Konsumausgaben, real! 24,1 24,7 223 -19,5 -21,0 -20,9 -6,6 -3,9 -3,6
Bruttoanlageinvestitionen, realt 5,6 9,0 8,3 -3,7 -5,7 -5,4 -3,5 -6,4 -7.3
Inlandsnachfrages 29,6 33,6 30,5 -23,1 -26,6 -26,3 -10,1 -10,1 -10,7
Ausfuhren3 0,0 0,2 0,4 0,1 -0,3 -1,6 -2,1
Einfuhrens 12,2 15,8 13,8 -9,7 -12,7 -12,4 -4,0 4,2 4,3
Preisindizes (Abweichungen in Indexpunkten)

Preisindex Bruttoinlandsprodukt -0,2 -0,5 -0,6 -0,1 0,6 0,9 1,1
Konsumdeflator -0,1 -0,4 -0,5 -0,1 0,5 0,6 0,7

Arbeitsmarkt (1 000 Personen)

Erwerbstétige 49,1 134,1 166,8 -37,9 -84,2 -99,4 17,1 -27,5 -40,1
Arbeitslose -21,1 -57,7 -71,8 16,3 36,2 42,8 7.3 11,9 17,3
Staatshaushalt (Mrd. Euro)

Einnahmen -18,3 -18,5 -22,3 21,2 20,1 20,5 11,3 16,1 19,1
Ausgaben -0,1 -0,9 3,1 0,3 0,3 -0,9 1,1 4,8 9,1
Finanzierungssaldo -18,2 -17,6 -19,2 20,9 19,8 21,3 10,3 11,3 10,0

Eigene Berechnungen. - ' Zur besseren Darstellung der einzelnen Ergebnisse zeigt die Tabelle nur den Effekt der
Erhéhung der Einkommen- bzw.- Umsatzsteuer. Die Szenarien 2 und 3 ergeben sich dann als Addition des zwei-
ten und ersten Spaltenblocks (Szenario 2) bzw. des dritten und ersten Spaltenblocks (Szenario 3). 2Der Impuls in
der Einkommensteuer wird aufgeteilt in 70% Lohnsteuer, 30% librige Einkommensteuer. 3Verkette Volumenan-
gaben.

In Szenario 1 regt die Senkung des Beitrags zur Rentenversicherung die Inlandsnachfrage und die
Beschaftigung spiirbar an. Der staatliche Finanzierungssaldo verschlechtert sich um etwa 18 Mrd. €.
Da die sinkenden Arbeitskosten in den Preisen weitergegeben werden, sinkt das Preisniveau leicht.
Obwohl die Senkung zu einer real hoheren Wirtschaftsleistung fiihrt, ist das nominale Bruttoin-
landsprodukt im dritten Jahr nach der Senkung der Rentenversicherungsbeitrage kaum gestiegen.
Da die Steuereinnahmen an nominale GroRen gekoppelt sind, sinken die Einnahmen im Zeitablauf
leicht. Allerdings steigt die Beschaftigung aufgrund der hoheren Arbeitsnachfrage durch geringere
Arbeitskosten, sie liegt nach drei Jahren um knapp 170 000 hoher als im Status Quo. Dieser Anstieg
kommt zu einer Halfte aus Abbau der Arbeitslosigkeit, weshalb auch die staatlichen Ausgaben ins-
besondere fiir Transfers sinken. Die Wirkungen auf die reale Inlandsnachfrage sind groRer als die
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Wirkungen auf das reale Bruttoinlandsprodukt, da ein Teil der zusatzlichen Nachfrage aus Importen
bedient wird.

Die gesamtwirtschaftlichen Effekte der folgenden Szenarien 2 und 3 werden zur besseren Ubersicht
partiell dargestellt. Es werden die Effekte betrachtet, die zusatzlich durch die Steuererh6hungen
entstehen. In Kombination mit den Ergebnissen aus Szenario 1 ergeben sich dann die Gesamteffekte
der jeweiligen Reform. Durch die Erhéhung der Einkommensteuer liegt das reale BIP jahrlich etwa
14 Mrd. € niedriger. Gleiches gilt fiir den privaten Konsum (jahrlich etwa -20 Mrd. €) und die Brut-
toanlageinvestitionen (jahrlich etwa -4 Mrd. €). Auch die Auswirkung auf die Erwerbstatigkeit (hier
von der Arbeitsnachfrageseite betrachtet) ist negativ. Die Zahl der Beschaftigten liegt im ersten Jahr
um knapp 40 000 Beschéftigte niedriger. In den beiden Folgejahren entfallen weitere 60 000 Ar-
beitsplatze, sodass die Beschéftigtenzahl im dritten Jahr um etwa 100 000 Beschaftigte niedriger
liegt als ohne diese steuerliche MaRnahme. Die Arbeitslosigkeit fallt durch die Gegenfinanzierung
um etwa 40 000 Personen hoher aus. Wie im Mikrosimulationsmodell berechnet, gleicht das posi-
tive Finanzierungssaldo der Steuererhohung die negativen Staatshaushaltseffekte des Szenarios 1
fast genau aus.

Die aufkommensneutrale Erhhung der Umsatzsteuer hat weniger starke negative Wirkungen auf
die Einzelergebnisse. Das BIP liegt um jahrlich etwa 8 Mrd. € niedriger, die negative Abweichung
der Erwerbstatigkeit erreicht im dritten Jahr 40 000 Beschéftigte. Auch der Anstieg der Arbeitslo-
sigkeit ist weniger stark als bei der Einkommensteuererhéhung. Das steht im Einklang mit der Er-
wartung, dass Steuern auf den Konsum weniger allokationsverzerrend wirken als Steuern auf das
Einkommen. Das Finanzierungssaldo liegt aber auch nur bei etwa 10 Mrd. € pro Jahr, was dazu
fiihrt, dass die Reformoption durch die wirtschaftliche Dynamik nicht aufkommensneutral ist. Mit
der Reform steigen nicht nur die Staatseinnahmen, sondern auch die staatlichen Ausgaben. Dies
diirfte damit zusammenhangen, dass auch der Staat selbst, etwa bei den Ausgaben der Kranken-
kassen fiir Medikamente, von der hoheren Umsatzsteuer betroffen ist.

6. Fazit

Die Studie untersucht die Auswirkungen der Ubernahme versicherungsfremder Leistungen in der
GRV aus steuerlichen Mitteln des Bundes. Im Fokus stehen dabei die Entlastungen durch eine Sen-
kung der Sozialversicherungsbeitrage und die Belastungen im Zuge verschiedener Optionen zur
steuerlichen Refinanzierung, die Haushalte in verschiedenen Einkommensklassen erfahren. Zudem
werden die Arbeitsangebotseffekte dargestellt, die sich aus den veranderten Nettolohnen ergeben.
Die Optionen der Gegenfinanzierung beziehen sich i) auf reine Gegenfinanzierung durch die Ein-
kommenssteuer, ii) durch die Umsatzsteuer und iii) auf eine hélftige Gegenfinanzierung aus Ein-
kommen- und Umsatzsteuer. Zudem werden gesamtwirtschaftliche Effekte der Reformen mithilfe
des RWI-Konjunkturmodells betrachtet.

Die Studie zeigt, dass keine allgemein akzeptierte Quantifizierung versicherungsfremder Leistun-
gen in der Rentenversicherung vorliegt. Auf Basis der aktuellen Datenlage ist dies aber auch kaum
moglich, da sowohl keine eindeutige normative Definition der versicherungsfremden Leistungen
vorliegt und zudem einzelne Posten nur zu Teilen als versicherungsfremd zu bewerten sind. Unter
den aktuell verwendeten Abgrenzungen werden haufig enge und weite Abgrenzungen angegeben,
wobei unter der engen Abgrenzung bspw. vom Wissenschaftlichen Dienst des Bundestages eine
ausreichende Deckung der versicherungsfremden Leistungen attestiert wird (Wissenschaftlicher
Dienst 2016). Bei weiten Abgrenzungen sind die Fehlbetrage aber mit bis zu 50 Mrd. € massiv.

In Ermangelung einer klaren Definition, kann die Hohe der versicherungsfremden Leistungen nur
im Rahmen einer Spannbreite angegeben werden. Die hier angenommenen 30 Mrd. € sind in den
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Ergebnissen der Literatur eingebettet, die Zahl darf aber nicht als punktgenaue Schatzung, sondern
lediglich als Richtwert verstanden werden, die als Grundlage fiir die Be- und Entlastungssimulatio-
nen genutzt wird. Zwar gelten die ausgewiesenen absoluten Be- und Entlastungen nur, wenn die
Annahme des Umfangs der nicht gedeckten versicherungsfremden Leistungen in Hohe von
30 Mrd. € stimmt. Die Relation der Verteilungseffekte zwischen den Einkommensklassen hat aber
Bestand, auch wenn die tatsachliche Héhe von den hier angenommenen 30 Mrd. € abweicht. Uber-
setzt in Beitragspunkte entspricht das einer potenziellen Senkung der Rentenversicherungsbeitrage
um 2,7 Prozentpunkte, die sich formal halftig auf Arbeitnehmer (1,35 Punkte) und Arbeitgeber (1,35
Punkte) aufteilt.

Die Ergebnisse des Szenarios 1 zeigen, dass eine Senkung der Beitrdge in diesem Umfang sich
bereits ohne andere FinanzierungsmaRnahmen zu einem substanziellen Teil selbst finanziert. Die
Kosten einer solchen Reform lassen sich auf 18 Mrd. € beziffert, wobei daraus zusatzlich deutliche
positive Arbeitsangebots- sowie Arbeitsnachfrageeffekte entstehen. Das Bruttoinlandsprodukt
wiirde den Simulationen des RWI-Konjunkturmodells zufolge um real etwa 18 Mrd. € hoher liegen.
Die Effekte auf den Nettolohn waren {iber alle Einkommensklassen hinweg positiv, wobei Haushalte
mit mittleren Einkommen am starksten profitieren wiirden.

Eine Gegenfinanzierung lber einen steileren Einkommensteuertarif mit zusatzlich hoherem Spit-
zensteuersatz (Szenario 2) belastet insbesondere hohere Einkommen starker, wobei bereits Haus-
halte mit einem zu versteuernden Einkommen ab 14 000 € mehr Einkommensteuer zahlen. Die ge-
samtwirtschaftlichen Simulationsrechnungen zeigen, dass mit dieser Gegenfinanzierung leichte ne-
gative Folgen fiir das BIP zu erwarten sind. Inshesondere zeigen sich aber negative Arbeitsmarktef-
fekte (sowohl auf Seite der Arbeitsnachfrage und des Arbeitsangebots). Die Mikrosimulationsmo-
delle, dass insbesondere das Arbeitsangebot von Frauen zuriickgeht.

Eine potenzielle Gegenfinanzierung liber eine hdhere Umsatzsteuer (Szenario 3) ware in einer sta-
tischen Berechnung mit einem Regelsatz von 20,5% aufkommensneutral. Die Berechnungen im
RWI-Konjunkturmodell zeigen aber, dass gesamtwirtschaftliche Folgekosten entstehen, die einen
negativen Finanzierungssaldo zwischen sechs und neun Milliarden Euro jahrlich verursachen. Zu-
dem tragen insbesondre Haushalte mit niedrigen Einkommen die hochsten Zusatzbelastungen (ge-
messen an ihren Einkommen).

Szenario 4 berechnet eine Gegenfinanzierung jeweils halftig iiber Einkommen- und Umsatzsteuer.
Die Effekte werden im RWI-Konjunkturmodell nicht separat geschatzt, grundsatzlich bestehen aber
die Probleme der Szenarien 2 und 3 auch hier. Haushalte mit niedrigen Einkommen tragen einen
Teil der Reformkosten, ohne davon zu profitieren und die negativen Finanzierungssalden fiihren
auch in diesem Szenario zu gesamtwirtschaftlichen Folgekosten fiihren. Gegeniiber dem Szenario 1
(ohne Gegenfinanzierung) ergeben sich auch in diesem Szenario negative Beschaftigungseffekte.

Die Uberpriifung der sachgerechten Finanzierung versicherungsfremder Leistungen in der Renten-
versicherung sollte eine hohe Prioritat in der aktuellen politischen Debatte erhalten. Analysen deu-
ten mehrheitlich darauf hin, dass versicherungsfremde Leistungen nicht in vollem Umfang durch
Zuschiisse gedeckt sind. Unter Beriicksichtigung der aktuell diskutierten haushaltspolitischen Spiel-
raume fiir Steuersenkungen erscheint die Erhdhung der Zuschiisse (um 30 Mrd. €) bei gleichzeitiger
Senkung der Beitrage (um 2,7 Prozentpunkte) auch ohne steuerliche Gegenfinanzierung moglich.
Sowohl aufgrund der positiven wirtschaftlichen Anreizeffekte fiir Haushalte und daraus entstehen-
den gesamtwirtschaftlichen Entwicklungen als auch aufgrund der deutlichen Entlastungswirkungen
fiir Haushalte mit mittleren Einkommen, erscheint diese Option sinnvoll. Das Finanzierungsvolumen
lage bei etwa 18 Mrd. €, wobei eine steigende Erwerbstatigkeit sowie eine Steigerung des BIP und
der privaten Konsumausgaben auf Basis der Modellergebnisse zu erwarten sind.
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A Anhang
Anhang A: Beschreibung der Mikrosimulationsmodelle
RWI-Einkommensteuer-Simulationsmodell

Grundlage der Analyse der Verteilungswirkungen der Einkommensteuer bilden die Daten der Fak-
tisch Anonymisierten Lohn- und Einkommensteuerstatistik (FAST), die das Statistische Bundesamt
der Wissenschaft seit 1998 im 3-Jahres-Rhythmus als Scientific Use File zur Verfiigung stellt (Merz
et al. 2004, Kordsmeyer 2004, Buschle 2009, Schwabbacher 2013 sowie Loos 2017). Da den Steuer-
pflichtigen bei der Einreichung ihrer Einkommensteuererklarung groRziigige Fristen zugestanden
werden, steht die Stichprobe erst mit erheblicher zeitlicher Verzogerung zur Auswertung zur Verfii-
gung (Merz et al. 2004: 1082). Die aktuell verfiigharen Daten repréasentieren den Stand des Veran-
lagungsjahres 2010.

Bei FAST handelt es sich um eine geschichtete 10%-Zufallsstichprobe der Lohn- und Einkommen-
steuerpflichtigen aus den Veranlagungsdaten aller Finanzamter Deutschlands. Fiir das Veranla-
gungsjahr 2010 umfasst die Stichprobe rund 3,9 Millionen Beobachtungen. Jeder Datensatz enthalt
neben den Angaben zur Hohe der Einkiinfte und Steuerzahlungen insbhesondere auch detaillierte
Informationen iiber die steuerlichen Abzugsmoglichkeiten. Auf Basis dieser Informationen l&sst sich
der individuelle Besteuerungsprozess sehr exakt abbilden. Die FAST-Daten stellen daher eine gute
Grundlage fiir empirische Analysen im Bereich des deutschen Einkommensteuersystems dar (Sta-
tistisches Bundesamt 2007).

Dariiber hinaus erfassen sie im Gegensatz zu anderen Datenquellen - wie z.B. der Einkommens-
und Verbrauchsstichprobe (EVS) oder dem Sozio-6konomischen Panel (SOEP) - auch die Bezieher
hoher Einkommen (Merz und Zwick 2001 oder Bach und Bartholmai 2000), die aufgrund der pro-
gressiven Ausgestaltung des deutschen Einkommensteuertarifs in betrachtlichem AusmaR zum Ge-
samtsteueraufkommen beitragen. Allerdings lasst sich der Besteuerungsprozess fiir Haushalte mit
sehr hohen Einkommen weniger detailliert nachbilden, da die Daten mit zunehmendem Einkommen
starker anonymisiert werden (Buschle 2009, Schwabbacher 2013 oder Loos 2017).

Diese Daten sind die Grundlage des RWI Einkommensteuer-Mikrosimulationsmodells, mit dessen
Hilfe die direkte Steuerlast sowie die Belastung mit Sozialversicherungsbeitrdgen analysiert werden
(Bechara et al. 2015). Um die aktuelle Verteilung der Steuerlast schatzen zu kénnen, werden zum
einen die Einkiinfte der Steuerpflichtigen in Anlehnung an die gesamtwirtschaftliche Entwicklung
bis zum Jahr 2018 fortgeschrieben. Zum anderen werden im Rahmen des Modells - soweit wie mog-
lich - die Steuerrechtsanderungen seit 2010 beriicksichtigt. Somit kann das Steueraufkommen auf
Grundlage fortgeschriebener und der geltenden Gesetzeslage fiir das hier betrachtete Jahr 2018 er-
mittelt werden. Der Solidaritatszuschlag wird auf Grundlage einer fiktiven Einkommensteuerschuld
unter Beriicksichtigung von Kinderfreibetrdgen abgeleitet.

Seit 2010 sind die Arbeitnehmerbeitrdge zur gesetzlichen Sozialversicherung bei der Ermittlung
der Einkommensteuer in Form von Sonderausgaben fast vollstandig abzugsfahig. Die verwendeten
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Daten geben allerdings keine direkte Auskunft dariiber, ob ein Steuerzahler gesetzlich sozial versi-
chert ist oder nicht. Die Beitrage zur gesetzlichen Sozialversicherung miissen daher im Rahmen des
Simulationsmodells geschatzt werden. 16

Dazu werden zunachst die sozialversicherungspflichtig Beschaftigten anhand ihrer sozialen Glie-
derung identifiziert. FAST gibt Auskunft dariiber, ob ein Steuerpflichtiger iberwiegend nichtselb-
standig, selbstandig oder Versorgungsempfanger ist. Als abhangig Beschaftigte werden alle iiber-
wiegend nichtselbstandigen Steuerpflichtigen mit ungekiirzter Vorsorgepauschale definiert. Als
Bemessungsgrundlage zur Berechnung der Sozialversicherungsbeitrage dienen die Bruttolohne
und -gehélter der Steuerpflichtigen, die bis zum aktuellen Rand fortgeschrieben werden.

Die verwendeten Daten geben allerdings keine Auskunft dariiber, ob ein Arbeitnehmer, dessen Ein-
kommen oberhalb der Versicherungspflichtgrenze liegt, privat kranken- bzw. pflegeversichert ist
oder ob er freiwillig der gesetzlichen Versicherung angehort. Im Rahmen dieser Studie wird die
Annahme getroffen, dass alle Versicherten gesetzlich versichert sind, sofern ihre abgesetzten Kran-
kenkassenbeitrdge in etwa denen entsprechen, welche im Fall einer gesetzlichen Versicherung zu
erwarten waren. Laut Modell sind damit rund ein Fiinftel der Arbeitnehmer (ohne Beamte) oberhalb
der Versicherungsfreigrenze privat versichert.

Schatzung der Arbeitsangebotseffekte

Die Schatzung der Arbeitsangebotseffekte basiert auf dem Soziodkonomischen Panel (SOEP) der
Jahre 2015 und 2016 (Referenz SOEP einfiigen). Dabei wird das bestehende Steuer- und Abgaben-
system des Jahres 2018 implementiert. Die Einkommen werden anhand der Veranderung der Brut-
tolohne und Gehalter fortgeschrieben (Statistisches Bundesamt Fachserie 18 Reihe 1.4), alle anderen
Werte mithilfe des Verbraucherpreisindex fortgeschrieben. Die einzelnen Komponenten des Modells
sind in Bechara et al. (2015) detailliert dargestellt.

Die Haushalte werden zur Schatzung der Elastizitaten nach Single (Mann/Frau), Paar (ein oder
beide Partner flexibel) unterteilt. Zudem werden fiir beide Geschlechter jeweils fiinf Stundenkate-
gorien (0 Stunden, bis 10 Stunden, 11-20 Stunden, 21-25 Stunden, 26-35 Stunden, iiber 35 Stunden)
unterschieden. D.h. bei Paaren sind entsprechend 25 Kombinationen maoglich. Anhand der Elastizi-
taten wird dann bei den Szenarien die veranderte Verteilung auf die Kombinationen bestimmt, was
zu Anderungen der gearbeiteten Stunden fiihrt.

RWI-Umsatzsteuer-Mikrosimulationsmodell

Der Analyse der Verteilungswirkungen der Umsatzsteuer liegen die Daten der Einkommens- und
Verbrauchsstichprobe aus dem Jahr 2013 (EVS 2013) zugrunde. Bei der EVS handelt es sich um eine
sogenannte Quotenstichprobe, die vom Statistischen Bundesamt in Zusammenarbeit mit den Lan-
desamtern alle fiinf Jahre durchgefiihrt wird (Statistisches Bundesamt 2015).2® An der Befragung
nehmen rund 60 000 Haushalte teil (0,2% der knapp 39 Mio. privaten Haushalte in Deutschland).
Da der Datensatz detaillierte Angaben zu den Einkiinften und den Ausgaben der befragten Haushalte

16 Fiir eine detaillierte Beschreibung der Modellierung der abzugsfahigen Sozialversicherungsbeitrdge im Rahmen des
RWI-Einkommensteuer-Mikrosimulationsmodells siehe Bechara et al. 2015: Kapitel 2.3.

7Pauschale, die einem Steuerpflichtigen bei der Berechnung der Lohnsteuer fiir die Vorsorgeaufwendungen vom Einkom-
men abgezogen wird.

18 Zuletzt haben die Haushalte im Jahr 2013 detailliert Auskunft iiber ihre Einnahmen- und Ausgabenstruktur, iiber ihre
Vermdégenssituation und iiber die soziale Stellung einzelner Haushaltsmitglieder gegeben. Da die Ergebnisse aus dem
Haushaltsbuch und dem Feinaufzeichnungsheft der aktuellen Befragung jedoch noch nicht zur Verfiigung stehen, werden
im Rahmen der vorliegenden Studie die Daten aus dem vorangegangenen Befragungsjahr 2008 verwendet.
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enthélt, ist er besonders gut geeignet, die individuellen Steuerzahlungen bei den Verbrauchsteuern
zu ermitteln.

Die Reprasentativitat der Ergebnisse wird durch die im Quotenplan festgelegte Beriicksichtigung
aller sozialen Gruppen und durch die Hochrechnung der ermittelten Informationen auf Basis des
jeweils aktuellen Mikrozensus sichergestellt. Nicht von der EVS erfasst werden allerdings in Anstal-
ten und Gemeinschaftsunterkiinften lebende Personen (z.B. Personen in Pflegeheimen) und Haus-
halte mit einem monatlichen Nettoeinkommen iiber 18 000 €. Letztere nehmen in der Regel nicht in
ausreichender Zahl an der Erhebung teil, so dass keine gesicherten Aussagen iiber deren Lebens-
verhaltnisse gemacht werden konnen. Das Konsumverhalten und die daraus resultierende Steuer-
belastung dieser Gruppe der Spitzenverdiener kann im Rahmen der vorliegenden Analyse daher
nicht beriicksichtigt werden.

Im Umsatzsteuer-Simulationsmodell wird fiir das Jahr 2018 ein Steueraufkommen von 247 Mrd. €.
Dabei werden (230 Mrd. € aus dem reguldren Satz und 17 Mrd. € aus dem ermaligten Satz von 7%
generiert. Die Ergebnisse der Simulationsrechnung liegen in etwa im Bereich der aktuellen Prog-
nosen des Arbeitskreises Steuerschatzung, der ein Aufkommen von 235 Mrd. € fiir 2018 geschatzt
hat. Das Modell ist wie folgt aufgebaut. Die Umsatzsteuerzahlungen der privaten Haushalte werden
im RWI-Umsatzsteuer-Mikrosimulationsmodell in sechs Schritten geschatzt:? In einem ersten Schritt
werden alle von Inlandern im Inland getatigten privaten Konsumausgaben nach der Hohe des an-
zuwendenden Umsatzsteuersatzes differenziert.

Die dem Regelsatz der Umsatzsteuer unterliegenden Konsumausgaben ergeben sich als Residuum
aus den gesamten Konsumausgaben und den Ausgaben fiir ermaRigt besteuerte und steuerfreie
Giiter. Einige der in der EVS ausgewiesenen Giitergruppen umfassen sowohl mit dem ermaRigten
Steuersatz als auch mit dem Regelsatz besteuerte Giiter und Dienstleistungen (hybride Giitergrup-
pen). Fiir diese Giiter werden weitere Informationen z.B. aus den amtlichen Statistiken oder vom
Arbeitskreis ,,Steuerschatzungen“ herangezogen, um eine anteilige Zuordnung zu den nach ihrer
Umsatzsteuerlast differenzierten Giitergruppen zu ermoglichen.

Auf Basis dieser Zuordnung der Giiter(-gruppen) zu den unterschiedlichen Umsatzsteuerbelastun-
gen werden im zweiten Schritt die offen gezahlten Steuern vom Umsatz auf Haushaltsebene ge-
schétzt. Dazu werden zunéchst die zu Produktionspreisen bewerteten Konsumausgaben (Nettoaus-
gaben vor USt) in den einzelnen Giitergruppen bestimmt. Diese Konsumausgaben bilden die Be-
messungsgrundlage fiir die Ermittlung der Umsatzsteuerzahlungen der privaten Haushalte. Die von
den Haushalten zu leistenden Zahlungen ergeben sich durch Multiplikation der Nettoausgaben mit
dem jeweiligen Umsatzsteuersatz.

Um die gesamte von den privaten Haushalten zu tragende Umsatzsteuer abzubilden, miissen in
einem dritten Schritt verdeckte Umsatzsteuerlasten beriicksichtigt werden, die sich im Wesentlichen
durch ,unechte” Steuerbefreiungen in den Bereichen Wohnungswesen, medizinische Dienstleistun-
gen, Ausgaben der Sozialversicherungen und Ausgaben der iibrigen Versicherungen ergeben. Bei
der unechten Steuerbefreiung besteht im Gegensatz zur echten keine Moglichkeit des Vorsteuerab-
zugs. Deshalb diirften die von den Anbietern dieser Giiter und Dienste gezahlten Steuern vom Um-
satz in den Preisen weitergegeben werden. Diese verdeckten Umsatzsteuerlasten werden unter der
Annahme quantifiziert, dass eine vollstindige Uberwalzung der Steuerzahlung auf die Konsumenten
erfolgt. Die aufgedeckten Zahlungen bzw. Belastungen werden {iber spezifische Verteilungsschliis-
sel einzelnen Haushalten zugeordnet.

19 Fiir eine ausfiihrliche Beschreibung des RWI-Umsatzsteuer-Mikrosimulationsmodells siehe auch RWI et al. 2013 oder
Siemers 2014.
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Die Verteilungsanalyse der Belastung mit direkten Steuern erfolgt auf Basis der in diesen ersten
drei Schritten ermittelten Umsatzsteuerzahlungen der privaten Haushalte. Um allerdings das aktu-
elle Gesamtaufkommen der Steuern vom Umsatz abschatzen zu kdnnen, ist zu beachten, dass in der
EVS nicht alle Haushalte erfasst werden. Diese Untererfassung wird im Rahmen des RWI-Umsatz-
steuer-Mikrosimulationsmodells in den Schritten vier bis sechs korrigiert.2

Unterschiedliche Einkommensbegriffe und Probleme der Zusammenfiihrung

Die Erfassungskonzepte von EVS-, SOEP- und FAST-Stichprobe unterscheiden sich teils erheblich
voneinander (siehe hierzu auch RWI 2011: Kasten A3). Insbesondere liegen den Datensatzen bei-
spielsweise unterschiedliche Einkommensbegriffe zugrunde. Wahrend in den FAST-Daten nur steu-
erlich relevante Einkommen beriicksichtigt werden kénnen, erfassen EVS und SOEP auch Transfer-
einkommen. Ferner beeintrachtigt die Abschneidegrenze in der EVS bei einem Netto-Haushaltsein-
kommen von 18 000 € monatlich die Vergleichbarkeit.

Zudem definieren die Datensatze die Beobachtungseinheiten unterschiedlich. Wahrend in der EVS
und dem SOEP Haushalte die Erhebungseinheit darstellen und direkt erhoben werden, beziehen
sich FAST auf Steuerfédlle. In Bezug auf die HaushaltsgroRe kdnnen daher nur solche Informationen
genutzt werden, die aus den Angaben der zugrundliegenden Steuerklarungen ersichtlich sind - die
Veranlagungsart des Steuerfalls und die Anzahl der Kinder. Leben beispielsweise unverheiratete
Paare zusammen, werden diese in der EVS und dem SOEP als Paarhaushalt gewertet, wahrend aus
den FAST-Daten auf zwei Singlehaushalte geschlossen wird.

Die Verlinkung zwischen den Haushalten der Datensatze wird vor dem Hintergrund dieser Prob-
leme iiber die Einkommensklassen und nicht iiber die Dezile vorgenommen. Letztere kdnnte dazu
flihren, dass vollig unterschiedliche Einkommensbezieher miteinander verglichen werden. In der
untersten Einkommensklasse liegt das Durchschnittseinkommen in der EVS damit zwar hoher als in
den FAST-Daten, in den dariiber liegenden Klassen verringert sich dieses Problem aufgrund der
Konstruktion. Es werden zudem nur Haushalte bis zu einem Haushaltsjahreseinkommen von
200 000 € dargestellt, weil der Besatz in der EVS in dem dariiber liegenden Einkommensbereich
nicht mehr reprasentativ ist.

MaRgeblich fiir die Verkniipfung sind in der EVS und dem SOEP die Bruttoeinkommen und in FAST
der steuerlich relevante Gesamtbetrag der Einkiinfte. Die zur Analyse der Gesamtbelastungen vor-
genommene Zusammenfiihrung der Datensatze iiber Einkommensklassen ist dadurch zwar mit
technischen Schwierigkeiten behaftet, diese werden durch Verkniipfung auf Klassenebene (und
nicht auf individueller Ebene) und die Abschneidegrenze aber verringert. Die Probleme, die aus den
unterschiedlichen Einkommensbegriffen resultieren, werden dadurch vermindert, dass die folgen-
den Rechnungen auch fiir Haushalte durchgefiihrt werden, die ihr Einkommen hauptsachlich aus
(nichtselbststandiger) Arbeit - also nicht aus Transfereinkommen - beziehen.

20F{ir eine Beschreibung der Simulationsschritte vier bis sechs des RWI-Umsatzsteuer-Mikrosimulationsmodells siehe RWI
et al. 2013: 19-21.
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Anhang B: Annahmen zur Uberwilzung der Beitragssenkungen zur Rentenversicherung

Die Beitrdge zur Rentenversicherung in Hohe von 18,6% des Bruttoeinkommens werden von Ar-
beitnehmern und Arbeitgebern jeweils zu gleichen Teilen gezahlt. Folglich kommen auch Entlas-
tungen durch eine Senkung des Beitrages in Folge der steuerlichen Bezuschussung versicherungs-
fremder Leistungen Arbeitnehmern und Arbeitgebern jeweils zu gleichen Teilen zugute.

Den Entlastungen im Bereich der Rentenversicherungsbeitrage auf der einen Seite stehen in den
Vorgaben dieser Analysen hohere Belastungen im Rahmen der Einkommens- und/oder Umsatz-
steuer gegeniiber. Da Einkiinfte der Arbeitgeber aber nur in Teilen der Einkommenssteuer unterlie-
gen (im Rahmen von Kapitalgesellschaften nur in Form der nicht thesaurierten Gewinne und auch
diese unterliegen gewdhnlich der Kapitalertragssteuer und nicht dem Tarif der Einkommenssteuer)
liegen die Belastungen durch aufkommensneutrale Steuererh6hungen zu groReren Teilen bei den
Arbeitnehmern.

Diese Konstellation fiihrt dazu, dass mit Blick auf die Einkommenssituation privater Haushalte eine
Senkung der Beitrage bei gleichzeitiger gesamtaufkommensneutraler Erhdhung der Steuersatze fiir
Einkommens- und Umsatzsteuer kein reines Nullsummenspiel ergibt, in dem lediglich die Vertei-
lung der Abgabenlasten zwischen verschiedenen Haushaltstypen verandert wird. Vielmehr werden
die Entlastungen bei den Arbeitnehmerbeitragen zur Rentenversicherung in der Summe niedriger
ausfallen als die Belastungen durch héhere Steuerzahlungen auf der anderen Seite.

Okonomisch ist die gleiche Verteilung der Beitragsentlastung auf Arbeitnehmer und Arbeitgeber
allerdings nur als eine kurzfristige Reaktion zu verstehen, weil die durch die Senkung der Renten-
versicherungsbeitrage bewirkte Senkung der Arbeitskosten Anpassungen hervorruft. Welche Form
der Anpassung stattfindet, hangt davon ab, inwieweit Arbeitnehmer und Arbeitgeber die 6konomi-
sche Last der Sozialversicherungsbeitrage tragen. Dies hangt wiederum von den moglichen Aus-
weichreaktionen von Arbeitnehmern und -gebern auf Abgabenerh6hungen ab. Wahrend Arbeitge-
ber bei Preiserhohungen Arbeit durch Maschinen ersetzen kdnnen oder Produktion ins Ausland ver-
lagern kdonnen, ist die Hauptausweichreaktion von Arbeitnehmern eine Reduktion der Arbeitszeit.
Generell tragt der Marktteilnehmer den hoheren Anteil der Abgabenlast, dessen Ausweichreaktio-
nen beschrankter sind. Eine Untersuchung dieser Ausweichreaktionen ist im Modellrahmen nicht
moglich, sodass hier Annahmen auf der Grundlage theoretischer Uberlegungen getroffen werden
miissen.

Um eine moglichst transparente Darstellung zu erméglichen, bietet es sich an, davon auszugehen,
dass eine Seite die Abgabenlast voll tragt, auch wenn dies eine Vereinfachung ist. Sind etwa die
geleisteten Arbeitsstunden der Arbeitnehmer unabhéangig vom Nettolohn konstant, so tragen Ar-
beitnehmer die gesamte Last der Abgaben. In diesem Fall entspricht das Arbeitgeberbrutto der Zah-
lungsbereitschaft der Arbeitgeber fiir die angebotene Menge an Arbeit. Die Annahme relativ gerin-
ger Arbeitszeitanpassungen als Reaktion auf Nettolohnanderungen entspricht der Evidenz aus der
aktuellen empirischen Literatur.2 Es liegen verschiedene Moglichkeiten vor, diese Problematik an-
zugehen. Drei davon werden im Folgenden dargestellt. Es gibt drei Moglichkeiten, wie man mit
dieser Problematik im Modellkontext umgehen kann.

2 Eine denkbare Reaktion wiire, dass aufgrund der geringeren Arbeitskosten die Position der Arbeitnehmer in den
Lohnverhandlungen gestirkt wird, also die geringeren Arbeitgeberbeitrige letztlich zu héheren Lohneinkommen
fiihren, womit die Entlastung bei den Rentenversicherungsbeitriigen vollstindig den Arbeitnehmern zuflieRt.

37



Die erste Moglichkeit besteht darin, die Problematik inhaltlich zu beschreiben, die Berechnungen
aber trotzdem entsprechend der Szenarien und mit konstanten Arbeitnehmerbruttoléhnen durch-
zufiihren. Dies wird dazu fiihren, dass die durch die Beitragssenkungen entstehenden Lohnentlas-
tungen bei den Arbeitnehmern in der Summe kleiner ausfallen als die Belastungen durch erhéhte
Einkommenssteuer- und Umsatzsteuersatze.

Die zweite Moglichkeit ist die gebiindelte Betrachtung der Arbeitnehmer- und Arbeitgeberanteile
als Entlastungen der Arbeitnehmer in den Sozialversicherungen. Diesem Vorgehen liegt die An-
nahme zugrunde, dass die Belastungen der Arbeitgeber der Sozialversicherungsabgaben vollstan-
dig auf den Arbeitnehmer iiberwalzt werden. Folglich wiirde eine Senkung der Arbeitgeberbeitrage
dann auch positive Auswirkungen auf die Lohne Arbeitnehmerbruttolohne der Arbeitnehmer haben,
wahrend die Arbeitgeberbruttolohne konstant blieben.

Alternativ zu diesen beiden Vorgehen kann als dritte Alternative auch das zu generierende Steu-
ermehraufkommen zur Refinanzierung der Betragssatzsenkungen angepasst werden. In diesem Fall
wiirde auf Seite der Entlastungen bei den Sozialversicherungsabgaben nur der Arbeitnehmeranteil
betrachtet werden. Da nur ein Teil der gesamten Entlastungen in den Sozialversicherungen bei den
Arbeitnehmern ankommt, wiirde auch nur ein Teil der steuerlichen Gegenfinanzierung dieser Mal-
nahmen Uliber Steuerzahlungen der Arbeitnehmer generiert. Es konnte die Annahme getroffen wer-
den, dass ein Anteil des notwendigen Steueraufkommens zum Beispiel {iber die Kérperschaftsteuer
generiert wird.

In der Abwégung der drei beschriebenen Alternativen erscheint die zweite Option die meisten Vor-
teile zu vereinen. Der Fokus der Analysen in diesem Projekt liegt nicht auf einer punktgenauen
Quantifizierung der versicherungsfremden Leistungen und der Festsetzung exakter Steuersatze zur
Refinanzierung von moglichen Beitragssenkungen. Vielmehr besteht das Ziel darin, Tendenzen der
Be- und Entlastungen einzelner Einkommensgruppen bei einer Ubertragung der Finanzierung ver-
sicherungsfremder Leistungen auf die Steuern darzustellen. Option 2 ist theoretisch konsistent und
erlaubt eine kompakte Darstellung der Ergebnisse, da die gesamte Be- und Entlastung anhand von
Haushaltsdaten dargestellt werden kann. Zudem impliziert die Annahme, dass Arbeitnehmer die
gesamte okonomische Last der Abgaben auf den Faktor Arbeit tragen, dass Bruttolohne nicht auf
Veranderungen der Einkommensteuerlast reagieren. Auch dieser Aspekt erleichtert die Darstellung
der Ergebnisse, da andernfalls entsprechende Lohnelastizitaten kalibriert werden miissten.

Die erste Option, in der sich Entlastungen durch Beitrage und Belastungen Steuern nicht ausglei-
chen, erscheint damit per se ungeeignet. Die dritte Option, die Festsetzung eines Steueraufkom-
mens, das nicht liber die Einkommens- oder Umsatzsteuer gegenfinanziert wird, miisste auf stark
heuristischen Annahmen beruhen. Dariiber hinaus lage diesem Vorgehen die Annahme zugrunde,
dass die Inzidenz der Arbeitgeberbeitrdage zur Sozialversicherung auch vollstandig beim Arbeitgeber
lage (also keine Uberwilzung in Form niedrigerer Léhne vorliegt). Der Arbeitgeber ist zwar formalen
der Beitragsschuldner, es ist allerdings keineswegs sicher, dass dies faktisch auch so vorliegt.
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Versicherungsfremde Leistungen in den Rentenversicherungen

Anhang C: Belastungseffekte alternativer Finanzierungsoptionen

In diesem Anhang werden die nicht weiter verfolgten Gegenfinanzierungen iiber alternative Um-
satzsteuererhdhung dargestellt. Die Verteilungseffekte werden als Szenarien 3 a-c in den folgenden
Schaubildern dargestellt.

Abbildung A1
Szenario 3a: regularer Satz 20%, ermaRigter Satz 10%
In Euro, nach Einkommensklassen in Tsd.€
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Quelle: Eigene Berechnung auf Grundlage der FAST (2010) und der EVS (2013) fortgeschrieben fiir das Jahr 2018
auf Ebene von steuerlichen Haushaltseinkommen.
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Abbildung A2
Szenario 3b: regulédrer Satz 19% (unverandert), ermaRigter Satz 15%
In Euro, nach Einkommensklassen in Tsd.€
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Quelle: Eigene Berechnung auf Grundlage der FAST (2010) und der EVS (2013) fortgeschrieben fiir das Jahr 2018
auf Ebene von steuerlichen Haushaltseinkommen.

Abbildung A3
Szenario 3c: regulédrer Satz 20%, ermaRigter Satz 20% (entfallt)
In Euro, nach Einkommensklassen in Tsd.€
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Quelle: Eigene Berechnung auf Grundlage der FAST (2010) und der EVS (2013) fortgeschrieben fiir das Jahr 2018
auf Ebene von steuerlichen Haushaltseinkommen.



