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Wege zu mehr Beschéftigung durch Senkung der Sozialversicherungsbeitrage?

Auf die Gegenfinanzierung kommt es an
Aus Beschaftigungsgewinnen kénnen sogar Verluste werden

In aller Kiirze

e Eine Senkung der Beitragssatze zur Sozialversicherung ohne Gegenfinanzierung hatte zwar den
héchsten Beschaftigungseffekt (vgl. Graphik), ist aber angesichts der Haushaltslage unrealistisch.
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Wege zu mehr Beschiftigung durch Senkung der Sozialversicherungsbeitrige?

Auf die Gegenfinanzierung kommt es an

Aus Beschiftigungsgewinnen kdnnen sogar Verluste werden

In der dffentlichen Diskussion wird seit geraumer
Zeit die Senkung der gesetzlichen Lohnnebenko-
sten, also die Senkung der Beitragssdtze zu den
Sozialversicherungen gefordert, um iber eine
Entlastung des Faktors Arbeit und die Erhohung
der Nettoeinkommen der Arbeitnehmer einen Bei-
trag zum Abbau der Arbeitslosigkeit zu leisten.

Ohne Gegenfinanzierung

Die positiven Beschiftigungseffekte einer isolier-
ten Senkung der Lohnnebenkosten ohne Gegenfi-
nanzierung diirften in Theorie und Praxis unbe-
stritten sein. Jedoch ist eine Quantifizierung dieser
Effekte duBerst schwierig. Daher ist mit Hilfe der
IAB/Westphal-Version des makrookonometri-
schen SYSIFO-Modells eine Senkung des Bei-
tragssatzes zur BA von 1998 an um einen Prozent-
punkt ohne Gegenfinanzierung simuliert worden.
Damit auch die langfristigen Effekte dargestellt
werden konnen, liefen die Simulationen bis zum
Jahre 2005.

Anstatt des Beitragssatzes zur BA hitte man auch
den zur Kranken- oder Rentenversicherung wihlen
konnen, denn die grundsitzlichen Auswirkungen
auf die Beschiftigung und die gesamtwirtschaftli-
chen Kenngrofen unterscheiden sich nur marginal.
Eine Senkung um 1 Prozentpunkt fiihrt zu einem
Beschaftigungseffekt, der nach 5 Jahren mit fast
+120.000 eine durchaus ernstzunehmende Gro-
Benordnung erreicht.

Die Senkung der Lohnnebenkosten fiihrt auf zwei
unterschiedlichen Wegen zu diesem Beschifti-
gungsgewinn. Zum einen bewirkt die Entlastung

der Arbeitskosten wegen des geringeren Kosten-
drucks einen geringeren Anstieg der Arbeitspro-
duktivitdt und - tiber geringere Preise und Zinsen,
die sich aufgrund der Wettbewerbssituation erge-
ben - eine reale Erhohung der Nachfrage nach
Giitern und Diensten. Andererseits hat die Sen-
kung der Lohnnebenkosten ein héheres Nettoein-
kommen der Arbeitnehmer und damit ein hoheres
verfligbares Einkommen zur Folge, was wiederum
zu einer hoheren Giiternachfrage fiihrt.

Begleitet werden die positiven Beschéftigungsef-
fekte der Lohnnebenkostensenkung jedoch von
einem hoheren Haushaltsdefizit des Gesamtstaates
einschlieBlich der Sozialversicherungen. Bedingt
durch die Arbeitsmarktentlastung verringert sich
zwar der negative Effekt auf den Finanzierungs-
saldo des Gesamtstaates von -10,15 Mrd. DM im
ersten Jahr auf ca. -8 Mrd. DM ab dem zweiten
Jahr, gleichwohl diirfte - gerade im Hinblick auf
die Maastricht-Verschuldungskriterien - solch eine
Entwicklung des Finanzierungssaldos GegenmaB-
nahmen der Bundesregierung nach sich ziehen.

Aufgrund dieser negativen Begleitumstinde hat
der Staat in der jiingsten Vergangenheit versucht,
niedrigere Beitragssdtze durch eine Kiirzung von
Sozialversicherungsleistungen zu erreichen. Nied-
rigere Beitragssidtze kdnnten aber auch iiber eine
ganze oder teilweise Herausnahme von ,,versiche-
rungsfremden® Leistungen aus der Sozialversiche-
rung verwirklicht werden. Diese Leistungen wéren
durch den Staat zu finanzieren, der diese Mehr-
aufwendungen entweder auf der Einnahmenseite
durch hohere Steuern oder auf der Ausgabenseite
durch Ausgabenkiirzung an anderer Stelle wieder-
um ausgleichen miifite. So kénnten beispielsweise



e auf der Einnahmenseite

— der Eingangssteuersatz zur unteren Linear-
zone der Einkommensteuer,

— der Eingangssteuersatz zur oberen Linear-
zone der Einkommensteuer,

— der Solidaritatszuschlag,
— die Mehrwertsteuer oder

— die Mineraldlsteuer
arnzehoben bzw.

< auf der Ausgabenseite
— die staatlichen Investitionen,
— die Sachausgaben der Gebietskorperschaften,
— die Subventionen oder

— die Transferzahlungen des Staates an die pri-
vaten Haushalte

reziert werden.

Di Gegenfinanzierung iiber eine Senkung der
statlichen Transferzahlungen an die privaten
Haishalte beinhaltet auch die Kiirzung von Sozi-
alversicherungsleistungen und stellt insofern in-
nehalb dieser Untersuchung einen Sonderfall dar.
Sowerden damit zum einen die Folgen der derzei-
tigsn  Haushaltspolitik aufgezeigt, andererseits
werden hier die Sozialleistungen nicht komplett
unfinanziert, sondern vielmehr das Sozialbudget

zun Teil gekiirzt.

Gegenfinanzierung nur im ersten Jahr

Be den hier vorgestellten Simulationsrechnungen
ist die Gegenfinanzierung so dimensioniert, daf}
im Falle der simultanen Durchfiihrung beider
M:Bnahmen (Senkung des Beitragssatzes und
Gegenfinanzierung) der Finanzierungssaldo des
Gesamtstaates nur im ersten Jahr, also im Jahr
1998, im Vergleich zum Referenz-Szenario unver-
éndert bleibt.

Auf der Einnahmenseite ist bei dieser Art der
Gegenfinanzierung auf mittlere Sicht eine Anhe-
bung der indirekten Steuern einer Erhéhung der
direkten Steuern eindeutig vorzuziehen. Zwar hat
jede SteuererhGhung - unabhingig von der Art der
Steuer - negative Folgen fiir das Wirtschaftswachs-
tum, jedoch in unterschiedlichem Ausmal. Bei
einer Gegenfinanzierung iiber Erhéhung der di-
rekten Steuern werden die positiven Beschifti-
gungseffekte der Beitragssatzsenkung, die sich
aufgrund der Kostenentlastung der Unternehmen
und der Erhéhung des verfiigbaren Einkommens
der Arbeitnehmer ergeben, durch die negativen
Beschiftigungseffekte, die eine hohere direkte
Einkommensteuerbelastung nach sich zieht, gerade
kompensiert, langfristig (nach 5 Jahren) sogar
tiberkompensiert, da die Steuererhohung lénger-
fristig auch die Investitionsneigung belastet.

Ein Vergleich mit einer Gegenfinanzierung mittels
Mehrwertsteueranhebung zeigt, dafl die Mehr-
wertsteuerfinanzierung - bedingt durch die héhe-
ren Verbraucherpreise - etwa die gleichen negati-
ven Auswirkungen auf die inlindische Nachfrage
hat. Die ddmpfenden Effekte auf die Exporte bei
der Mehrwertsteuerfinanzierung sind jedoch weni-
ger stark, was mittelfristig zu einem leicht positi-
ven Beschiftigungseffekt fiihrt.

Fiir die Beschiftigung am vorteilhaftesten
(+60.000 Erwerbstitige) ist aber bei einer Gegen-
finanzierung auf der Einnahmenseite eine Mine-
raldlsteuererhohung. Die im Vergleich zur
Mehrwertsteuererhhung nur leicht héheren Ver-
braucherpreise belassen im Inland mehr Nettoein-
kommen bei den privaten Haushalten und fiihren
zu einer héheren inldndischen Nachfrage. Dies ist
deshalb maglich, weil das Ausland aufgrund der
hoheren Exportpreise einen Teil der Gegenfinan-
zierung trigt, obwohl das Exportvolumen gering-
fiigig schrumpft.

Auf der Ausgabenseite zeigt sich, dal eine Ge-
genfinanzierung iiber die Kiirzung von Staatsin-
vestitionen stark negativ auf die Beschiftigung



wirkt (nach 6 Jahren beinahe -130.000 Erwerbsti-
tige) - zunédchst direkt durch den Nachfrageentzug.
Dieser negative Effekt verstérkt sich in den Folge-
perioden durch den Kapazititseffekt der Investi-
tionen, der zu einer Reduzierung des Produktions-
und Arbeitsplatzpotentials im Vergleich zum Re-
ferenz-Szenario fithrt. Auch eine Gegenfinanzie-
rung iiber geringere Sachausgaben der Gebiets-
korperschaften hat in den ersten beiden Jahren
aufgrund des Nachfrageentzugs einen negativen
EinfluB auf die Beschiftigung. Mittel- und lang-
fristig wird diese geringere Nachfrage jedoch
durch die Kostenentlastung der Unternehmen
kompensiert, so daB im Jahre 2005 praktisch keine
Auswirkung auf die Beschiftigung mehr festzu-
stellen ist.

Demgegeniiber wirkt sich fiir die Beschiftigung
eine Gegenfinanzierung iiber die Kiirzung von
staatlichen Transferzahlungen an die privaten
Haushalte positiv aus, weil diese dazu neigen, bei
geringerem verfiligbaren Einkommen nicht sofort
das Konsumverhalten zu éndern, sondern erst das
angesparte Vermogen anzugreifen. In mittlerer
und langer Frist miite der Konsum letztendlich
aber doch eingeschrinkt werden. Doch dann grei-
fen die sich aus der Kostenentlastung der Unter-
nehmen ergebenden Preis- und Zinssenkungen, so
daB positive Beschiftigungseffekte zu verzeichnen
sind.

Freilich miiBte in der Praxis unterschieden werden,
bei welcher Transferleistung gespart wird, hat
doch jede Transferleistung
Strukturwirkungen und damit auch Beschifti-
gungseffekte. Diese Unterscheidung ist jedoch mit
dem zur Verfiigung stehenden Modell nicht zu
treffen. Auch bei einem Subventionsabbau zur
Gegenfinanzierung ergeben sich positive Beschéf-
tigungseffekte, obwohl auch hierbei strukturelle
Effekte nicht beriicksichtigt werden konnen.

unterschiedliche

Wie bereits erwihnt, ist damit die Gegenfinanzie-
rung nur fiir 1998 gewihrleistet, die weitere Ent-
wicklung des Finanzierungssaldos des Gesamtstaa-

tes noch ungewi. Vor allem im Hinblick auf die
Maastricht-Verschuldungskriterien sind jedoch
gerade die mittel- und ldngerfristigen Auswirkun-
gen auf den Finanzierungssaldo des Gesamtstaates
von groBer Bedeutung. Bemerkenswerterweise
verschirft sich die Finanzsituation des Gesamt-
staates bei einer nur auf das erste Jahr abgestimm-
ten Gegenfinanzierung - aufler bei einer Anhebung
der direkten Steuern - spatestens ab 2000. Es ist
nicht weiter verwunderlich, dalf sich bei der Ge-
genfinanzierung {iber eine Kiirzung staatlicher
Investitionen der Finanzierungssaldo am meisten
verschlechtert, hat doch gerade diese Alternative
die héchsten negativen Beschiftigungsfolgen.

Gegenfinanzierung iiber den gesamten
Untersuchungszeitraum

Aufgrund der derzeitigen Finanzsituation diirfte
der Staat die aufgezeigten Entwicklungen seines
Haushaltes nicht tolerieren, so dafl er zu Gegen-
maBnahmen gezwungen sein wird. Daher sind in
einem zweiten Schritt weitere Simulationen
durchgerechnet worden, bei denen in jedem Jahr
die Gegenfinanzierung gewihrleistet ist. Um die
Vergleichbarkeit aufrecht zu halten, wird davon
ausgegangen, daB} der Staat in den Fillen, in denen
der Finanzierungssaldo besser als im Referenz-
Szenario l4uft, die Steuern wieder senkt.

So ist auf der Einnahmenseite fiir eine komplette
Gegenfinanzierung iiber indirekte Steuern eine
weitere - wenn auch geringe - Anhebung notwen-
dig, wihrend die direkten Steuern im Zeitverlauf
etwas gesenkt werden kénnen. Aber auch bei einer
Gegenfinanzierung iiber die Ausgabenseite sind
weitere Einsparungen vonnéten, die sich - abge-
sehen von der Gegenfinanzierung mittels Einspa-
rungen bei den staatlichen Investitionen - jedoch
in Grenzen halten.

Der enorme Einsparbedarf bei den staatlichen In-
vestitionen hingt damit zusammen, daB sich er-
hohte Staatsinvestitionen iiber hoheres Wachstum



und hohere Beschiftigtenzahlen in erheblichem
Umfang mittelfristig selbst finanzieren und somit
letztlich die Einspareffekte einer Kiirzung von
Staatsinvestitionen im Haushalt besonders niedrig
sind. Letztendlich wiirde die Gegenfinanzierung
einer Beitragssatzsenkung bei den Sozialversiche-
rungen um einen Prozentpunkt iiber staatliche
Investitionen dazu fithren, da} der Staat nach eini-
gen Jahren keine offentlichen Investitionen mehr
tatigen konnte. Weil dies duBerst unrealistisch ist,
wird auf diese Alternative im folgenden nicht
weiter eingegangen.

Bei einer Gegenfinanzierung iiber den gesamten
Untersuchungszeitraum gilt die Aussage, dafl auf
der Einnahmenseite eine Anhebung der indirek-
ten Steuern im Vergleich zur Anhebung von direk-
ten Steuern zur Gegenfinanzierung von Sozialver-
sicherungsleistungen hinsichtlich der Beschifti-
gungsfolgen die bessere Alternative sei, nicht
mehr generell. Zwar hat die Gegenfinanzierung
iiber eine MineralGlsteuererhhung mit rund
+50.000 Erwerbstitigen weiterhin die stdrkste
positive Wirkung auf die Beschiftigung. Aber eine
Gegenfinanzierung iiber die Anhebung der Ein-
kommensteuer ab dem zweiten Jahr zeitigt ebenso
stets positive Beschiftigungseffekte (immerhin
+20.000 Erwerbstitige nach 3 - 4 Jahren), wihrend
die einer Mehrwertsteuerfinanzierung iiber den
gesamten Untersuchungszeitraum negativ sind
(max. ca. -40.000 Erwerbstétige im dritten Jahr).

Auf der Ausgabenseite werden die Ergebnisse der
Simulationen des ersten Schrittes zundchst besti-
tigt: Bei einer Gegenfinanzierung iiber Subventi-
onsabbau bzw. den Abbau von Staatstransfers an
die privaten Haushalte bleiben geringe Beschifti-

gungsgewinne, wiahrend Einsparungen bei den
Sachausgaben der Gebietskorperschaften zur Ge-
genfinanzierung zunichst gréBere negative Aus-
wirkungen auf die Beschiftigung haben (rd. -
90.000 Erwerbstitige im zweiten Jahr), die sich im
Zeitablauf jedoch abschwachen.

Fazit

Insgesamt hat sich gezeigt, dal mit Gegenfinan-
zierung die Senkung von Sozialbeitrdgen zur Lo-
sung des derzeitigen Arbeitslosenproblems nur
einen relativ geringen Beitrag leisten kann. Eine
Senkung des Beitragssatzes um einen Prozent-
punkt bringt einen Beschiftigungsgewinn von
max. 50.000 Erwerbstitigen nach 6 Jahren bei der
Finanzierung iiber eine Mineraldlsteueranhebung.
Gleichwohl konnte im Rahmen eines Strategie-
biindels fiir mehr Beschiftigung, das sowohl eine
Arbeitszeitverringerung als auch eine mehrjdhrige
Lohnzuriickhaltung beinhalten miifite, eine solche
MabBnahme helfen, die Akzeptanz des Strategie-
biindels zu erhéhen. Denn die Senkung der Sozial-
versicherungsbeitrige wiirde wenigstens teilweise
einen Ausgleich fiir die Einkommenseinbufien der
Arbeitnehmer schaffen.

Es wurde aber auch deutlich, dafl sich durch eine
fehlerhafte Gegenfinanzierung zum Teil erhebli-
che Beschiftigungsverluste ergeben konnen (rd.
-90.000 Erwerbstitige bei einer Gegenfinanzie-
rung mittels Reduzierung der Sachausgaben der
Gebietskorperschaften). Besonders gravierend sind
die Beschiftigungsverluste und die Folgen fiir den
Staatshaushalt, wenn zur Gegenfinanzierung die
staatlichen Investitionen herangezogen werden.



Anmerkung

Die Simulationsergebnisse basieren auf der IAB/Westphal-Version des makrotkonometrischen SY-
SIFO-Modells. (IAB-Projekt 1-364D; das Projekt wird aus ESF-Mitteln gefordert.) Es umfaBt rd.
1350 Gleichungen und 2200 Zeitreihen auf Quartalsbasis.

1. Die Simulationsergebnisse werden als Abweichungen von einem Referenz-Szenario ausgewiesen.
Die Abweichungsergebnisse sind nicht nur hinsichtlich ihrer Wirkungsrichtung, sondern in der Re-
gel auch hinsichtlich der Gr6Benordnung der Auswirkungen meist unabhéngig von der konkreten
Ausgestaltung des Referenz-Szenarios. Daher wird auf eine Diskussion iiber das Referenz-Szenario
verzichtet.

2. Die Simulationen konnten aufgrund der Datenlage nur fiir Westdeutschland durchgefiihrt werden.
Fiir Ostdeutschland existiert bisher nur ein einfacheres Quotenmodell. Ost- und West-Modell sind
aber miteinander verkniipft, d.h. die Auswirkungen westdeutscher Mafinahmen auf Ostdeutschland
und daraus resultierende Riickwirkungen auf Westdeutschland sind beriicksichtigt. Die Finanzie-
rungssalden werden im Modell fiir West- und Ostdeutschland getrennt ermittelt. Der in den Simu-
lationsergebnissen ausgewiesene Finanzierungssaldo bezieht sich nur auf Westdeutschland, bein-
haltet jedoch die Transferzahlungen nach Ostdeutschland.

3. Die fiir Westdeutschland abgeleiteten Skonomischen Zusammenhinge und Wirkungsmechanismen
sind in ihrer Grundtendenz auch auf Ostdeutschland iibertragbar.

4. Im Modell wird unterstellt, daB ein negativer Haushaltssaldo eines Sozialversicherungszweiges
durch den Bund gedeckt wird, was seit Anfang dieses Jahres zumindest fiir die BA nicht mehr gilt.
Im Rahmen dieser Studie, die auf die Effekte einer Umfinanzierung von Sozialleistungen abzielt,
diirfte diese Annahme jedoch nur eine untergeordnete Bedeutung haben

5. Die ausfiihrlichen Ergebnisse sind im IAB-Werkstattbericht Nr. 7/1997 veréffentlicht.




