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Beratung der Bemerkungen des Landesrechnungshofs 2005 am 11.08.2005
hier: Tz. 8 — Aktuelle Haushaltslage des Landes
Anlagen: 4

Sehr geehrter Herr Neugebauer,

in der Sitzung der Arbeitsgruppe Haushaltspriifung am 11.08.2005 hat MdL Muiller
ndhere Auskiinfte iber den Vorschlag des Landesrechnungshofs in Tz. 8.9 der Be-
merkungen 2005, die Landesregierung sollte schnellstmdglich einen finanziellen

Nachhaltigkeitsbericht erstellen, erbeten.

Der Landesrechnungshof hat sich in seiner - als Anlage 1 beigefugten - Vorlage ,In-
vestitionsbegriff und verfassungsmaRige Grenze fur die Kreditaufnahme“ vom
13.01.2004 fur den Finanzausschuss (Umdruck 15/4129) auch mit den neuen wis-
senschaftlichen Ansatzen zur Begrenzung der Kreditaufnahme der éffentlichen

Haushalte befasst. Sowohl die Generationenbilanzierung als auch das Konzept der
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nachhaltigen Finanzpolitik werden verbunden mit Vorschlagen zu finanziellen Nach-

haltigkeitsberichten in Tz. 4 dieser Vorlage dargestellt.

Die weiterhin gegebenen Hinweise auf Veroffentlichungen des Bundesfinanzministe-

riums (S. 16) kénnen heute um folgende zwischenzeitlich erschienene lesenswerte

Veréffentlichungen zu dem Themenkomplex ,nachhaltige Finanzpolitik“ erganzt wer-

den:

o Wachstums- und nachhaltigkeitswirksame offentliche Ausgaben, Monatsbericht
03.2004 (Anlage 2),

o Zum Bericht Uber die Tragféhigkeit der 6ffentlichen Finanzen, Monatsbericht Juni
2005 (Anlage 3) sowie

e Bericht zur Tragfahigkeit der &ffentlichen Finanzen, vom Juni 2005 (Anlage 4).

Insbesondere der Tragfahigkeitsbericht vom Juni 2005 gibt weitere Ansatzpunkte fiir

einen entsprechenden Bericht auf Landesebene. Wir fligen diesem Schreiben auch

diese Veréffentlichungen in Kopie bei.

Da der Koalitionsvertrag auch die Neufassung des Investitionsbegriffs sowie Bundes-
ratsinitiativen fur mehr Nachhaltigkeit in der Finanzpolitik vorsieht, schlage ich lhnen
vor, diese Unterlagen allen Mitgliedern des Finanzausschusses zur Verfiilgung zu

stellen.

Mit freundlichen GriuRen
In Vertretung

Wt

Klaus Qualen
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DER PRASIDENT
DES LANDESRECHNUNGSHOFS
SCHLESWIG-HOLSTEIN

Kiel, 13. Januar 2004

Vorsitzende des Finanzausschusses
des Schleswig-Holsteinischen
Landtages

Frau Ursula Kahler, MdL
Landeshaus

24105 Kiel ‘Schleswig-Holsieinischer Landtag

Umdruck 1574129 }

Investition'sbegriff und verfassungsmaBige Grenze fiir die Kreditaufnahme
Finanzausschusssitzung am 13.02.2003 sowie Votum zur Tz. 7 der Bemer-
kungen 2003

Anlage

Sehr géehrte Frau Kéahler,

in der 93. Sitzung des Finanzausschusses am 13.02.2003 habe ich dem Finanz-
ausschuss eine schriftliche Vorlage zur Definition des Investitionsbegriffs und der
Verfassungsgrenze fir die Neuverschuldung angekfindigt.

Ich bitte Sie, die anliegende Vorlage als Umdruck den Mitgliedern des Finanzaus-
schusses zur Verfigung zu stellen. Dem Finanzntinister habe ich gleichzeitig ein

Exemplar zugeleitet.

Mit freundlichen Grii3en
In Vertretung

Klaus Qualen
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Einleitung

Der Finanzausschuss des Schleswig-Holsteinischen Landtages hat in di-
versen Sitzungen eine Diskussion Uber eine Neufassung der die Kredit-
" aufnahme begrenzendeh Regelungen angestoBBen und den Landesrech-
nungshof (LRH) gebeten, Anregungen und Vorschlége zu erarbeiten.

So diskutierte der Ausschuss in seiner Sitzung am 13.02.2003 im Zusam-
menhang mit dem Bericht der Landesregierung zum ,Haushaltsvolizug im
Jahre 2002* vom 05.02.2003 (Umdruck 15/3002) die hohe Kreditaufnah-
me des Landes. Hierbei wurde angeregt, sich von der bestehenden Defini-
tion von investiven MaBnahmen zu lésen und dazu uberzugehen, inner-
halb eines festgesetzten Rahmens die Lénder selbst Gber zukunftweisen-
de Investitionen - unter anderem in Kultur und Bildung - entscheiden zu
lassen. Auch die Feststellungen des LRH zur Prifung der Haushaltsrech-
nung 2001,' dass konsumtive Ausgaben kreditfinanziert wurden, mindete
in dem Votum, dass der Finanzausschuss sich mit dieser Thematik in en-
ger Zusammenarbeit mit dem Finanzministerium und dem LRH widmen
und das geltende Recht und insbesondere die Definition des Investitions-
begriffs Gberprifen will. '

Der LRH hat angeboten, zur Diskussion der Kreditbegrenzungsregeln und
des Investitionsbegriffs eine schriftliche Vorlage zu erstellen. Hierbei greift
er einerseits auf seine Ausfithrungen in seinen jéhrlichen Bemerkungen?
und andererseits auf neuere Forschungsergebnisse und die Rechtspre-
chung zurtick. '

r
[

Geltende Kreditbegrenzungsregein

Far die Bundesrepublik Deutschiand gelten nicht nur die nationalen Ver-
fassungsnormen fir die Kreditaufnahme im Grundgesetz und den L&nder-
verfassungen, sondern Uber die Mitgliedschaft in der Wéhrungsunion der
EU auch die sog. Maastricht-Kriterien. Beide Normen orientieren die Kre-
ditaufnahme an unterschiedlichen MaBstaben. Wahrend die nationalen
Regeln eine Abhangigkeit der Kreditaufnahme von den Investitionen vor-
sehen, gelten fir die Maastricht-Kriterien gesamtwirtschaftliche Rahmen-
daten. Im Einzelnen finden folgende Regelungen Anwendung:

1 |nsbesondere Bemerkungen des LRH 1994, Nr. 8.3, 1997, Nr. 8.8, 1999, Nr. 7.15.1, 2000, Nr. 10.3.2.
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Definitionen gem. Grundgesetz, Landesverfassung und Landeshaus-
haltsordnung

Gem. Art. 115 Grundgesetz (GG) und Art. 53 Landesverfassung (LV) be-

" darf die Aufnahme von Krediten durch den Bund bzw: das Land einer

der Hohe nach bestimmten oder bestimmbaren Ermé&chtigung durch Ge-
setz.2 Die Einnahmen aus Krediten dirfen die Summe der im Haus-
haltsplan veranschlagten Ausgaben fiir Investitionen nicht iiberschrei-
ten. Sinn dieser verfassungsrechtlichen Schranke ist, den haushaltswirt-
schaftlichen Vorgriff auf kiinftige Einnahmen dadurch zu begrenzen, dass
Kredite nur im Umfang der Ausgaben mit zukunftbegtinstigendem Charak-
ter in Anspruch genommen werden.?

Ausnahmen hiervon sind nur zuldssig zur Abwehr einer Stérung des ge-
samtwirtschaftlichen Gleichgewichts oder zur Uberwindung einer schwer-
wiegenden Stérung der Wirtschafts- und-BeSchéftigUngsentwicklung des
Landes*.

Das GG verwendet den Begriff ,Investitionen“ in seinem Abschnitt ,Fi-
nanzverfassung” nicht nur in Art. 115 GG, sondern auch noch in Art. 104 a
Abs. 4 GG, nach dem der Bund den Landern und Gemeinden Finanzhiifen
far besondere Investitionen gewéhren kann. Auch das Stabilitits- und
Wachstumsgesetz® spricht von Investitionen. In der Landesverfassung
wird der Begriff ,Investitionen* ausschlieBlich in Art. 53 LV angewandt - ei-
ne Legaldefinition dieses unbestimmten Rechtsbegriffs haben Bundes-
oder Landesgesetzgeber aber nicht vorgenommen, obwohl die Definition
des Investitionsbegriffs zentrale Bedeutung fir die Obergrenze fir die
Kreditaufnahme der dffentlichen Haushalte hat. Sie ist entscheidend flr
die Entfaltung der Begrenzungsfunktion von-Art. 53 LV fir die Kreditauf-

nahme. 2

1990 - also nach .dem grundlegenden Unteil des Bundesverfassungsge-
richtes (BVerG) vom 18.04.1989 - hat es insofern eine Klarstellung in § 10

2 Der LRH geht in seinen weiteren' Ausfiihrungen insbesondere auf die LV ein, die jedoch weitgehend mit
dem GG Obereinstimmt. Damit konnen auch Entscheidungen des BVerfG weitgehend auf die Rechtslage
des Landes Obertragen werden.

8 _Unteil vom 18.04.1989, in BVerfGE 79, S. 311 f. v

4 Vor dem Hintergrund der Diskussion im Finanzausschuss geht der LRH in dieser Vorlage nicht gesondert
auf die Problematik der Stérung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts oder der Wirtschafts- und Be-
schéftigungsentwickiung des Landes ein. Hierzu wird auf die Bemerkungen des LRH 2003, Nr. 8.2.3 ver-
wiesen.

S Gesetz zur Forderung der Stabilitat und des Wachstums der Wirtschaft vom 08.06.1967, BGBI |, S. 582, zu-
letzt gedndert durch Gesetz zur Neuordnung des Postwesens und der Telekommunikation (Postneuord-
nungsgesetz - PTNeuOG) vom 14.09.1994, BGBI. | S. 2325. )
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Abs. 3 Nr. 2 Satz 2 HGrG bzw. § 13 Abs. 3 Nr. 2 Satz 2 LHO gegeben als

die Ausgaben fir

a) BaumaBnahmen, :

' b) den Erwerb von beWeinchen Sachen, soweit sie nicht als sachliche
Verwaltungsausgaben veranschlagt werden,

c) den Erwerb von unbeweglichen Sachen, -

d) den Erwerb von Beteiligungen und sonstigem Kapitalvermégen, von
Forderungen und Anteilsrechten an Unternehmen, von Wertpapieren
sowie fiir die Heraufsetzung des Kapitals von Unternehmen,

e) Darlehen, ' ‘

f) die Inanspruchnahme aus Gewabhrleistungen,

Q) Zuwelsungen und Zuschisse zur Finanzierung von Ausgaben fur die
in den Buchstaben a bis f genannten Zwecke

als gesondert darzustellende Investitionsausgaben - klassifiziert werden.

Hierbei handelte es sich um eine gesetzliche Ubernahme der in der Praxis

eingeflihrten Handhabung. Eine Klarung der schon damals offenen Fra-

gen zum Investitionsbegriff, auf deren Notwendigkeit der LRH in seinen

Bemerkungen des Ofteren hingewiesen hat, fand nicht statt.

Weitere Konkretiéierung erhélt der Investitionsbegriff in Schieswig-Holstein
durch Nr. 2.6 und 2.9 der Verwaltungsvorschriften zu Haushaltssystematik
des Landes (VV-HS)é: '
e In Nr. 2.6 VV-HS heif3t es: :
~Wegen der berragenden finanz- und wnrtschaftspohtlschen Bedeutung
der Ausgaben fur Investitionen sind dies¢ in besonderen Hauptgruppen
zusammengefasst. Ausgaben flur Investitionen sind Ausgaben, die bei
makrodkonomischer Betrachtung die Produktionsmittel der Volkswirt-
schaft erhalten, vergréBern oder verbessemn. '

Die Ausgaben fir Investitionen sind fiir die Kreditobergrenze nach
Art. 115 GG von Bedeutung.” ' '

e Gem. Nr. 2.9 VV-HS sind bewegliche Giiter, deren Anschaffungswert
im Einzelfall oder beim Erwerb einer groBeren Menge je Kauf Uber der
Wertgrenze von 5.000 € liegt, als Investition zu behandein. Fir Bau-
maBnahmen ergeben sich die Wertgrenzen aus den VV zu §§ 24 und

- 54 LHO und den besonderen baufachlichen Bestimmungen. i

6 Neufassung der Verwaltungsvorschrifien zur Haushaltssystematik des Landes Schieswig-Holstein (VV-SH)
- Neufassung des Erlasses vom 23.07.1973, Gl. Nr. 6301.3, Amtsbl. Schi.-H. S. 1.
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Maastricht-Kriterien

Neben den Normen von GG, LV und LHO legt der 1997 zwischen deri EU-
Mitgliedsstaaten der Européischen Wirtschafts- und Wahrungsunion ver-

" einbarte Stabilitats- und Wachstumspakt mit sog. Maastricht-Kriterien die

Grenzen der Kreditaufnahmen fir die Mitgliedslénder mit Hilfe von ge-
samtwirtschaftlichen Bestimmungsfaktoren fest.

Der Europdische Stabilitits- und Wachstumspakt fordert bereits heute
ausgeglichehe offentliche Gesamthaushalte und begrenzt die Kreditauf-
nahme der 6ffentlichen Haushalte in den sog. Maastricht-Kriterien auf
maximal ‘

e 3v. H. des Bruttoinlandsprodukt (BIP) fir die jahrliche Nettokreditauf-

nahme und

e 60 v. H. des BIP fiir den Schuldenstand eines Mitgliedsstaates.?

Sofern ein Mitgliedsstaat seinen Verpflichtungen nach Art. 104 EG-Vertrag '
nicht nachkommt, sieht der EG-Vertrag ein stufenweises Verfahren zur
Einhaltung der Maastricht-Kriterien vor, das mit Stellungnahmen und Frist-
setzungen fiir das Mitgliedsland beginnt und bei weiterer Nichteinhaltung

- mit Sanktionszahlungen enden kann.

Gem. § 51 a HGrG kommen Bund und L&nder ihrer Verantwortung zur
Einhaltung der Bestimmungen in Art. 104 des Vertrages zur Grindung der
Europaischen Gemeinschaft (EG) und des europdischen Stabilitats- und
Wachstumspaktes nach und streben eine Rickfahrung ihrer Neuverschul-
dung mit dem Ziel ausgeglichener Haushalté an.

Die Maastricht-Kriterien stellen eine Obergren.ze fir die Schuldenaufnah-
me und den Schuldenstand fiir die Bunde$republik Deutschland insge-
samt dar. Bund und Lander haben am 21.03.2002 Grundsétze eines na-
tionalen Stabilititspaktes vereinbart, mit dem das Defizit der Bundesrepu-
blik abgebaut und im Jahr 2004 - entsprechend der Zusage des Bundes-
finanzministers gegeniiber der Europaischen Kommission - ein fast aus-
geglichener Haushalt geschaffen werden soll. Darunter wurde ein gesamt-
staatliches Defizit von 0,5 % des BIP, entsprechend rd. 10 Mrd. €, ver-
standen, das im Verhiltnis von 55 : 45 auf Lander und den Bund verteilt
wurde - unter der Voraussetzung eines jahrlichen Wirtschaftswachstums
von real 2,5 %. Der Finanzplanungsrat soll dariber wachen, ob Bund und
Lander die Defizite entsprechend zuriickfiihren.

7 Ar. 104 EG-Vertrag.
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Mit diesen Regelungen ist aber langst noch kein nationaler Stabilitatspakt,
wie die foderale Struktur der Bundesrepublik und die Haushaltssituation
von Bund, Landern und Gemeinden es fordern, erreicht.2 Es stehen noch
" Regelungen aus, wie die Maastricht-Kriterien horizontal zwischen den
Landern und innerhalb der Lénder auf die Kommunen verteilt werden.
Auch fehlt es an einer Verbindlichkeit der MaBstabe und einer Regelung,
wie eventuelle SanktionsmaBnahmen auf Bund, Lénder und Gemeinden
verteilt werden. Dies ist insbesondere vor dem Hintergrund des derzeit
laufenden Defizitverfahrens, das die EU-Kommission am 14.11.2002 mit
der Feststellung der Uberschreitung des ersten Kriteriums gegen die Bun-
desrepublik Deutschland eingeleitet hat, von Bedeutung.

Anders als die Verfassungsnorm des Art. 53 LV stufen die-die Schulden ..
begrenzenden Konvergenzkriterien nach dem Maastricht-Vertrag einzelne
Nebenhaushalte als nicht zum Sektor Staat zugehorig ein. Dem Begriff ,6f-
fentliche Haushalte* werden dabei die Abgrenzungen des Europaischen’
Systems volkswirtschaftlicher Gesamtrechnung (ESVG) zugrunde gelegt,
das sich vom Syétem der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung (VGR) in
der Bundesrepublik Deutschland insbesondere in der unterschiedlichen
Definition des Staates und der Zuordnung von Nebenhaushalten zu den
brigen Sektoren unterscheidet. Fir die Berechnung der Maastricht-
Kriterien spielen die Nebenhaushalte und ihre Schulden grundséatziich kei-
ne Rolle. Uberfiithrt also der Staat viele Aufgaben, Ausgaben und
Schulden in Nebenhaushalte, so kann dies auch die Einhaltung der
Maastricht-Kriterien beglinstigen. -

Die weitere Ausdehnung dieser Praxis birgt die Gefahr, dass der zum
01.07.2002 in Kraft getretene § 51 a HGrG, der eine Rickfihrung der
Neuverschuldung mit dem Ziel ausgeglichener Haushaite anstrebt und die
Einhaltung der Haushaltsdisziplin von Bund und Léndern im Rahmen der
~ Europaischen Wirtschafts- und Wahrungsunion sicherstellen soll, ins Lee-
re lauft. '

Wirtschaftliche Bedeutung des Investitionsbegriffs und der
Kreditaufnahme der éffentlichen Haushalte

Die heute geltenden Verfassungsnormen zur Begrenzung der éffentlichen
Kreditaufnahme in der Bundesrepublik Deutschland gehen zuriick autf die
Haushaltsreform 1969/1970, in deren Zuge das GG geéndert wurde und

8 Peﬁekoven, R.: Ein nationaler Stabilit4tspakt ist unverzichtbar, Gastbeitrag in ,Die Welt* vom 00.01.2003.
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das Haushaltsgrundsétzegesetz sowie die Bundeshaushaltsordnung' in
Kraft traten. Die bis dahin geltenden mafBgebenden Grundsétze der
' Reichshaushaltsordnung von 1922 wurden damit abgeldst.

Bis zur Haushaltsreform durften der Bund und das Land - kurz gefasst -
Kredite fur auBerordentlichen Bedarf und flir werbende Zwecke aufneh-
men. Deren Definition und Abgrenzung waren nicht eindeutig. Ziel der
Haushaltsreform war aber nicht eine eindeutige Definition der Zweckbe-
stimmungen der Kreditaufnahmen, sondern vielmehr der Wechsel von der
objektbezogenen zur situationsbezogenen Kreditaufnahme, um volkswirt-
schaftlichen Entwickiungen starker Rechnung tragen zu kdnnen. Die An-
‘passung der Kreditaufnahme an gesamtwirtschaftliche Erfordernisse fihr-
te damit zwangslaufig zu einer vollstindigen Umorientierung der staatli-
chen Kreditaufnahme und zu einer Neugestaltung der rechtlichen Kriterien
fur die Kreditaufnahme in Art. 115 GG. Dariiber hinaus muss seitdem die
Kreditaufnahme auch Art. 109 Abs. 2 GG beriicksichtigen, nach dem Bund
und Lander bei ihrer Haushaltswirtschaft den Erfordernissen des gesamt-
wirtschaftlichen Gleichgewichts Rechnung zu tragen haben.

Es ist verfassungspolitisch gewollt, dass Bund und La&nder mit einer kon-
junkturorientierten antizyklischen Finanzpolitik auf die wirtschaftiiche Ent-
wicklung einwirken. Gerade in konjunkturschwachen Zeiten soll durch
- kreditfinanzierte - Erhdhung der staatlichen Nachfrage nach Investitions-
gitern aktive Konjunkturpolitik mit der Finanzpolitik betrieben werden. Um-
gekehrt soliten aber auch in Zeiten konjun}(turelier Hochphasen die Kre-
ditaufnahmen getilgt werden. Dies ist jedbch__ verfassungsrechtlich nicht
verankert. o '

Abgesehen von den Problemen, die die Definition die Investitionsbegriffs
in der haushaltswirtschaftlichen Praxis mit sich brachte, und der Bereit-
schaft von Verwaltung und Politik, sich tiber sachlich begrindete Interpre-
tationen dieser Grenzen hinwegzusetzen, hat sich auch nicht bewahrt,
dass verfassungsrechtlich keine Pflicht zur Rlckfihrung der aufgenom-
menen Kredite in konjunkturellen Hochphasen verankert wurde. Die Folge
ist seit den 70er-Jahren eine nahezu unbegrenzte Steigerung der Ver-
schuldung der éffentlichen Haushalte in der Bundesrepublik. Es ist flr die
Sffentlichen Haushalte zu einer Selbstverstandiichkeit geworden, dass die
zur Finanzierung der geplanten Ausgaben fehlenden Einnahmen iber
Kredite beschafft werden. Diese Kreditfinanzierungen haben die 6ffentli-
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~ chen Haushalte in eine Schuldenfalle gefiihrt, in der die neuen Kredite
nicht einmal mehr fiir die Leistung der Zins- und Zinseszinsausgaben’ auf-
grund des hohen Schuldenstands reichen. Die Schulden wurden bisher
" nie getilgt; bei den im Haushalt ausgewiesenen Tilgungen handelt es sich
lediglich um Umschuldungen.v

Wesentliche Ursache fiir das Versagen der Kreditbegrenzungsfunktion
liegt darin, dass die Verbindung zwischen Investitionen und Kreditaufnah- -
me im GG per se nicht auf die Nettoinvestitionen bezogen ist. Nur diese
lbsen Wachstumseffekte in einer Volkwirtschaft aus. Auch wirken sich
nicht alle Investitionen auf die Produktion und die Produktivitat einer

Volkswirtschaft aus. Aus diesem Grunde hat sich z. B. auch die EU gegen

die Aufnahme einer sog. goldenen Regel in den Stabilitdts- und Wachs-

tumspakt der EU entschieden, die es erméglichen solite, Darlehen zu-
gunsten von Investitionen aufzunehmen. Eine solche Regelung wrde
nach Auffassung der EU - abgesehen von Ermittlungsproblemen -

» Verzerrungen bei Ausgabeentscheidungen zugunsten von Sachkapital
und zulasten von Humankapital (aligemeine und berufliche Bildung)
oder anderen Wachstum und Beschéftigung férdernden Bereichen (Ge-
sundheitswesen sowie Forschung und Entwicklung) zur Folge haben,

e durch die Orientierung an Bruttomvestltlonen zu deuthch hoheren Defi-
ziten flthren und damit

o das Ziel tragfahiger éffentlicher Finanzen gefahrden.

Die derzeitigen Probleme der Bundesrepublik aber auch mehrerer Mit-
gliedsstaaten der EU, die Maastricht-Kriterien emzuhalten, zelgen jedoch,
dass auch die allein an gesamtw:rtschaftllchen GréBen orientierten Be-
grenzungsregelungen mit moglichen Sanktionsmechanismen nicht zu ei-
" ner wirksamen Eingrenzung beitragen, zumal mégliche Sanktionen von
der Kommission nicht durchgesetzt werden kbnnen.

So haben die Wirtschaftsforschungsinstitute fiir die Bundesrepublik
Deutschland gerade festgestellt, dass in den vergangenen Jahren die Fi-
nanzpolitik vier wichtige Ziele, die in den diversen Stabilitatsprogrammen
beschrieben sind, nicht erreicht hat:

o Vom Budgetausgleich ist die Bundesrepublik weit entfernt. -

« Die Beitragsséatze zur Sozialversicherung steigen anstatt zu sinken.
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« Die Staatsquote wurde nicht zurtickgefiihrt.
« Die 6ffentlichen Investitionen wurden nicht erhdht, sondern zurlickge-

fohrt.9
Neuere wissenschaftliche Ansitze zur Begrenzung der Kreditauf-
nahme der &ffentlichen Haushalte
Vor diesem Hintergrund gewinnen neuere wirtschafts- und finanzwissen-
schaftliche Ansétze zur Kreditbegrenzung und Konsolidierung der &ffentli-
chen Haushalte zunehmend an Bedeutung, die eine langfristige Betrach-
tung zugrunde legen. '

Nicht allein das bereits heute hohe Niveau der Staatsverschuldung und

die wachsenden Zinsausgaben zwingen zu einer langfristig angelegten
und damit nachhaltigen Finanzpolitik. Auch gilt es, sich auf die zunehmen-
den Finanzierungslasten vorzubereiten, die sich kinftig aus der Uberalte-
rung der Bevdlkerung ergeben werden.

Derzeit werden insbesondere folgende Konzepte diskutiert:

¢ Generationenbilanzierung und

¢ nachhaltige Finanzpolitik.

Beide Konzepte gehen von den Grundgedanken aus, dass ausgeglichene
Staatsfinanzen die politische Handlungsféahigkeit erhalten, Fairness zwi-
schen den Generationen herzustellen und Wirtschaftswachstum zu férdern
ist. '

Nachhaltige Finanzpolitik ist also im Geggénéatz zu den bisherigen Be-
grenzungsregelungen auf Betrachtungen ﬁ'ber" Zeitraume von mindestens
30 bis 40 Jahren ausgerichtet. Die Generationenbilanzierung geht sogar
noch dariiber hinaus. "

Generationenbilanzierung

In die herkdbmmliche Analyse der Verschuldung des Staates werden nur
solche Schulden einbezogen, die explizit als Staatsschulden bisher aufge-
laufen sind. Damit kénnen die zuklnftigen Belastungen der 6ffentlichen
Haushalte und die langfristige Tragféhigkeit der offentlichen Finanzen
ebenso wenig vorher gesagt werden, wie das Ausmaf3 der Umverteilung

—

8 Dig Lage der Weltwirtschaft und der deutschen Wirtschaft im Herbst 2003; Beurteilung der Wirtschaftslage
durch foigende Mitglieder der Arbeitsgemeinschaft deutscher wirtschaftswissenschafilicher Forschungsinsti-
tute e. V., Hamburg: Deutsches Institut fir Wirtschaftsforschung (DIW Berlin), Hamburgisches Welt-
Wirtschafts-Archiv (HWWA), ifo Institut fir Wirtschaftsforschung e. V., Institut fir Weltwirtschaft an der Uni-
versitat Kiel (IfWw), Institut fiir Wirtschaftsforschung Halle (IWH), Rheinisch-Westfalisches Institut fir Wirt-
schaftsforschung e. V. (RWI), S. 70.
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zwischen den verschiedenen Generationen, das durch die Staatstatigkeit
hervorgerufen wird. Nicht Bestandteil der bisherigen Analysen sind dieje-
nigen Schulden, die aus den Anspriichen der &lteren gegentber der jin-
' geren Generation resultieren (sog. implizite Staatsversbh-uldung), die sich
aus der ganz Uberwiegenden Umlagefinanzierung der sozialen Siche-
rungssysteme und der Tragung der Pensionslasten der &ffentiichen Haus-
halte ergeben.i® Hierunter sind insbesondere die Rentenanspriche der
heutigen und kinftigen Rentner und Pensiondre zu verstehen, die durch
die junge Generation Uber Beitrage und Steuern gedeckt werden missen.

Bedingt durch die in der Vergangenheit deutlich gestiegenen 'impliziten
Verbindlichkeiten als Folge des massiven Ausbaus umlagefinanzierter So-
zialversicherungssystemé und aufgrund der demographischen Entwick-
lung werden die zukiinftig félligen impliziten Verbindlichkeiten stark zu-
nehmen, wahrend die Einnahmeentwicklung eher gedampft wird.

Ziel der Generationenbilanzierung ist es, Umverteilungswirkungen der
Finanzpolitik zwischen verschiedenen Generationen zu ermittein und Aus-
sagen Uber die langfristige Tragfahigkeit der offentlichen Finanzen zu ma-
chen. Dahinter steht der Grundgedanke, dass jede Generation gleichbe-
handelt werden soll, z. B. mit einer gleichen Rendite der Rentenbeitrage
und der gleichméaBigen Belastung im Bereich der Gesundheit und Pflege,
also fiir Kranken- und Pflegeversicherung. .

Die Generationenbilanzierung ist eine Art in}eﬁemporale Buchfdhrung, die
samtliche Zahlungsstrome zwischen dem &ffentlichen und dem privaten
Sektor erfasst. Zum o&ffentlichen Sektor gehoren dabei alle féderalen Ebe-
nen, Parafiski'2 und die Sozialversiéherungeﬁ; Sie bildet aber nicht nur die
Fiskalpolitik ab, sondern beriicksichtigt auch die aus ihrer Fortfihrung re-
sultierenden Ahsprﬁche an zukinftige Budgets. Im Gegensatz zu den tra-
ditionellen Indikatoren der staatlichen Aktivitat, wie Budgetdefizit und
Schuldenstand, werden in der Generationenbilanz auch die impliziten Zah-

10 per LRH sieht in solchen kinftigen Belastungen, die im Haushalt nicht dargestelit werden, Schattenhaus-
haite. - . )

11 Manzke, B.; Zur langfristigen Tragfahigkeit der offentlichen Haushalte in Deutschland — eine Analyse an-
hand der Generationenbllanzierung, Diskussionspapier 10/02, Volkswirtschaftliches Forschungszentrum der
Deutschen Bundesbank, S. 11.

12 Als Parafiski bzw. intermedidre Finanzgewalten werden in der finanzwissenschaftiichen Literatur Institutio-
nen bezeichnet, die Sffentliche Aufgaben erfillen und Ober eigene Finanzquelien mit Zwangscharakler ver-
fiigen. Insbesondere das zweite Merkmal deutet auf stindischen Fiskus, wie z. B. Kammern, Religions-
gruppen u. &. hin. (Kilian, Michael: Nebenhaushalte des Bundes, Berlin 1993, S. 209 ff.)
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lungsverpflichtungen offen gelegt, die durch die gegenwértige Finanzpoli-
tik entstehen. 13 .

" Die Generationenbilanziérung erfolgt in drei Schritten: .

1. Feststellung der Verteilung der Einnahmen- und Ausgabenkategorien
des Staates auf die einzelnen Altersjahrgange
Hier werden Generationenkonten fir jeden noch lebenden Geburts-
jahrgang berechnet, mit dem die finanziellen Beziehungen des Staates -
zu einem durchschnittlichen Mitglied des Jahrganges (iber dessen
restliche Lebenszeit beschrieben werden.

2. Fortschreibung der altersspezifischen Betrége in die Zukunft
Daraus wird abgelesen, inwieweit einzelne Jahrgénge in ihrer verblei-
benden Lebenszeit von der staatlichen Aktivitat positiv oder negativ
finanziell betroffen sind.

3. Summierung der Effekte
Durch Summierung der sich aus den beiden vorgenannten Schritten
ergebenden feststehenden und kinftigen Belastungen je Generatio-
nenkonto werden die dem Staat zustehenden Mittel und der Schul-
dendienst des Staates ermittelt. '

Reicht die so ermittelte Summe nicht aus, um die Staatsschulden zu be-
dienen, ergibt sich in der intertemporalen Budgetrestriktion des Staates
eine Finanzierungsliicke, die als ,Tragfahigkeitsliicke* bezeichnet wird. Sie
gibt den Barwert des Konsolidierungsbedarfs an, also den Betrag, um den
die staatlichen Einnahmen zu erhdhen oder die staatlichen Ausgaben zu
senken sind. Aus diesem gesamten Konsblid_,ierungsbedarf wird dann in
Relation zum BIP der jahrliche Konsolidierungsbedarf ermittelt. '

Kern der Generationenbilanzierung ist also die intertemporale Budgetbe-
schrankung des offentlichen Sektors, die zwar keinen jéhrlichen, aber
einen intertemporalen Budgetausgleich fordert. Der Gegenwartswert der
heutigen und zukiinftigen Nettosteuerzahlungen aller heute iebenden so-
wie aller zukinftigen Generationen insgesamt muss danach ausreichen,
um die bestehende Staatsschuld abzudecken. Dies heif3t, dass bei unend-
“lichem Zeithorizont dem Gegenwartswert der zu erwartenden Staatsaus-
gaben ein ebenso hoher Wert von Staatseinnahmen gegentiber stehen

13 Krimmer, P., Raffelhtischen, B.: intergenerative Umverteilung und Wachstumsimpulse der Steuerreformen
1899 bis 2005 — Die Perspektive der Generationenbilanz; Diskussionsbeitrag Nr. 105/03 des Instituts fir
Finanzwissenschaft der Albert-Ludwigs-Universitét Freiburg im Breisgau, S. 4 ff.
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muss. Jede Ausgabeerhéhung muss irgendwann durch einé spatere Aus-
gabesenkung oder durch eine Steuererhéhung gegenfinanziert werden.

" Nachhaltige Finanzpolitik : C

Die langfristige Tragfahigkeit der éffentlichen Finanzen zu sichern, ist eine
zentrale Zukunftsaufgabe der Finanzpolitik.' Diese Aufgabe kann mit
einer nachhaltigen Finanzpolitik erreicht werden, die neben der Forderung
von Wachstum und Beschéftigung den Abbau der Schulden und die Wah-
rung bzw. Herstellung der Generationengerechtigkeit zum Ziel hat. Das
von der OECD entwickelte Konzept der ,fiscal: sustainability15 geht
- ebenso wie die Generationenbilanzierung - von der Budgetrestriktion
aus, dass der Gegenwert aller heutigen und kinftigen Ausgaben durch
den Gegenwert aller heutigen und kiinftigen Einnahmen gedeckt werden

soll.

Eine Finanzpolitik wird dann als nachhaltig bezeichnet, wenn ihre langfris-
tige Anwendung dazu flhrt, dass die Schuldenstandsquote am Ende des
Betrachtungszeitraumes - trotz bevorstehender fiskalischer Mehrbelastun-
gen - ihre heutige Héhe nicht Ubersteigt. Eine Finanzpolitik, die zu stei-
genden Schuldenstandsquoten fahrt, ist nicht nachhaltig. Eine Nachhaltig-
keitsliicke zeigt an, in weichem Umfang der Haushalt konsolidiert werden
muss, um die Nachhaltigkeit der Finanzpolitik wieder herzustellen.

Ausgangspunkt des Konzepts der Nachhaltigkeit ist zunachst die Betrach-
tung des jéhrlicheh Finanzierungsdefizits, daé sich ohne Beriicksichtigung
von Kreditaktivitaten als Differenz zwischén offentlichen Ausgaben und -
Einnahmen zzgl. Zinsen auf die ausstehende Staatsschuld ergibt. Dabei
wird die Differenz zwischen Ausgaben und Einnahmen einer Periode als
Primarsaldo bezeichnet.’® Nachhaltigkeit (sustainability) der Finanzpolitik
liegt nach dem Konzept der OECD dann vor, wenn der Gegenwartswert
aller Primariberschiisse der Hohe der gegenwértigen Staatsschuld ent-
spricht. Ist der Gegenwartswert der Primardberschiisse kleiner, besteht
eine Nachhaltigkeitslicke.

14 Bundesministerium der Finanzen: Monatsbericht 09.2003, S. 33.

15 \issenschaftiicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen: Nachhaltigkeit in der Finanzpolitik — Kon-
zepte fir eine langfristige Orientierung &ffentlicher Haushalte vom 07.12.2001.

16 Der LRH hat sich beraits mehrfach zum Ausweis des Primérsaldos im Finanzplan des Landes geduBert,
Vgl. Bemerkungen des LRH 1998, Nr, 8.7 sowie Tz. 5 dieser Vorlage.
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Erste Studien der OECD zeigen gerade fiir Deutschiand eine betrachtiiche
Nachhaltigkeitsliicke.!” .

" Vor diesem Hintergrund ist die nachhaltige Finanzpolitik fiir die Bundesre-
publik Deutschland insgesamt doppelseitig anzulegen. Auf der einen Seite
muss ein klarer Konsolidierungskurs Ansatz zur Sicherung der finanziellen
Handlungsfahigkeit sein. Parallel zu der Konsolidierung der Staatsfinan-
zen missen eine Verbesserung der Qualitét des Budgets folgen und hier-
fur geeignete Kriterien entwickelt werden. |

Zum Element der Haushaltskonsolidierung gehért nach der herrschenden
Meinung, dass eine nachhaltige Finanzpolitik in konjunkturellen Normalla-
gen Priméariberschusse erwirtschaften soll, die ausreichen, um die Schul-
den zurtickzufihren. Eine solche Konsolidierung kann dann, wenn die Ab-
gabenlast bereits hoch ist und auf Widerstand st6Bt, nur an der Ausga-
benseite ansetzen. Wie das aktuelle Herbstgutachten der fithrenden Wirt-
schaftsinstitute ausfiihrt,’® steht ein solcher Konsolidierungskurs nicht
zwangslaufig im Widerspruch zu wachstumspolitischen Erfordernissen,
wenn die Staatsquote nach und nach verringert wird. Es kommt nach Auf-
fassung der Institute jedoch darauf an, dass bei den konsumtiven Ausga-
ben, nicht aber bei den Investitionen eingespart wird.

Bei der Beurteilung der Qualitét der Staatsausgaben impliziert nachhaltige
Finanzpolitik eine Struktur der Staatsausgaben und -einnahmen, die das
Wirtschaftswachstum als Fundament solider; Staatsfinanzen stimuliert bzw.
moglichst wenig hemmt. Dabei kann nicht ‘al'lei_r) auf die staatlichen Investi-
tionsausgaben abgestellt werden, da daneben eine Vielzahl anderer Aus-
gaben zur Erfllung wichtiger Zukunftsaufgaben ebenso notwendig sind.
So kommt auch den Ausgaben in Bildung und Forschung sowie Ausga-
ben, die der sozialen Nachhaltigkeit dienen, eine hohe Bedeutung zu. We-
sentlich fir die Beurteilung der Qualitit des Budgets muss daher die
Wachstumsrelevanz der 6ffentlichen Ausgaben sein.

SchlieBlich kann als nachhaltige Finanzpolitik eine Politik gelten, die in
den Dienst des umweltpolitischen Ziels, sorgsam mit den natlrlichen Res-
sourcen umzugehen, gestellt wird. Hier geht es darum, durch ein geeigné-

17 Bundesministerium der Finanzen: Monatsbericht 01.2002, S. 48 ff.

18 pig Lage der Weltwirtschaft und der deutschen Wirtschaft im Herbst 2003; Beurteilung der Wirtschaftslage
durch folgende Mitglieder der Arbeitsgemeinschaft deutscher wirtschaftswissenschaftiicher Forschungsinsti-
tute e. V., Hamburg: DIW Berlin, HWWA, Ifo, IfWKiel, fWHalle, RWI.
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tes finanzpolitisches Instrumentarium die externen Effekte des Umwelt-
verbrauchs zu internalisieren. '

" Zur Klérung dieses Problemkomplexes hat das BMF ein Forschungsvor-
haben initiiert, dessen Ergebnisse im Herbst 2003 erwartet werden. Der
wissenschaftliche Beirat des BMF hat 2002 regelmaBige Berichte zur
Nachhaltigkeit und deren Verdffentlichung empfohlen, um die Nachhaltig-
keitsliicken im 6ffentlichen Bewusstsein deutlich zu machen und so die
Chancen fiir eine langfristig orientierte Finanzpolitik zu verbessern.!® Das
Bundesfinanzministerium hat im September 2003 angekiindigt, bis zur
Jahresmitte 2004 einen ersten Bericht vorzulegen.

Bewertung der Modellansitze durch den Landesrechnungshof

Die Diskussion ber die Konzepte_ist noch nicht abgeschlossen. Eine
endgliltige Positionierung des LRH ist vor diesem Hintergrund noch nicht
méglich. Aufgrund der bislang vorliegenden Informationen kommt der LRH
zu folgender vorlaufiger Bewertung: ' '

Sowohl das Konzept der Generationenbilanzierung als auch das Konzept
der nachhaltigen Finanzpolitk sind bislang sehr theoretische Konzepte
und bediirfen der Weiterentwicklung, um fir die Praxis anwendbar zu wer-
den. -

Gegeniiber der kurzfristigen (auf Haushaltsjahre und Finanzplanungszeit-
rdume ausgerichteten) Betrachtung der Wirkung der Finanzpolitik und der
- Verschuldung bieten sie den Vorteil der Iangfrigtigen Orientierung. Dies er-
fordern insbesondere die weit in die Zukunft reichenden politischen Ent-

scheidungen.

Durch ihren gesamtstaatlichen und gesamtwirtschaftlichen Ansatz bieten
beide Modellansitze umfassende Grundlagen fir die Bilanzierung der
derzeitigen finanziellen Position einer Volkswirtschaft. Gegenlber dem
Konzept der nachhaltigen Finanzpolitik bietet die Generationenbilanzie-
rung den Vorteil, dass sie modelihaft die Wirkungen unterschiedlicher
struktureller Entscheidungen der Politik in ihrer Gesamiwirkung leichter

abbilden kann.

18 Bundesministerium der Finanzen: Monatsbericht 01.2002, S. 49 ff.
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Die Beschreibung der Methode der Generationenbilanzierung zeigt ab'er,

dass es sich hierbei um ein sehr komplexes Modell handelt, dessen Quali-

_ tat sehr von der Stimmigkeit der Grundannahmen Gber die Bevolkerungs-

entwicklung, den Diskontierungsfaktor und die Produktivititssteigerung

abhéngt. Eine sorgféltige Auswahl der Ausgangswerte und des Basisjah-

res erhoht die Belastbarkeit der Ergebnisse, wobei auch hier die Aus-

gangsdaten von Sonderentwicklungen (z. B. Konjunkturbereinigung oder

Bereinigung aufgrund besonderer Einnahmen, wie z. B. VerauBerungser-

I6se oder besondere Ausgaben wie z. B. Forderzinsriickzahlungen in Nie-

dersachsen oder Rettung der Berliner Bank durch den Berliner Senat) zu

bereinigen sind. Wenn davon ausgegangen wird, dass das fir das Basis- -
jahr geltende Recht auch weiterhin gilt, bedarf es insoweit keiner weiteren
Prognosen. ' |

Modifikationen der Ausgangsbasis ermégl'ichen dann, verschiedene Sze-
narien gegeniiber dem Status-Quo-Szenario zu betrachten. So kénnen
Modellannahmen fur Politik-Anderungen zu anderen Szenarien fihren und
deren Auswirkungen im Modell berechnet werden. Allerdings sind die Er-
- gebnisse mit Vorsicht zu betrachten, da sie nur auf Schatzungen beru-
hen.20

Operational ist eher das Konzept der nachhaltigen Finanzpolitik handhab-
bar. Letztlich sind beide Konzepte nicht so weit ausgereift, dass sie durch
die Verwaltung und Politik allein einsetzbar wiren. Ganzlich fehlt es damit
an operationalen Handiungsmaximen fiir die Bundesrepublik und deren
Regionalisierung auf die Lander und Gemeinden, die die Konzepte in
praktikable Handiungsnormen fir die Fleg"ierungen und die Parlamente
fassen. '

Auch die Ansatze des Landes Schieswig-Holstein, in der Finanzplanung
den jahrlichen Primarsaldo auszuweisen, reichen nicht aus, um darzule-
gen, wo das Land langfristig finanziell steht und wie hoch der Primartber-
schuss sein musste, um die heutigen Schulden in Zukunft tragen zu kén-
nen, insbesondere dann nicht, wenn sie nicht von einmaligen VerduBe-
rungseridsen bereinigt wurden. Daher hat der LRH diesen isolierten Aus-
weis abgelehnt?!, da er so den Nachteil hat, die Haushaltslage zu bescho-

20 50 auch die Deutsche Bundesbank, Monatsbericht Dezember 2001: Zur langfristigen Tragféhigkeit der &f-
fentlichen Haushalte - eine Analyse anhand der Generationenbilanzierung.

21 Bemerkungen dss LRH 1999, Nr. 8.7,
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nigen und den Eindruck zu vermitteln, dass die Zinslasten nicht zu tragen
seien.22 '

" Beide Modelle haben We'iter‘hin den Vorteil, dass sie sich nicht auf die Wir-
kung von bestimmten Ausgabengruppen beziehen, auch wenn es fur bei-
de Modelle von Bedeutung ist, Wachstum férdernde Ausgaben in den
Vordergrund zu stellen. Entscheidend sind die Zukunftswirkungen und
nicht die Zuordnung zu einer bestimmten Ausgabeposition.

Die Modelle sind geeignet, insbesondere langfristige Probleme der Haus-
haltsentwicklung aufzudecken, denen die Regierungen mit Konsequenzen
- furden Haushaltsprozess begegnen kénnen (oder miissen).

Dabei darf allerdings keinesfalls tibersehen werden, dass die Modelie mit
einer Reihe von Risikofaktoren und durch ihre Iangfristigén Betrachtungs-
zeitraume mit Unsicherheiten verbunden sind, die dazu fthren, dass die
Ermittlung ebenso wie die Interpretation der Ergebnisse der Nachhaltig-
keitsindikatoren groBe Vorsicht gebieten. Die langen Prognosezeitraume,
die Projektion der Finanzpolitik auf diese Zeitrdume und schwierige Fra-
gen der Abgrenzung kennzeichnen die Probleme dieser Methoden.

Diese Instrumente sind noch nicht so weit entwickelt, dass sie von Politik
und Verwaltung praktisch angewandt werder{ koénnen. Sie sollten von un-
abhangigen Wirtschaftsforschungsinsﬁtuten oder dem Sachversténdigen-
rat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftljchen Entwicklung in regelmé-
Bigen Zeitabstanden und regionalisiert erarBeitgat werden.

Der LRH begriif3t, dass die Bundesregierung im kommenden Jahr einen
Nachhaltigkeitsbericht vorlegen will und regt an zu prifen, ob ein derarti-
ger Bericht, aus dem die zuknftigen Belastungen des Landes hervorge-
hen, auch fir das Land Schleswig-Holstein sinnvoll ware. Bereits im Zu-
sammenhang mit der Diskussion Uber Neben- und Schattenhaushalte hat
der LRH darauf hingewiesen, dass ein derartiger Ausweis unumganglich
ist und nur mit Offenlegung aller kiinftigen Belastungen eine Bilanzierung
des heutigen Status’ moglich ist.2®

22 Bamerkungen des LRH 1999, Nr. 8.7.
23 Bemerkungen des LRH 2000, Nr. 10.5.
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Auslegung der heute geltenden Bestimmungen

Ungeachtet der in der wissenschaftlichen Diskussion befindlichen neuen

~ Ansétze fir eine Begrenzung der Schuldenaufnahme der Gffentlichen

Haushalte kann festgehalten werden, dass aufgrund des katastrophalen
Schuldenstandes der Bundesrepublik insgesamt und des Landes Schies-
wig-Holstein speziell jede neue Regelung nicht zu einer Erhdhung der
Kreditaufnahmeméglichkeiten fiihren wird. — Im Gegenteil, mit Sicherheit
ist eine Senkung der Kreditaufnahme und des Schuldenstandes der of-
fentlichen Haushalte Oberféllig. Bis es aufgrund der wissenschaftlichen
Diskussion aber zu einer neuen Definition der Kreditbegrenzung kommt,
gelten sowohl die oben ausgeflihrten bisherigen Kreditbegrenzungsnor-

| ‘men von GG und LV als auch daneben die Maastricht-Kriterien. Die fol-

genden Ausfihrungen gehen daher auf die heute bestehenden materiellen
Definitionsprobleme beim Investitionsbegriff und deren Auswirkungen auf
die Obergrenze fiir die Kreditaufnahme ein und enthalten Vorschlage flr
eine restriktivere Handhabung.

~ Folgende Problembereiche werden hier niher untersucht:

¢ Welche Investitionen rechtfertigen eine Kreditaufnahme?

* Welche Folgen hat die Zugrundelegung der veranschlagten Investitio-
nen? ;

e Was ist bei der Ermittlung der Kreditobergrenze dariiber hinaus zu be-
achten? : ;

e Welche Arten von Kreditaufnahmen bleiben durch Art. 53 LV unbertck-
sichtigt? .

Welche Investitionen rechtfertigen Kreditaufnahmen?

Wie der LRH in seinen Bemerkungen 2000 "éusgefﬂhrt hat, ist die Zuord-
nung bestimmter Ausgaben zu den Investitionen - auch wenn sie formal in
§ 10 HGrG bzw. § 13 LHO den Forderungen des BVerfG in seinem Urteil -
vom 18.04.1989 gefolgt ist- bei wirtschaftlicher Betrabhtung unzurei-
chend.?4 Mit dieser Definition orientiert sich der Gesetzgeber im Wesentli-
chen lediglich an der Praxis der Veranschlagung von Bund und Landern
vor dem Urteil des BVerfG. Der Forderung des BVerfG nach enger Ausle-
gung des Investitionsbegriffs wurde damit nicht Rechnung getragen.

-

24 Bemerkungen des LRH 2000, Nr. 10.3.2.
25 Bemerkungen des LRH 1894, Nr. B.3.
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Der allgemeine volkswirtschaftliche Investitionsbegriff bezieht sich auf die
von der 6ffentlichen Hand finanzierten Sachinvestitionen im Inland zur Er-
~ haltung, Vermehrung oder Verbesserung des Produktionspotenzials der
Volkswirtschaft. Dabei ist es unerheblich, ob die Investitionen im o&ffentli-
chen oder im privaten Bereich getétigt werden. Dieser Investitionsbegriff '
fir die offentlichen Haushalte hat damit - neben rein betriebswirtschattli-
cher Betrachtung - eine gesamtwirtschaftliche Dimension. Die gesamtwirt-
schaftliche Sichtweise hat auch zur Folge, dass es nicht auf die Rentabili-
tat eines einzelnen Vorhabens ankommt, sondern auf seine gesamte 0ko-
nomisch positive Auswirkung.28 f .
Der verfassungsrechtliche Investitionsbegriff ist, wie das BVerfG aus-
fiihrtz7, enger. Seine Eingrenzung ist danach schon deshalb vorzunehmen,
weil er einer Staatsverschuldung vorbeugen soll, die den Haushalt fir die
Zukunft zu stark belastet und den notwendigen Entscheidungsspielraum
kanftiger Haushaltsgesetzgeber Gber Gebihr beschneidet.

Das bereits 1980 vom Wissenschaftlichen Beirat beim Bundesministerium
der Finanzen erstellte ,Gutachten zum Begriff der &ffentlichen Investitio-
nen“28, das sich fiir eine restriktive Auslegung des Investitionsbegriffs aus-
sprach, fand nicht hinreichend Eingang in die 1990 getroffenen Regelun-
gen im HGrG. , '
Die Deutsche Bundesbank hat 1999 die Entwicklung und Finanzierungs-
aspekte der offentlichen Investitionen unterspicht und kam zu dem Ergeb-
nis, ,dass bei weitem nicht alle &ffentlichen Investitionen das kinftige
Wachstumspotenzial vergréBern und dass; ihre Kreditfinanzierung zu er-
heblichen Belastungen flhren kann“?. Wie die Bundesbank fir die Bun-
desrepublik insgesamt nachgewiesen hat, so zeigte sich auch fiir das
Land Schleswig-Holstein, dass auch die Investitionsausgaben gemessen
am BIP des Landes nicht immer antizyklisch verliefen, sondern eher einen
prozyklischen Verlauf nahmen. Insbesondere vor dem Hintergrund der
kiinftigen demographischen Entwicklung hat sich die Bundesbank eher fur
eine verstarkte Steuerfinanzierung offentlicher Investitionen ausgespro-
chen. Auch fiihre die weite Auslegung des Investitionsbegriffs dazu, dass

26 yon Mutius, in: von Mutius, Wuttke, Habner, Kommentar zur Landesverfassung Schleswig-Holstein, Art. 83,
Rdn. 21.

27 Urteil vom 18.04.1989, in BVerfGE 79, S. 311 ff.

28 Gutachten zum Begriff der 6ffentlichen Investitionen - Abgrenzungen und Folgerungen im Hinblick auf Arti-
kel 115 GG - erstattet vom Wissenschaftlichen Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, verabschiedet
am 26.04.1980, Schriftenreihe des Bundesministeriums der Finanzen, Heft 29.

29 pgutsche Bundesbank: Entwicklung und Finanzierungsaspekte der Sffentlichen Investitionen, Monatsbericht
April 1999, S. 28 {t.



6.1.1

-1 -

die Wachstumswirkung einer Reihe von Investitionen fraglich oder gar
nicht vorhanden sei. Als Beispiel wurden hierflr u. a. Finanzinvestitionen

in Form eines Beteiligungserwerbs, InvestitionsférderungsmaBnahmen,

die nur zu Mitnahmeeffekten flhrten, und Ersatzinvestitionen genannt.

Insbesondere die im Folgenden aufgefihrten Problemfelder belegen, dass
die heutige Praxis bei der Anwendung des Investitionsbegriffs im Zusam-
menhang mit der Emittlung der Kreditobergrenze zu Fehientwickiungen
fuhrt.

Brutto- und Nettoinvestitionen des Landes

Investitionen ist eigen, dass ihre Nutzung einem langeren Zeitraum, z. B.
mehreren Haushaltsjahren, zugute kommt und somit auch ihre Finanzie-
rung Uber mehrere Haushaltsjahre gerechtfertig ist. Sie vermehren das
Vermégen in dem Moment, in dem sie getétigt werden. Je nach Art ihrer
Finanzierung vermindert sich bei Finanzierung aus allgemeinen Steuermit-
teln das Finanzvermdgen, bei der Finanzierung Uber Kreditaufnahme er-
héht sich der Schuldenstand. ' '

Im Laufe der Zeit nutzt das Vermdgen durch seine bestimmungsgeméﬂe
Verwendung ab und verliert an Wert. Da das Land in den vergangenen
Jahren bei der Finanzierung der Investitionen bis an die Obergrenze fur
die Kreditaufnahme von Art. 53 LV herangegangen ist, aber in der Regel
effektiv keine Schulden getilgt hat, steht dié_sem Wertverlust und damit
dem Vermégensverlust ein gleich bleibender Schuldenstand gegenuber,
der zu dauerhaften Zinsbelastungen fihrt. ’

Um eine dauerhafte Nutzung des Anlagegutes zu erreichen und den
Wertverlust des Anlagevermogens auszugleichen, sind Ersatzinvestitionen
erforderlich. Diese werden aufgrund ihrer bisherigen Veranschlagung als
Investitionen erneut Gber Kreditaufnahmen mit dauerhaften Zinsausgaben
finanziert. Auf diese Weise zahlt das Land z. B. heute noch Zinsen fir
Pkws, die schon langst ausgesondert wurden.

Die Verfassungsnormen von Art. 53 LV basieren auf dem Grundgedan-
~ken, dass der Neuverschuldung ein adaquater Vermdgenszuwachs ge-
genliber stehen soll.® Insbesondere

30 Urtell vom 18.04.1989, in BVeriGE 78, S. 311 fL.
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o die nicht vorgenommene Tilgung von Kreditéufnahmen in gleichem
MaB, wie die mit ihnen finanzierten Investitionsglter durch die Nutzung
an Wert verlieren (d. h. abgeschrieben sind),

"« die Finanzierung von Ersatzinvestitionen tber Kreditaufnahme und

 das Vernachlassigen der Reduzierung des Schuldenstandes bei Ver-
&uBerung von Vermoégen des Landes
stehen diesem Grundsatz entgegen.

Wertgrenzen fiir Investitionen

Die Finanzierung von beweglichen Sachen
« im Einzelfall - ohne Bertiicksichtigung von deren Lebensdauer - bereits

ab 5.000 € und
e beim Erwerb einer gréBeren Menge ab 5.000 € je Kauf

diber Kreditaufnahme ist unter betriebswirtschaftlichen Betrachtungen nicht

sachgerecht.

Die seit 1996 festgelegte Wertgrenze?! solite vor dem Hintergrund der
Preissteigerungen in den vergangénen Jahren und der Verkirzung der
Lebensdauer der Investitionen (z. B. im PC-Bereich) mit dem Ziel einer
Anhebung Gberpruft werden. )

Die Finanzierung einer gréBeren Menge vdn Einzelgegenstédnden, deren
jeweiliger Einzelwert unterhalb der Wertgrenze von zz. 5.000 € liegt, Gber
Kreditaufnahmen ist weder betriebswirtschaftlich, noch volkswirtschaftlich

vertretbar. ' , :

Darlehen an offentliche und sonstige Bereiche

Darlehen, die das Land an Bund, Lander ‘oder Gemeinden, offentliche
oder private Unternehmen oder auch an Privatpersonen gibt, werden als
Sffentliche Investitionen veranschlagt. Hierbei ist es bislang unerheblich,
was mit diesen Darlehen finanziert wird. Der LRH stellt insbesondere in-
frage, dass Darlehen fir solche Falle, bei denen aufseiten Dritter keine In-
vestitionen getétigt werden, als Investition des Landes gewertet werden
ddrfen. :

Da die Darlehen z. B. auch als Ausbildungsdariehen im Rahmen der For-
derung nach dem BAf6G gegeben werden, stelit sich in diesem Zusam-

31 Neunte Anderung der Verwaltungsvorschriften zur Haushaltssystematik des Landes Schleswig-Holstein
{VV-HS), Erlass des Ministeriums $lr Finanzen und Energie vom 03.06.1996, Amtsbl. Schl.-H. S. 443.
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menhang auch die Frage der Behandlung des sog. Humankapitals (AUs-

gaben fir Bildung und Gesundheit) als Investition. Hiermit hat sich bereits

~ 1980 der Wissenschattliche Beirat des Bundesfinanzministeriums ausein-
ander gesetzt3? und ist zu dem Ergebnis gekommen, dass Investitionen in

Humankapital nicht unter die 6ffentlichen Investitionen subsumiert werden

dirften. Dies wurde wie folgt begriindet: ‘

e Derartige Investitionen seien letztlich nur willkiirlich zu erfassen. Inwie-
weit Investitionen in Menschen zur Hebung des Produktionspotenzials
der Gesamtwirtschatft beitrligen, bleibe unbestimmbar. '

* Die Einbeziehung dieser Ausgaben als Investitionen fiihre zu einer er-
heblichen Ausweitung der &ffentlichen Investitionen - und damit auch
der Kreditaufnahme. Nicht nur die Ausgaben fir den Schul- und Hoch-
schulbereich sondern auch samtliche Ausgaben flr die Gesundheit der
Bevoélkerung erhdhen das gesamtwirtschaftliche Produktionskapital und
kdnnten dann die offentliche Kreditaufnahme rechtfertigen.

Gerade die Trennung von konsumtiven und produktiven Bestandteilen und
deren Bewertungen seien nur mit groBer Unsicherheit und auch nur will-
kurlich méglich. Die Zurechnung sei nicht immer eindeutig nachzuvollzie-
hen. Die Ausreifungszeiten, also die Zeit von der Investition bis zur Erho-
hung des Produktionspotenzials, seien auBerordentlich lang und eine
adaquate Periodisierung sei kaum moglich.

Auch das BVerfG kam 1989 zum dem Ergebnis, dass sich fiir eine Aus-
weitung des Investitionsbegriffs z. B. auf AuSgaben far Ausbildung weder
aus der Entstehungsgeschichte noch aus $inn und Zweck der Vorschrift
ein Anhaltspunkt ergibt. Eine derartige AusWeitung des Investitionsbegriffs
,wiirde der normativen Intention dieser Bestimmung, die Staatsverschul-
dung zu begrenzen, geradewegs zuwiderlauf”'e'n.“?'3

Mit dieser Argumentation ist auch die Einbeziehung von Darlehen nach
dem Bundesausbildungsférderungsgesetz3 als Investitionen nicht ge-
rechtfertigt.

32 Gutachten zum Begriff der éffentlichen Investitionen - Abgrenzungen und Folgerungen im Hinblick auf Arti-
kel 115 GG - erstattet vom Wissenschaftlichen Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, verabschiedet
am 26.04.1980, Schriftenreihe des Bundesministeriums der Finanzen, Heft 29.

33 Urteil vom 18.04.1989, in BVeriGE 79, S. 311 fi.

34 Bundesausbildungsforderungsgesetz (BAISG) in der Fassung der Bekanntmachung vom 06.06.1983,
BGBI. I, S. 645, ber. S. 1680, zuletzt gedndert durch das 20. Gesetz zur Anderung des Bundesausbildungs-
férderungsgesetzes (20. BAfSGAndG) vom 07.05.1999, BGBI. 1 S, 850.
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Inanspruchnahme der Landes aus Gewéhrleistungen

Auch die Einbeziehung der Inanspruchnahme des Landes aus der Uber-
nahme aus Gewahrleistungen in den Investitionsbegriff und deren An-

' rechnung auf die Kreditobergrenze widerspricht dem Grundsatz der - kre-

ditfinanzierten -- Investitionsférderung in dem MaB, wie mit diesen Lan-
desmitteln keine Investitionen gefordert werden. Dabei ist insbesondere
bei der Inanspruchnahme des Landes aus Gewébhrleistungen davon aus-
zugehen, dass es sich hier in der Regel nicht um Investitionsausgaben,
sondern vielmehr um die Ubernahme von Personal- und Sachausgaben
handelt. '

Vermodgenszuwachs bei Dritten

Das Land fordert in groBem Umfang Kommunen sowie &ffentliche und pri-
vate Unternehmen. Den dort geforderten Investitionen steht zwar beim
Land selbst kein Wertzuwachs gegentber, aber unter gesamtwirtschattli-
cher Betrachtung ist die Férderung der Investitionen Dritter im Inland auch
als Investition des Landes anzusehen. Es kommt aiso bei der Kreditfinan-
zierung von Investitionsférderungen entscheidend darauf an, dass es sich
bei diesen bei Dritten geférderten MaBnahmen auch tatsachlich um Inves-
titionen handelt, da nur dann auch eine Kreditfinanzierung gerechtfertigt

ist.

So hat der LRH bereits mehrfach die Veranschlagung der Wettbewerbshil-
fen fur die Werften als Investitionen beanstandet, da mit ihnen keine In-
vestitionen sondern Produktionskostenzugchusse gefordert werden.3
Auch der Bund veranschlagt diese Wettbewerbshilfen nicht als Investitio-
nen.3¢ - -

Ein ahnlich gelagerter Fall einer sachlich ungerechtfertigten Ausweisung
als Investition und damit Ausweitung der Kreditobergrenze des Landes
wird durch die Vorschrift des § 7 Abs. 2 Satz 2 Finanzausgleichsgesetz
(FAG) bewirkt, nach der im Rahmen des kommunalen Finanzausgleichs
durch die Kommunen ,von den Schlisselzuweisungen [...] 8,5 v. H. fdr In-

_ vestitionen zu verwenden” sind. Im Hinblick auf diese Vorschrift unterteilt

das Land die Schliisselzuweisungen in einen Anteil fir laufende Zwecke
(91,5 v. H.; Kapitel 1102 - 613 06) und einen Anteil fir Investitionsmaf3-

35 Stellungnahme des LRH zum Entwurf des Landeshaushalts 2002 vom 19.10.2001, Umdruck 15/1541 und
Bemerkungen des LRH 2002, Nr. 8.6.6.

36 Epl. 09 - Bundesministerium fir Wirtschaft und Technologie, Kapite! 0802 Allgemeine DIW Beriin, HWWA,
ifo, fWKiel, IfWHalle, RWi Bewilligungen, TG 10, Titel 683 74 - HH 2003.
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nahmen (8,5 v. H.; Kapitel 1102 - 883 15). Im Gegensatz hierzu sind die
Schlisselzuweisungen auf der kommunalen Ebene nach dem Gruppie-
rungsplan in der Hauptgruppe 0 ,Steuern, allgemeine Zuweisungen* und

' damit vollstandig im Verwaltungshaushalt zu veranschlagen und nicht bei

den Einnahmen des Vermogenshaushalts (Hauptgruppe 3) wie beispiels-
weise zweckgebundene Investitionszuweisungen. Dies entspricht zum
einen der allgemeinen finanzwirtschaftlichen Bewertung der Schiusselzu-
weisungen als zur freien Disposition der Kommunen zur Verfligung ge-
stellte Mittel als auch der - insoweit folgerichtigen - Gliederung der Vor-
schriften des FAG, die die Schlisselzuweisungen im Abschnitt Ill des Ge-
setzes (§§ 8 ff. FAG) unter der Uberschrift ,Aligemeine Finanzzuweisun-
gen“ regelt und nicht im AbschnittlV. ,Zweckzuweisungen® (vgl.
§§ 17 fi. FAG). »

In einem dhnlich gelagerten Fall hat der Niederséchsische Staatsgerichts-
hof entschieden, dass die veranschlagten Betrage nicht bei der Ermittlung
der Regelgrenze fiir die Kreditaufnahme hétten bericksichtigt werden dr-
fen.37 ' '

Welche Folgen hat die Zugrundelegung der ,,veranschiagten Investi-
tionen*

Nicht nur der Investitionsbegriff selbst, sondern auch die Orientierung der
Hohe der moglichen Kreditaufnahme an den ,,veranschlagten Investitio-
nen® in Art. 53 LV ist umstritten und st6Bt zunehmend auf Kritik. Nach en-
ger Auslegung kommt es nur darauf an, dass die Verfassungsgrenze bei
der Aufstellung des Haushalts durch das Parlament eingehalten wird. Der
Volizug des Haushalts durch die Regierung 'é.pi_elt dabei keine Rolle.

Nicht nur der Bundesrechnungshof und verSchiedene Landesrechnungs-
héfe haben sich kritisch mit dieser Auffassung auseinander gesetzt. In ih-
rer Kritik dieser engen Auslegung finden sie auch zunehmend Unterstut-
zung in der wissenschaftlichen Literatur.38

Mit der Orientierung der Investitionen an den veranschlagten Investitionen
erhilt die Exekutive mehr Befugnisse als der Gesetzgeber. Muss der Ge-
setzgeber sich bei der Verabschiedung des Haushalts streng an die Nor-
men von Art. 53 LV halten und die Kreditaufnahme unterhalb der veran-
schlagten Investitionen begrenzen, so spielt diese Norm - nach der eng

37 Urteil des Niederschsischen Staatsgerichishofs vom 10.07.1997, StGH 10/95.
38 Bemerkungen des LRAH 1999, Nr. 7.15.2,
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am Wortlaut ausgelegten Auffassung - fiir die Exekutive keine Rolle mehr.
Sie kann, da der Haushalt nur Ausgabeerméachtigungen enthait, Investitio-
_ nen zurickstellen und dennoch die Kreditaufnahme in der veranschlagten
Weise durchfiihren. | i

Auch die hohe Veranschlagung globaler Minderausgaben kann zu einer
Uberschreitung der Kreditobergrenze im Haushaltsvollzug fihren.

in den vergangenen Jahren sind in zunehmendem MaB globale Minder-
ausgaben zur Herstellung des Haushaltsausgleichs in den Haushaltspla-
nen veranschlagt worden. Sofern diese nicht explizit als globale Minder-
ausgaben fiir Investitionen ausgewiesen werden, _haben sie auf die Be-
" rechnung der Kreditobergrenze bei der Haushaltsaufstellung keinen, Ein-
fluss. Im Haushaltsvollzug werden dann aber die globalen Minderausga-
ben in groBem Umfang durch Minderausgaben bei Investitionen erbracht
mit der Gefahr, dass nach Vollzug des Haushalts die Kreditobergrenze
Gberschritten wird und den im Haushaltsjahr aufgenommenen Krediten
keine Investitionen gegentiber stehen. . |

Die Kredit begrenzenden Normen laufen damit ins Leere.

Auf diese Weise bleiben bis heute Uberschreitungen der bei der Autstel-
lung des Haushalts strikt einzuhaltende Kreditobergrenze im Haushalts-
vollzug ohne Konsequenzen.

Auch berticksichtigt die eng am Wortlaut der Verfassung haftende Ausle-
gung nicht die Rechtsprechung des BVerfG, nach der Kredite ,nur im Um-
fang der Ausgaben mit zukunftbegﬂnstigénd,__em Charakter in Anspruch
genommen werden (darfen)“®. Der Schutzzweck der Verfassungsnormen
zur Kreditbegrenzung erfulit sich nur danh, wenn das Kreditlimit den
Haushaltsvollzug mit einschlieBt. Einfluss auf die gesamtwirtschaftliche
Entwicklung kénnen namlich nicht die Etatansétze erlangen, sondern ,erst
die Praxis der Staatsausgaben und -einnahmen, also das Handeln der

Exekutive“40.

39 Urteil vom 18.04.1989, in BVeriGE 79, S. 311 {f.
40 jsensee, J.; Staatsverschuldung im Haushaltsvolizug, in DVB. 1896, 8. 173.
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Ermittlung der Kreditobergrenze

Far die Ermittlung der Kreditobergrenze werden von den im Haushaltsplan

_ ausgewiesenen Investitionen Einnahmen, die das Land zur Finanzierung

von Investitionen erhalt, abgesetzt, um zu verhindern, dass die Investitio-

~ nen noch einmal kreditfinanziert werden.

Dieses Grundprinzip erfordert insbesondere die Absetzung der folgenden

Positionen von der Summe der Investitionen:

e Alle Zuweisungen und Zuschiisse flir Investitionen zur Vermeidung
doppelter Kreditfinanzierung ein und derselben Investition. Da die Zu-
weisung gebende Gebietskdrperschaft (z. B. der Bund) die Zuweisung
bereits in ihrem eigenen Haushalt Kredit finanzieren kann, gilt es hiermit
zu verhindern, dass auch der Zuweisungsempfénger dieselbe Investi-
tion tber Kredite finanziert.

¢ Investitionen, die bereits aus anderen Quellen finanziert wurden und
deren Einbeziehung in die Kreditobergrenze und in die Kreditfinanzie-
rung zu einer doppelten Finanzierung dieser Investition flihren wirde
bzw. durch diese Doppelfinanzierung eine Kreditfinanzierung konsumti-
ver Ausgaben ermdglicht wiirde und

o Eridse aus der VerauBerung von Anlagevermégen, Kapitalrickzahlun- -
gen und sonstigen Vermégen, deren Anschaffungen bereits dber Kredi-
te finanziert wurden. '

Absetzung von Zuweisungen und Zuschiissen fiir Investitionen

Das Finanzministerium des Landes Schleswig-Holstein praktiziert diese
Abgrenzung wie viele Bundeslédnder 'durch" Absetzung der Zuweisungen
fur Investitionen aus dem é&ffentlichen Bere'ich;_(OGr. 33) und der Beitrage
und sonstigen Zuschusse far Investitionen (OGr. 34).

Nicht berticksichtigt wird hierbei, dass einige Investitionen bereits durch
Schuldenaufnahme beim Bund, den Landern, Gemeinden oder Gemein-
deverbande oder Sondervermégen finanziert sind. Diese werden in der
OGr. 31 veranschlagt und auch von einigen Bundesl&ndern bei der Ermitt-
lung der Kreditobergrenze abgesetzt. Mit dieser Praxis des Landes wer-
den Investitionen doppelt kreditfinanziert, einmal durch die Kreditaufnah-
me bei der anderen Gebietskdrperschaft und ein zweites Mal Uber Kredit-
aufnahme des Landes. Da der LRH die doppelte Kreditfinanzierung bei
seiner Berechnung der Kreditobergrenze eliminiert, kommt es immer zu
den in den Bemerkungen des LRH dargesteliten Abweichungen bei der
Ermittlung der Kreditobergrenze.
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Weiterhin werden im Landeshaushalt Zuweisungen und Zuschusse far ~|n-
vestitionen nicht als solche ausgewiesen.4! Sie werden zum Teil falschii-

~ cherweise als Zuweisungen fir laufende Zwecke in der OGr. 23 veran-

schlagt. Eine tberschldgige Betrachtung der nicht korrekt veranschlagten
Zuschtisse im Haushaltsplan 2002 fihrt zu mindestens rd. 33 Mio. €, die in
der OGr. 33 anstatt in OGr. 23 héatten veranschlagt werden miissen (z. B.
Erstattungen des Bundes fur BaumaBnahmen der Hochschulen - Kapitel
1212 - 231 02 mit 29.677.400 €, Zuweisungen des Bundes flir GroBgeréte
von mehr als 3 Mio. € in den Kapiteln 0721 und 0722). Mindestens um
diesen Betrag war die Kreditobergrenze 2002 durch das Finanzministeri-
um zu hoch ausgewiesen worden. '

Eigenfinanzierte Investitionen des Landes

Darlber hinaus werden béreits durch Einnahmen finanzierte Investitionen,
wie z. B. Investitionszuweisungen im kommunalen Finanzausgleich oder
Investitionen, die aus Zuweisungen Dritter finanziert werden, zur Legitima-
tion von Kreditaufnahmen herangezogen, obwohl sie bereits finanziert
sind.

Der LRH hat in einer umfangreichen Untersuchung fiir den Haushalt
199542 festgestellt, dass unter konomischer Betrachtungsweise - unge-
achtet des Kostendeckungsprinzips - der groBte Teil der Investitionen kei-
ne Kreditfinanzierung rechtfertigt, da die Investitionen, die fur die Ermitt-
lung der Kreditobergrenze herangezogen werden und damit kreditfinan-
ziert werden, zu einem erheblichen Teil béreits (iber andere Einnahmen
finanziert sind. Nur in geringem Umfang wﬁrden eigene Investitionen des
Landes getétigt, fur die eine Kreditﬁnanzieruhg' gerechtfertigt war. So ent-
fielen im Haushalt 1995 weniger als die Halfte auf eigenfinanzierte Investi-
tionen (48,6 v. H.), die aus allgemeinen Deckungsmitteln finanziert wur-
den. Die Ubrigen Investitionen waren bereits durch Steuereinnahmen (z.B.
im kommunalen Finanzausgleich, Feuerschutzsteuer), aus Zuweisungen
des Bundes und der EU (Gemeinschaftsaufgaben, etc.), aus Sonderabga-
ben (Grundwasser-, Abwasser-, Landésabfall,_Fehlbelegungs-, Schwerbe-
hindertenabgabe) oder sonstigen zweckgebundenen Einnahmen (Zweck-
ertrage Lotto, Toto, Spiel 77) finanziert.

-

41 Bemerkungen des LRH 1992, Nr. 5.17, und 1994, Nr. 8.3.
42 Bemerkungen des LRH 1987, Nr. 8.8.



6.4.3

-29-

Von den eigenfinanzierten Investitionen entfiel ein groBer Teil auf Investi-
tionen, denen beim Land kein Wertzuwachs gegeniber steht, da es sich
hier um die Finanzierung von Investitionen bei Dritten handelt.

1]

Mit dieser Unteréuchung konnte der LRH belegen, dass das Land mit sei-

‘ner Kreditaufnahme nicht nur Investitionen sondern auch laufende kon- .

sumtive Ausgaben (iber Kredite finanziert.

Das Finanzministerium hat seinerzeit darauf VenNiesen, dass weder
Art. 53 LV, noch die Definition in § 10 HGrG und §13 LHO eine Begren-
zung der Investitionen auf eigenfinanzierte Investitionen vorsehe.*3

Derartige Beschrankungen der Kreditaufnahme auf eigenfinanzierte Inves-
titionen des Landes sehen z. B. die niedersachsische Landesverfassung
und seit Sept. 2000 die Thuringer LHO vor. Ziel einer derartigen Normie-

. rung ist es, die doppelte Kreditaufnahme ein und derselben Investition

durch unterschiedliche Gebietskérperschaften, aber auch letztlich die Kre-
ditfinanzierung konsumtiver Ausgaben zu verhindern. Das Land sollte in
die LHO eine entsprechende Formulierung aufnehmen.#

VerduBerungserlése

Das Land vereinnahmt die Erlose aus der VerduBerung von Vermogen als
Verwaltungseinnahmen (HGr. 1) oder - entgégen der Haushaltssystema-
tik - als globale Mehreinnahmen in der OGr. 37. Damit bleiben diese Eri6-
se bei der Ermittiung der Investitionen upd der Kreditaufnahmegrenze
unberiicksichtigt. Gerade weil das Land die verduBerten Vermégen bei
deren Anschaffung in der Regel kreditfinanziert hat, wére eine Absetzung
der VerduBerungserlése von der Kreditobergrenze erforderlich, um die fir
die Anschaffung aufgenommenen Kredite zurickzufiihren. Bei der Praxis
des Landes flieBen die VerauBerungseridse in die allgemeine Deckung
des Haushalts ein, z. T. sogar mit der Erméchtigung zur Anrechnung auf
die Erwirtschaftung globaler Minderausgaben. Auf diesem Umweg werden
dann konsumtive Ausgaben letztlich lber Kredite finanziert.

43 Bemerkungen des LRH 1996, Nr. 8.11.4. -

44 geit dem Entwurf eines Gesetzes Gber die Feststellung eines 2. Nachirags zum Haushaltsplan flr das Jahr

2003 (Landtagsdrucksache 15/3048 vom 20.11.2003) und den Anderungsvorschléigen der Landesregierung
zum Entwurf des Doppethaushalts 2004/2005 (Umdruck 15/3985 vom 21.11.2003) spricht die Landesregie-
rung in fhren Haushaltsvorlagen von eigenfinanzierten investitionen. Diese Bezelchnung entspricht nicht
dem Inhalt, da in diesen Investitionen auch vom Bund, der EU oder aus anderen zweckgebundenen Mittein
finanzierte Investitionen, wie z. B. aus Bundesmitteln finanzierte HochschulbaumaBnahmen, enthalten sind.
Der LRH hat in seinen Bemerkungen 1997, Nr. 8.9, die Investitionen des Landes auf ihre Eigenfinanzierung
durch das Land untersucht und kam zu dem Ergebnis, dass seinerzeit mehr als die Halfte der veranschiag-
ten Investitionen bereits aus anderen Finanzierungsquellen gedeckt waren.
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Da das Land keine Objektbezogenheit der Kreditaufnahrhe praktiziert,
lasst sich in keinem Fall exakt bestimmen, welche Investition tber Kredit-
aufnahme finanziert wurden. In den letzten Jahren hat das Land jedoch

" die Kreditobergrenze nahezu ausgeschépft und diese z. T. sogar im

Haushaltsvolizug tiberschritten. Daher kann davon ausgegangen werden,
dass alle Investitionen letztlich kreditfinanziert sind und dass somit alle
VerauBerungserldse von Vermégen des Landes zur Vermeidung der Kre-
ditfinanzierung konsumtiver Ausgaben bei der Ermittlung der Kreditober-
grenze von den Investitionen abzusetzen sind.

Welche Arten von Kreditaufnahmen bleiben durch Art. 53 LV unbe-
riicksichtigt?

Der verfassungsrechtliche Begriff der ,Einnahmen aus Krediten“ umfasst
grundsétzlich'nur' diejenigen Geldmittel, die dem Staat aus der Nettokre-
ditaufnahme am Kapitalmarkt zuflieBen.4¢ Die Definition von Art. 53 LV
bezieht sich damit ausschlieBlich auf Finanzschulden. Verwaltungsschul-
den, kreditdhnliche Rechtsgeschafte oder die Kreditaufnahme von reéhts-
fahigen Unternehmen des Landes - egal welcher Rechtsform - sind hierin
nicht eingeschlossen, obwoh! sie wirtschaftlich dem Land zuzurechnen
sind.

Fokussierung von Art. 53 LV auf Finanzséhulden

Art. 53 LV bezieht sich auf die Beschaffung von Geldmittein, aus der Fi-
nanzschulden resultieren. Verwaltungsschulden stellen Verbindlichkeiten
des Landes aus den Waren- und Dienstleigdngsgeschéften, dem Einge-
hen von Zahlungsversprechen des Landes' oder dgl. hervorgehende Ver-
waltungsschulden dar. Diese werden anders als die Kreditaufnahme am
Kreditmarkt nicht summarisch und transparént ausgewiesen und stellen
nach der Definition des LRH Schattenhaushalte dar.46

Der zunehmende Umfang derartiger Schattenhaushalte47 macht deutlich,
dass sie eine gezielte Geldbeschaffungsfunktion ibernehmen und damit in
ihrer ,vorbelastenden Wirkung fdr kiinftige Haushaltsperioden“® den Fi-
nanzschulden vergleichbar werden. Dies gilt insbesondere fur solche Ver-

45 Ysfiing, W.: Staatsschuldenrecht, Heidelberg 1993, S. 185.

46 Bemerkungen des LRH 2000, Nr. 10.5.

47 geien es die kreditahnlichen Rechtsgeschiifte, wie Leasing, Kaufvertrage mit weit hinaus geschobener Zah-
lungsverpflichtung, aber auch der zunehmende Einsatz von weit in die Zukunft reichenden Verpflichtungs-
erméchtigungen (z. B, anstelle von Investitionsfdrderungen). Vgl. Bemerkungen des LRH 2000, Nr. 10.5.

48 Hafling, W.: Staatsschuldenrecht, Heidelberg 1983, S. 32.
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waltungsschulden, die langfristig mit weit in die Zukunft gelegtem Zah-
lungsziel vereinbart wurden. Hier stellt sich die Frage, ob diese nicht be-
_ reits heute als unter Art. 53 LV fallende Kreditaufnahmen zu werten sind.4¢
: ‘
Der LRH sieht als reale Gefahr eine Staatsverschuldung tber die Grenzen
von Art. 53 LV hinaus dadurch, dass durch eine Ausweitung der Schatten-
haushalte weitere Verbindlichkeiten des Landes eingegangen werden, de-
ren AusmaB nicht erkennbar ist.

Vor dem Hintergfund der zunehmenden Staatsverschuldung und den be-
stehenden Anzeichen flr eine gefahrliche Ausweitung von Verbindlichkei-
ten in Schattenhaushalten ist es daher unerlasslich, einem weiteren Aus-
weichen auf ,Ersatzschulden” durch den transparenten Ausweis dieser
Verbindlichkeiten entgegenzuwirken - zumal die Verfassung flr derartlge
Verbindlichkeiten keine Begrenzung vorsieht.

Eine weitere Gefahr fiir den Aufbau einer verdeckten Verschuldung, die
nicht unter die Obergrenze von Art. 53 LV féllt, besteht in der seit dem
Haushaltsgesetz 2003 ermdglichten Ausweitung der Erméchtigung des
Landes zur Aufnahme von Liquiditatskrediten. Das Land kann danach im
laufenden Haushaltsjahr bei Liquiditatsengpéssen zusétzliche Kassenver-
starkungskredite in Hohe von 500 Mio. € - durch Wertpapierbeleihung ge-
sichert - aufnehmen und dies zusétzlich zu den bereits nach der Gblichen
Begrenzungsregelung revolvierenden Kassenverstarkungskredlten und zu
der im Haushalt veranschlagten Nettokredltaufnahme. Wie die Tilgung
dieser neuen Kreditaufnahme am Jahresende erfolgen soll, wird nicht dar-
gelegt. Damit wird die Kreditaufnahmeméglichkeit des Landes zusétzlich
um den Betrag von 500 Mio. € angehoben urid damit emeut verdoppelt.

Auch der Moglichkeit des Landes zur Ubemahme zusétzlicher Risiken
steht keine verfassungsmaBige Begrenzung gegentber. Insbesondere die
Eventualverbindlichkeiten hat das Land in den vergangenen Jahren lang-
fristig erheblich erhdht. Hier sind besonders die Eventualverbindlichkeiten
gegeniiber der Gesellschaft zur Verwaltung von Beteiligungen des Landes
Schieswig-Holstein (GVB) zu nennen, mit denen das Land die Kreditauf--
nahme der GVB zur Tatigung von stilien Einlagen bei den Landesbanken
Schileswig-Holstein und Hamburg verburgt.

49 Héfling, W.: Staatsschuldenrecht, Heidelberg 1993, S. 43.
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Kreditdhnliche Rechtsgeschéfte und wirtschatftlich dem Land zuzu-
rechnende Kreditaufnahmen (Leasing, Mietkauf, Kreditaufnahmen
von Téchtern)

. Leasing, Mietkauf und Factoring, etc. stellen bei wirtséhaftlichar Betrach-

tungsweise kreditahnliche Rechtsgeschéfté dar, deren gesamte finanzielle
Auswirkungen unzureichend transparent gemacht werden. Sie fallen nicht
unter die Begrenzung von Art. 53 LV. Da sie aber in ihrer langfristigen
Bindung und den Zahlungsverpflichtungen einer Kreditaufnahme gleich
kommen, soliten sie verfassungsrechtlich wie eine Kreditaufnahme be-
handelt werden, wenn der Finanzierungsaspekt im Vordergrund steht. Sie
kénnten dann auch vom Tatbestand dieser Vorschrift erfasst sein.50

Die aus solchen Vertragen entstehenden kiinftigen Belastungen des Lan-
des geben weder der Haushalt noch die Haushaltsrechnung einschlieBlich
des Vermobgensnachweises transparent wieder. Zwar werden im Haushalt

die entsprechenden Jahresausgaben fiir soiche Zahlungen dargestellt, es

fehit jedoch an der Darstellung der Gesamtverpflichtung aus den kredit-
ahnlichen Rechtsgeschéften.

Die Sicherstelﬂlung der Dispositionsfreiheit des Parlaments erfordert die
Kenntnis der Belastungen kinftiger Haushalte durch kreditahnliche
Rechtsgeschifte. Daher muss neben einer g'esonderten Veranschlagung
im Haushalt auch die Haushaltsrechnung .bzw. der Vermégens- und
Schuldennachwéis Aufschluss dartiber geben, welche feststehenden Zah-
lungsverpflichtungen kiinftig zu erfiilien sind. Dies schlieBt auch eine Dar-
stellung moglicher Optionsrechte (z. B. Verléingerungs- oder Kaufoptionen)
und der finanziellen Auswirkung einer Ausiibung bzw. Nichtausibung auf
nachfolgende Haushalte ein.

Eine Besonderheit stellt die Finanzierung dber Mietkaufvertrage dar. Sol-
che Vertrige beinhalten Bestandteile von Miet-/Darlehensvertragen sowie
Kauf-/Werkvertragen; der Vermieter finanziert und errichtet nach den
Wiinschen des spateren Mieters beispielsweise ein Bauvorhaben und tritt
gegeniiber dem Land als Bauherr und Finanzier auf. Die haushaltsméBige
Veranschlagung von Vor- und Leasingfinanzierungen erfolgt nach den
Leasinggrundsatzen des Landes.5! Vergleichbare Regelungen fur Miet-

50 gachs, M.: Grundgesetz - Kommentar, Miinchen 1896, Art. 115, Rdn. 11 und 19.
51 Grundsatze fiir die Durchfithrung von Hochbauvorhaben des Landes Schieswig-Holstein durch private In-
vestoren (vgl. Anlage zu VV Nr. 1.5 zu § 24 LHO).
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kaufvertrage fehlen bislang. Die Veranschlagung der sog. Kaufpreisantéile
als Investition hat zur Folge, dass in voller Héhe die Kreditaufnahmemag-
 lichkeit des Landes erweitert wird, obwohl die Maf3nahme bereits im Wege

des Mietkaufs durch das kreditahnliche Rechtsgeschéft dinanziert wurde.
Damit besteht bereits eine kreditdhnliche Verpflichtung, die durch die zu
leistenden Raten materiell getilgt wird. Diese sog. Kaufpreisanteile stellen
faktisch eine Tilgungsausgabe dar, und fithren lediglich zum Austausch
des Gldubigers. Um neben der bestehenden Zahlungsverpflichtung aus
dem kreditahnlichern Rechtsgeschéft nicht noch zusatzlich eine Kreditauf-
nahmemoglichkeit zu schaffen, fordert der LRH, die Rdckzahlung von
Schuldverpflichtungen aus Mietvertragen als konsumtive Ausgaben aus-
zuweisen.52

Tendenzen in der Bundesrepublik Deutschland

Auf der Grundlage der heute geltenden Verfassungsnormen gibt es auch
eine Reihe von Vorschidagen, die zu einer restriktiven Handhabung der

Kreditaufnahme beitragen kénnen.

So stellte der Gesetzgebungs- und Beratungsdienst beim Niederséchsi-

schen Landtag in seinem Gutachten vom 12.07.1995 fest, dass das Fi-

nanzverfassungsrecht des Bundes und der Lander keine ausreichend

konkrete Regelung enthalt, die der seit Jahrzehnten wachsenden Ge-

samtverschuldung eine wirksame Grenze setzt. Im Einzelnen diskutiert der

Beratungsdienst verschiedene Ansétze zu einer wirksameren Begrenzung

der Kreditaufnahme durch Anderung der Finanzverfassung: .

e Verbot der Neuverschuldung und ‘Ruckfthrung des heutigen
Schuldenstandes, wobei unterstellt wurde, dass eine derartige Losung
nur mittelfristig erreicht werden kann,

e Finanzautonomie der Lander und klare Zuordnung von Kostenverursa-
chung und Finanzierungsverantwortung

e Institutionelle Reformen zur Begrenzung der Verschuldung, z. B.
Entscheidung Uber die Kreditaufnahme durch Volksabstimmung, durch
qualifizierte Mehrheiten im Parlament oder durch sachversténdige Drit-
te,

e Umsetzung der Maastricht-Kriterien in die Finanzverfassung oder alter-

nativ dazu

52 ygl. Bemerkungen des LRH 2000, Nr. 21.5.4.
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e Modifizierung der Finanzverfassung durch
- betragsméaBige oder prozéntuale Bindung der Verschuldung, ‘
~ ,Normalverschuldung Null,
— Begrenzung der Verschuldung durch die Blndung der Kreditaufnah-
me an bestimmte Vorhaben,
— Begrenzung der Neuverschuldung durch Einengung des Investi-
tionsbegriffs.

Folgende verfassungsrechtlichen und haushaltsrechtlichen Besonderhei-
ten in einzelnen Landern zeigen Entwicklungen, die darauf zielen, die
Kreditaufnahme der 6ffentlichen Haushalte starker zu begrenzen als dies
die schleswig-holsteinische Verfassung vorsieht.

Nach der niedersdchsischen Landesverfassung dirfen Kredite die im
Haushaltsplan veranschlagten Ausgaben fiir eigenfinanzierte Investitio-
nen, InvestitionsférdermaBnahmen und zur Umschuldung nicht Gber-
schreiten.53 Die Investitionen miissen aus Landesmitteln erbracht sein und
haushaltsrechtlich an den Investitionszweck gebunden sein.54

Auch die Verfassung von Mecklenburg-Vorpommern bindet in Art. 65
Abs. 2 die Kreditaufnahme an die im Haushalt veranschlagten eigenfi-
nanzierten Investitionen.

In der seit 28.07.2000 geltenden Fassung .der Thiiringer LHO diirfen
gem. § 18 Abs. 1 Satz 1 Einnahmen aus Kredit die Summe der im Haus-
haltsplan veranschlagten Ausgaben far elgenflnan2|erte Investitionen
nicht dberschreiten.

Diese Regelungen sind ein Zeichen in die nchtlge Richtung und konnen,
wenn sie konsequent angewandt werden, ‘eine weitergehende Begren-
zung der Kreditaufnahme bewirken.

Der Freistaat Bayern hat seit 2000 das Ziel eines Staatshaushalts ohne
Neuverschuldung in der bayerischen Haushaltsordnung verankert. In ih-
rer Fassung ab 01.01.2006 sieht die bayerische Haushaltsordnung vom
22.12.2000 in § 18 Abs. 1 vor, dass der Haushaltsplan regelmaBig ohne
Einnahmen aus Krediten ausgeglichen werden soll. Soweit eine Kreditauf-
nahme notwendig ist, um den Erfordernissen des gesamtwirtschaftlichén
Gleichgewichts Rechnung zu tragen oder aus einem vergleichbar schwer-

53 Art. 71 Satz 2 Verfassung des Landes Niedersachsen vom 19.05.1993.
54 Uneil des Niedersachsischen Staatsgerichtshofs vom 10.07.1997, StGH 10/95.
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wiegenden Grund, dirfen Einnahmen aus Krediten bis zur Héhe der
Summe der Investitionen in den Haushaltsplan eingestelit werden; hohere
Einnahmen aus Krediten sind nur zuléssig zur Abwehr einer Stérung des
" gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts. Dariiber hinaus sieht §18 Abs. 5
BayHO vor, dass Ausgaben, die ggf. durch Einnahmen aus Kredit gedeckt
werden sollen, im Haushaltsplan zu bezeichnen sind.

Fazit des Landesrechnungshofs

Wie die Entwicklung der Verschuldung der &ffentlichen Haushalte zeigt, ist
seit Einfihrung der Kreditobergrenze 1969 durch die noch heute gelten-
den verfassungsrechtlichen Normen die Kreditaufnahme ungebremst, ja
z. T. noch beschleunigt gestiegen.55 Die Verschuldung der offentlichen
Haushalte ist dramatisch und hat ein nicht mehr zu verantwortendes Aus-
" maf8 angenommen. Die in der Vergangenheit getétigten Investitionen ha-
ben zu zukunftbelastenden Zinsausgaben gefihr, die in Schleswig-
Holstein sowohl tiber den jahrlichen Investitionsausgaben liegen, als auch
die Einnahmen aus Krediten im Landeshaushalt weit Gbersteigen. Diese
Entwicklung wurde durch eine unzureichende Definition der Investitionen
und eine ungeniigende Begrenzungswirkung der verfassungsrechtlichen
Normen erméglicht und begtinstigt.

Vernachlassigt wurde dardber hinaus, in wirtschaftlich guten Zeiten die
Kreditaufnahme zurlickzufthren. Bei allen Diskussionen Uber Definitionen
und Abgrenzungen wurde bislang nicht hinreichend beriicksichtigt, dass
die in Art. 53 LV normierte Obergrenze fir gié Kreditaufnahme eine Ober- -
grenze darstellt, nicht aber eine ,,Normallag";e“;_fﬁr die Schuldenautnahme.
Gesamtwirtschaftlich betrachtet muss sich die Kreditaufnahme iber einen
Konjunkturzyklus hinweg ausgleichen. Mittelfristig muss die gesamte kon-
junkturell bedingte Nettoneuverschuldung null sein.5¢ Eine Kreditaufnah-
me, die Uber einen Konjunkturzykius hinweg héher ist als die Summe der
Investitionen, ist verfassungswidrig.5” Die Praxis der vergangenen Jahre
auch in Schleswig-Holstein zeigt, dass diese Obergrenze ungeachtet der
konjunkturelien Situation ausgeschépft wurde und die Kreditaufnahme bis
an die Verfassungsgrenze heran, z. T. auch dariiber hinaus getatigt wur-
de. '

-

55 gighe auch Bemerkungen des LRH 2000, Nr. 10.3.2.
56 gachs, M.: Grundgesetz -Kommentar, Miinchen 1896, Art. 115 Rdn. 36.
57 Ebenda. :
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JInsgesamt kann daher Art. 115 GG in Verbindung mit dem Sachinvesti-
tionsbegriff wohl nur eine Art finanzpolitischer Notbremse darstellen, die
~ Regierung und Parlament nicht der Pflicht entheben sollte, die Praxis der

Verschuldung anhand volkswirtschaftlicher Kriterien laufend kritisch zu

Gberprifen.“s8-

Vor dem Hintergrund der unaufhérlich steigenden Staatsverschuldung, der
aufgefiihrten Probleme in der Praxis und der fir die Bundesrepublik not-
wendigen Anpassung der Kreditaufnahme der &ffentlichen Haushalte an
die Maastricht-Kriterien halt der LRH - bis zur Einflhrung neuer die Kredit-
aufnahme begrenzenden Regelungen - an seinem Vorschlag fest, die
bisherigen Regelungen zur Begrenzung der Kreditaufnahme restrik-
tiver anzuwenden.® Gefordert sind eine enge Definition des Investitions-
begriffs und eine sachgerechten Ermittiungsmethode fiir die Kreditober-

grenze.

Der LRH unterbreitet im Folgenden konkrete Vorschldge fiir eine 'engere
Definition der Investitionen und die Ermittlung der Kreditobergrenze, die
als Diskussionsgrundlage in den Gremien der Regierungen (z. B. Bund-
Lander-Arbeitsausschuss ,Haushaltsrecht und Haushaltssystematik®, Fi-
nanzministerkonferenz) und der Parlamente dienen konnen. Diese wurden

vom Parlament bereits begriif3t.s°

Die Rechnungshéfe des Bundes und der Lander haben in der Prasiden-
tenkonferenz 2001 in einem einstimmigen Beschluss eine engere Ausle-
gung des Investitionsbegriffs gefordert. Danach sollen Wertverluste und
VermobgensveraulBerungen sowie Darlehensrickfiiisse und Inanspruch-
nahmen von Gewabhrleistungen Berﬁcksichtibung finden und Doppelzéh-
Iuhgen vermieden werden. Dariber hinaus soll sichergestellt werden, dass
die Hohe der aufgenommenen Kredite durch die im Haushaltsjahr tatséch-
lich getatigten (und nicht nur veranschlagten) Investitionen begrenzt wird.

in seiner Sitzung am 17./18.09.2003 hat sich der Bund-Lénder-Arbeifs—
ausschuss ,Haushaltsrecht und Haushaltssystematik" der Finanzministe-
rien auf Anregung des rheinland-pfélzischen Rechnungshofs mit diesem

-

58 Tietmeyer, H.: In welchem Umfang darf sich gin Staat verschulden?, in: Aus Politik und Zeitgeschichte -
Bellage zur Wochenzeitung Das Parlament, B 18 /93 vom 30.04.1993.

59 ygl. auch Bemerkungen des LRH 2000, Nr. 10.3.2. A

60 Bericht und Beschiussempfehlung des Finanzausschusses des Schleswig-Holsteinischen Landtages zu den
Bemerkungen des LRH 2000, Landtagsdrucksache Nr. 15/346 vom 28.09.2000.
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Beschluss befasst.s' Dem Vernehmen nach wurde hier jedoch kein Rich-
tung weisender Beschluss gefasst, da die Sorge Uberwiegt, mit einem
derartigen Beschluss bereits heute die Obergrenze fir die Kreditaufnahme

- permanent zu Uberschreiten. o

Der LRH ist sich dariiber im Klaren, dass

e die derzeitige Finanzsituation der &ffentlichen Haushalte eine denkbar
ungunstige Ausgangslage fir eine Senkung der Kreditaufnahme der 6f-
fentlichen Hand ist und

e bei Anwendung des engeren Investitionsbegriffs und der Einschrankun-
gen bei der Ermittlung der Kreditobergrenze das Land die Kreditauf-
nahmegrenze bereits heute weit Gberschritten hétte.

Diese Situation darf jedoch nicht daran hindern, das richtige Ziel der Rlck-
fihrung der Kreditaufnahme und der Aufnahmemoglichkeiten zu verfol-
gen. Im Gegenteil, weil es in ,guten Jahren“ nicht gelungen ist, die Schul-
denaufnahme zuriickzufiihren, gibt es jetzt gar keine Alternative! Auch das
vom Finanzministerium in frGheren Jahren geéduBerte Argument, dass bei
einer derartig engen Auslegung die Bremswirkung der Kreditobergrenze
verloren gehen wirde (Anmerkung des LRH: Weil sie bereits tiberschritten
ware) und dann ein stirkeres Steigen der Kreditaufnahme die Folge sein
kénnte, 2 ist nicht zu verstehen und nicht zu vertreten. SchlieBlich wére bei
einer friihzeitigen Reaktion auf die durch zu hohe Kreditaufnahmemag-
lichkeiten eingetretenen Fehlentwicklungen im Landeshaushalt in Zeiten
guter Konjunkturlage die heutlge Finanzsityation weniger dramatisch. Es
muss daher das Ziel aller éffentlichen Haushalte sein, die Kredltaufnahme
wesentlich stirker zu begrenzen und den bislang aufgelaufenen Schul-

denstand zu verringern.

Grundsitzliche Vorschlige des Landesrechnungshofs zur
Kreditaufnahme

Folgende generelle Vorschidge auf der Grundiage des geltenden Verfas-
sungsrechts hat der LRH bereits zur Kreditaufnahme von Investitionen un-
terbreitet:83

61 pas Sitzungsprotokoll liegt noch nicht vor.
62 Bemerkungen des LRH 1994, Nr. 8.3.
63 Bemerkungen des LRH 2000, Nr. 10.3.
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Grundsitzlich ist anzustreben, eine Nettokreditaufnahme zu vermei-
den. | -
Kreditaufnahme fiir groBe InvestitionsmaBnahmen - also fur Sach-
investitionen -, die von spateren Generationen genutzt werden und de-
ren Lasten daher auch auf diese anteilig verteilt werden sollen, stellt der
LRH dabei grundsétzlich nicht infrage. Die Kreditaufnahme sollte auf
die Nutzungsdauer der Investitionen begrenzt werden und der Werte-
verzehr der Investitionen sollten kreditmindernd bertcksichtigt werden.
Nur soiche Investitionen, die eine Steigerung der Produktionsmég-
lichkeiten im Inland bewirken, durfen mit Krediten finanziert werden. |
Konjunkturell bedingte Kreditaufnahme wird grundsétzlich nicht in-
frage gestellt, sofern sichergestellt wird, dass in wirtschaftlichen Erho-
lungsphasen die Kreditaufnahme effektiv getilgt wird.

Bei den bisherigen Vorschldgen zur Reform der &ffentlichen Kreditauf-
nahme und des Schuldenmanagements fallen Vorschldge ins Auge, die
darauf abstellen, die 6ffentliche Kreditaufnahme in die Entschei-
dung einer unabhingigen Instanz auBerhalb von Regierung und Par-
lament oder einer Zweidrittelmehrheit im Parlament zu stellen.s

Voi'schléige des Landesrechnungshbfs zur Definition des Investi-
tionsbegriffs ,

Vor dem Hintergrund der obigen Ausfihrungen schidgt der LRH vor, dass
das Land sich bei seiner Kreditaufnahme nicht nur von gesamtwirtschaftli-
chen Erwagungen leiten Ié’sst, sondern kinftig stirker auch betriebswirt-
schaftliche Ubérlegungen_ bei seiner Kreditaufnahme bericksichtigt. Fol-
gende Anderungen sind hierfir notwendig: " '

Nur noch die Nettoinvestitionen (Erstbeschaffungen unter Beriicksich-
tigung der Abschreibungen der Investitiénen) sollten Gber Kreditauf-
nahmen finanziert werden. Mit der Einfiihrung der Anlagenbuchfihrung
sind die entsprechenden Abschreibungen ermittelbar, sodass dieser
VorschlagAauch in der Praxis umsetzbar ist.

Erlése aus VermodgensverduBerungen sind nur zur Schuldenreduzie-
rung einzusetzen. Da das Land in den vergangenen Jahren die Kredit-
aufnahme dicht an die Grenze von Art. 53 LV herangeflhrt hat, muss
dieser Vorschlag fiir alle VermégensverduBerungen gelten, unabhangig

64

Gesetzgebungs- und Beratungsdienst beim Nieders&chsischen Landtag: VerstdBt die nach dem Entwurf
eines Gesetzes Uber die Feststellung des Haushaltsplans ... gegen haherrangiges Recht, insbesondere
gegen Verfassungsrecht? Wie kann die Staatsverschuldung begrenzt werden? vom 12.07.1995, S. 72 1.
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davon, wie die Vermdgen bei der Beschaffung im Einzelnen finanziert
wurden. :

Die Wertgrenze fiir Investitionen ist zu erhdhen und die Finanzierung
des Kaufs von gréﬁefen Mengen von beweglichen Sachen, deren Ein-
zelwert unterhalb der Wertgrenze liegt, uber Kreditaufnahme sollte un-
terbunden werden.

Zu den Investitionen sollten nur solche Darlehen gerechnet werden, die
fir die Finanzierung von Sachinvestitionen bei Dritten eingesetzt wer-
den. | B

Nur solche Inanspruchnahmen aus Gewaihrleistungen sollten zu den
investitionen gerechnet werden, die fiir die Finanzierung von Sachin-
vestitionen bei Dritten eingesetzt werden.

Ruckfilisse aus Darlehen und Inanspruchnahmen aus Gewdhrleis-
tungen mussen als Desinvestitionen von den Investitionen abgesetzt
werden. ,

Die bislang in der HGr. 8 veranschlagten Zuweisungen und Zuschiis-
se fiir Investitionen sind dahingehend zu Ubérpn‘jfen, ob mit ihnen tat-
sachlich Investitionen bei Dritten geférdert werden. Sofern dies - wie bei
der Werftenhilfe - nicht zutrifft, ist die Veranschiagung richtig zu stellen.

Der LRH fordert Regierung und Parlament auf, zu einer sachlichen
Veranschlagung zurlickzukehren und die Veranschlagung von globa-
len Minderausgaben auf ein Minimum zu beschrénken. Dennoch not-
wendige globale Minderausgaben fir Investitionen sollten gesondert
veranschlagt werden. Diese kdnnen dann ‘auch sachgerecht in die Be-
rechnung der Kreditobergrenze bei Aufstellung des Haushalts einflie-
Ben. L

Bei drohender Uberschreitung der Kreditobergrenze im Haushaltsvoll-
zug ist das Parlament unverziglich zu anterrichten, um dem Haus-
haltsgesetzgeber rechtzeitig Gelegenheit zu geben, seiner Verantwor-
tung gerecht zu werden.8

Vorschléige des Landesrechnungshofs zur Ermittlung der Kreditober-
grenze ’

Bei der Ermittlung der Kreditobergrenze sind folgende Positionen von den
Investitionen abzusetzen:

Neben den OGr. 33 und 34 ist auch die OGr. 31 bei der Berechnung
der Obergrenze abzusetzen, um eine doppelte Kreditfinanzierung
von Investitionen zu vermeiden.

65 Vgl. auch Bemerkungen des LRH 2003, Nr. 7.10.8.
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e Zuweisungen und Zuschusse fir Investitionen sind in der OGr. 33 zu

veranschlagen. Insbesondere die Veranschlagungen in der OGr. 23

‘sind mit dem Ziel einer korrekten Veranschlagung in der OGr. 33 zu

tberprifen und dann kiinftig bei der Ermittlung der Kreditobergrenze
von den Investitionen abzusetzen.

Auch wenn die LV keine explizite Begrenzung des Investitionsbegriffs
auf eigenfinanzierte Investitionen des Landes vorsieht, ist aus 6ko-
nomischen Grinden eine andere Auslegung nicht zu vertreten. Bei der
Ermittiung der Kreditobergrenze sollte sichergestelit werden, dass nur
eigenfinanzierte Investitionen tiber Kredite finanziert werden.

Der LRH schlagt vor, dass Schleswig-Holstein - &hnlich wie Thuringen -
eine Bestimmung in § 18 der LHO aufnimmt, nach der nur eigenfinan-
zierte Investitionen kreditfinanziert werden durfen.

Keine Begrenzung ausschlieBlich auf Einnahmen aus Kredit

8.4

Neben der Darstellung der Einnahmen aus Kredit in den Gesamtabersich-
ten zum Haushalt soliten auch folgende Kredite und kreditihnliche Ver-
pflichtungen transparent gemacht werden, um das Gesamtausmaf3 der
Verpflichtungen aus Kreditaufnahmen und kreditdhnlichen Geschéften des
Landes transparent zu machen:

Kassenverstirkungskredite, die am Jahresende nicht abgebaut wur-
den und nicht bereits zur Finanzierung von Ausgaben des neuen Haus-
haltsjahres gebraucht wurden, sind auf die Kreditaufnahme anzurech-
nen. Auch sollte die Zeit fiir den Abbau dieser Kredite verkrzt werden.
Kreditaufnahme der Sondervermégeﬁ und Tochterunternehmen
der &ffentlichen Haushalte sind inégesamt darzustellen. Inwieweit eine
Anrechnung auf die Kreditobergrenze von Art. 53 LV erfolgen muss,
hangt davon ab, inwieweit die zugrunde liegenden Investitionen im
Haushaltsplan veranschlagt sind. Die Konvergenzkriterien von Maast-
richt, die auf einige Nebenhaushalte nicht anzuwenden sind, sollten
nicht zu weiteren Ausgliederungen fiihren.

Vorschldge des Landesrechnungshofs im Zusammenhang mit den
Maastricht-Kriterien

Neben den Normen von Art. 115 GG bzw. der jeweiligen Landesverfas-
sungen verlangt der Europdische Stabilitits- und Wachstumspakt be-
reits heute ausgeglichene Haushaite der Mitgliedsstaaten.
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e Fir die Neuverschuldung und die Verschuldung stellen die Maastricht-Kriterien
Obergrenzen dar. Zu regeln ist noch, wie diese innerstaatlich horizontal auf Lan-
der und Gemeinden umgesetzt werden und wie ggf. fallige SanktionsmaBnahmen
verteilt werden.6® . ' .

s Die Maastricht-Kriterien kdnnen Art. 115 GG bzw. Art. 53 LV nicht ersetzen.
In der Rickschau bis 1970 hat sich gezeigt, dass zumindest das Maastricht-

* Kriterium fiir die Neuvérschuldung (nicht groBer als 3 v. H. des BIP) eine wirksa-
mere Begrenzung der Kreditaufnahme als die genannten Verfassungsnormen
dargestellt hatte. Dennoch besteht auch hier die Gefahr, dass konsumtive Ausga-
ben Uber Kredite finanziert werden. Die daraus resultierenden Belastungen sind
kinftigen Generationen nicht zuzumuten. Die ausschlieBliche Origntierung an den
Maastricht-Kriterien birgt darlber hinaus das Risiko, dass mit der Ausschopfung
dieser Grenzen ein prozyklisches Verhalten der Finanzpolitik erfolgt.

¢ Die mit dem Maastricht-Kriterium fir den Schuldenstand erstmals eingefiihrte
Begrenzung des Gesamtschuldenstandes ist grundsétzlich zu begriiBen; die
Grenze von 60 v. H. des BIP ist sehr hoch, da sie sich an heutigen Gegebenhei-

ten orientiert.

66 sighe auch Bemerkungen des LRH 1999, Nr. 7.15.3.
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Wachstums- und nachhal-
tigkeitswirksame oOffentliche
Ausgaben (,WNA")

Von Michael Théne, Finanzwissenschaftliches
Forschungsinstitut an der Universitit zu Koln.
Der Artikel gibt die persénliche Meinung des
Autors wieder. Es handelt sich um die Kurzfas-
sung eines Forschungsauftrages im Auftrag
des Bundesministeriums der Finanzen.
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1 Qualitative Konsolidierung

Bei den unumgénglichen quantitativen Konsoli-
dierungsschritten, die viele européische Volkswirt-
schaften — darunter auch Deutschland - zur lang-
fristigen Einhaltung des Stabilitéts— und Wachs-
tumspaktes noch vorangehen miissen, sollten quali-
tative Aspekte staatlicher Ausgabenpolitik nicht
unbeachtet bleiben. Andernfalls droht das Risiko,
mit quantitativen Konsolidierungsschritten - zufél-
lig oder in falsch verstandener ,,Gleichbehandlung*
oder wegen der relativ schwéchsten ,Gegenwehr” -
diejenigen Ausgabenbereiche besonders hart zu

“treffen, von denen eine positive Wirkung auf
Wachstum und nachhaltige Entwicklung ausgeht.

Eine solche Folge wére nicht nur hinsichtlich
der Wachstums- und Nachhaltigkeitsziele kontra-

produktiv. Wenn Sparpolitik bei den wachstums-
wirksamen Ausgaben besonders groBe Ein-
schnitte vornimmt, lduft sie Gefahr, iiber eine
abnehmende ,Refinanzierung“ mittelbar auch
die quantitativé Konsolidierung selbst zu erschwe-
ren. In diesem Sinne hat auch der Europdische
Rat mit der ,lissabon-Strategie” (2000) unter
anderem die stdrkere Beriicksichtigung qualitati-
ver Elemente in den mitgliedstaatlichen MaB8nah-
men zur Defizitreduktion beschlossen.

Uber dem Forschungsvorhaben ,,Wachstums-
und nachhaltigkeitswirksame difentliche Ausga-
ben” steht die erkenntnisleitende Fragestellung,
ob, wie und mit welcher Prézision sich die Berei-
che staatlicher Ausgabenaktivititen, fir die eine-
positive Korrelation mit Wirtschaftswachstum
und nachhaltiger Entwicklung angenommen wer-
den kann, von solchen Ausgaben abgrenzen las-
sen, die neutral oder negativ auf Wachstum und
Nachhaltigkeit wirken. Ziel der Arbeiten war es
u.a., einen Indikator fiir ,zukunftswirksame" Aus-
gaben zu erarbeiten, der diesen Zweck besser
erfiillt als der traditionell genutzte MaBstab, die
offendichen Investitionsausgaben.

2 Das Problem: Offentliche Inves-
titionsausgaben als Qualitatsindi-
kator '

Wenn es um die Zukunftswirkung staatlicher
Ausgaben geht, gelten in der 6ffentlichen Wahr-
nehmung die staatlichen Investitionen oft noch
geradezu als Synonym fiir zukunftswirksame, vor-
sorgende Politik. Umgekehrt haftet staatlichen
Konsumausgaben als ,,Gegenwartsausgaben® der
Ruch des Egoistischen und Verschwenderischen
an.

Der hergebrachte Dualismus von investiven und
konsumtiven Ausgaben ist indessen — von beiden
Seiten betrachtet — unbefriedigend, wenn es um
die tatsdchlichen, empirisch beobachteten Wirkun-
gen offentlicher Ausgaben geht: (a) Weitaus nicht
alles, was statistisch - unter den d&ffentlichen
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Investitionen erfasst wird, kann auch als im volks-
wirtschaftlichen Sinne produktive Investition gel-
ten. (b) Umgekehrt erbringen einige Arten kon-
sumtiver Ausgaben zum Teil wichtige
volkswirtschaftliche Vorsorge- und Zukunftsleis-
tungen.

(a) Die Produktivitit 6ffentlicher Investitionen
im Zweifel

Staatliche Investitionen spielen in der 6konomi-
schen Theorie keine eigenstindige Rolle. Wohl-
fahrtstheoretisch lassen sich 6ffentliche Ausgaben
dort am besten rechtfertigen, wo Marktversagen
auftritt oder der Marktmechanismus allokative Defi-
zite aufweist, wo also staatliche Leistungen auch
offentliche Giiter i.e.S. sind. Es sind immer diese
offentlichen Giiter bzw. Aufgaben, die im Vorder-
grund der Betrachtung stehen. In welchem Verhalt-
nis bei der Produktion éffentlicher Giiter Investitio-
nen und andere Produktionsfaktoren eingesetzt
werden, ist demgegeniiber nachrangig. Die Rolle
von offentlichen Investitionen ergibt sich also erst
aufgrund (produktions-) technischer Bedingungen.

Die groBen Netzinfrastrukturen im Verkehrs-,
Versorgungs- und Fernmeldewesen erkliren die tra-
ditionelle Assoziation Gffentlicher Investitionen mit
positiven Wachstumswirkungen: Infrastrukturleis-
tungen gehen als essenzielle Vorleistungen in den
volkswirtschaftlichen Produktionsprozess ein; sie
erhéhen mittelbar die Effizienz der von den Unter-
nehmen getitigten, privaten Investitionen. Dass
diese Infrastrukturleistungen leicht mit den Infra-
strukturinvestitionen gleichgesetzt werden, ist bei
einer derart kapitalintensiven Staatstdtigkeit nahe
liegend. Gleichwaohl ist es auch hier die difentliche
Bereitstellung von Infrastrulgturleistungen, die posi-

tive Externalitdten mit sich bringt. Wie bei jedem
anderen offentlichen Gut besteht auch bei Infra-
strukturinvestiionen Komplementaritat zu den lau-
fenden Ausgaben fiir Instandhaltung und Pflege:
StraBen, die nicht sicher, frei, sauber und beleuchtet
gehalten werden, biiBen schnell ihren volkswirt-
schaftlich wertvollen Vorleistungscharakter ein.

Dort, wo Offentliche Investitionen einen Beitrag
zur Produktion 6ffentlicher Giiter oder zur Entste-
hung positiver externer Effekte leisten, kann aus
Sicht der Theorie eine hohe Wachstumswirkung
erwartet werden. Diese Bereiche decken jedoch nur
einen Teil der gesamten staatlichen Investitionsaus-
gaben ab. So wird der sehr weite Investitionsbegriff
nach § 10 HGrG/§ 13 BHO schon seit langem als
Konglomerat unterschiedlicher Finanz- und Vermé-
gensvorgénge kritisiert, die in der Summe allenfalls
eine sehr schwache Verbindung zum langfristigen
gesamtwirtschaftlichen Wachstum haben kénnen.
In der Aufgliederung dieser ,investiven Ausgaben®
nach okonomischen Arten (d. h. im haushaltsrecht-
lichen Gruppierungsplan) haben beim Bund und
bei den Lindern Finanzierungshilfen gegeniiber
den eigenen Sachinvestitionen das groBe Uberge-
wicht.

Auch mit Blick auf Verteilung nach Aufgabenbe-
reichen {d. h. im haushaltsrechtlichen Funktionen-
plan) zeigt sich, dass die Infrastrukturbereiche den
geringeren Teil der gesamten staatlichen Investi-
tionsausgaben ausmachen. So hatte der Aufgaben-
bereich , Verkehr und Nachrichtenwesen®, in dem
das Gros der staatlichen Infrastrukturausgaben ver-
bucht wird, im Jahr 2000 beispielsweise einen
Anteil von nur 30,7 % an den Sachinvestitionen des
offentlichen Gesamthaushalts. Dieser Anteil lag
auch in friheren Jahren nicht wesentlich hoéher, er
bewegt sich im letzten Vierteljahrhundért stetig in
einem Bereich zwischen einem guten Viertel und
einem knappen Drittel der gesamten Sachinvesti-
tionen.

Die primire Uberprifung der Eignung der
offentlichen Investitionsausgaben als Indikator flir
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die positiven Wachstumswirkungen o6ffentlicher
Ausgaben erfolgte in der Auswertung zahlreicher
empirischer Studien zu dieser Frage. Dieses Survey
bestitigt, dass gréBere Wachstumseffekte i.d.R. nur
von Investitionen in Infrastrukturen (vor allem Ver-
kehr, Versorgqung und Kommunikation) erwartet
werden kénnen. Aber auch hier bestitigt sich in
Volkswirtschaften mit gut ausgebauten Infrastruk-
turen das Gesetz vom abnehmenden Grenzertrag.
Folglich verspricht die Pflege und Instandhaltung
der groflen Infrastrukturen weiterhin hohe gesamt-
wirtschaftliche Produktivitdtseffekte. Sehr viel kriti-
scher stellt sich in den westlichen Industrielandern
der weitere Ausbau der Infrastrukturen durch
Neuinvestitionen dar.

Zugleich zeigt das Survey empirischer Arbeiten
aber auch deutlich, dass nicht ausschlieSlich diese
speziellen staatlichen Investitionen positive Wachs-
tums- und Zukunftswirkung mit sich bringen. Eine
Konzentration ausschlieBlich auf Investitionen
wiirde folglich ein falsches, weil partielles Bild
liefern.

(b) Die Zukunftswirkungen anderer Staatsaus-
g:«iben in der empirischen Forschung

Die ausgewerteten Studien zeigen, dass auch
viele konsumtive Ausgaben wichtige Vorsorge-
und Zukunftsleistungen erbringen kénnen. Vor
allem bestitigt sich die hohe volkswirtschaftliche
Bedeutung von Humankapital-,Investitionen®,
insbesondere im Bildungssektor. Hier, wie auch
bei anderen wachstums- und nachhaltigkeitswirk-

samen Ausgaben, gilt jedoch die Einschrédnkung, -

dass die positiven Wirkungen primér fiir staatli-
che Aktivitdten in diesem Feld, nicht fur Ausga-
ben festgestellt werden. Dass mit mehr Ausgaben
in einem zukunftstrachtigen Feld nicht automa-
tisch auch eine hfhere Leistung einhergeht, ist
unmittelbar einsichtig. Entsprechend umsichtig
sind Inputdaten - die Ausgaben in einem WNA-
Bereich - zu interpretieren, wenn es auf der Wir-
kungsseite um den Output, z.B. die Qualitédt der
schulischen Ausbildung, geht.

In den Industriestaaten gelten Forschungs-
und Entwicklungsaktivitdten generell als einer der
zentralen Schlissel zu hohem und anhaltendem
Wirtschaftswachstum. Ob dies auch fiir staatliche
FuE-Aktivitdten (und -Ausgaben) gilt, ist dagegen
sehr umstritten. Die empirische Forschung stellt
hier die Frage, ob 6ffentliche FuE-Ausgaben sub-
stitutiv oder komplementér zu privaten FuE-Aus-
gaben sind. Nur im letzteren Fall kann staatliche
bzw. staatlich gefdrderte Forschung und Entwick-
lung als wachstumswirksam angesehen werden,
weil sie in Bereiche vordringt, wo private FuE
wegen positiver Externalitdten nicht durchge-
fihrt wird, oder weil sie Lokomotivfunktion Giber-
nimmt und weitere private FuE anregt. Die Empi-
rie ist in dieser Frage sehr heterogen, die meisten
Studien weisen auf Komplementaritat hin, sehr
viele aber auch auf Substitutionalitit. Insofern
kann man gegenwiértig zusammenfassend von
zwar positiven, aber schwachen Belegen zur
Wachstumswirkung staatlicher FuE-Ausgaben
sprechen. ’

Die vergleichsweise geringe Arbeitsmobili-
sierung gilt als einer der zentralen Griinde fiir die
aktuellen Wachstumsdivergenzen zwischen den
USA/Ozeanien einerseits und Kontinentaleu-
ropa/ Japan andererseits. Der geringere Grad
der Arbeitsmobilisierung in Europa liegt teil-
weise an kiirzeren Arbeitszeiten, teilweise aber
auch daran, dass insgesamt weniger Personen
am Arbeitsmarkt teilnehmen bzw. eine Teil-
nahme suchen. In Europa haben frithzeitige
Rentenzugidnge zugenommen; in einigen Lan-
dern haben zudem Frauen weiterhin unzureij-
chende Anreize und Mdglichkeiten, ein lang-
fristiges Erwerbsleben mit ihrem Familienleben
in Einklang zu bringen. Aktive Arbeitsmarktpo-
litik kann hier nur einer von mehreren Baustei-
nen einer Politik zur stirkeren Mobilisierung
des Faktors Arbeit und damit zur mittelbaren
Wachstumssteigerung sein. Entsprechend
wird daher von der flankierenden Wir-
kung der aktiven Arbeitsmarktpolitik ausge-
gangen.
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Die Erhohung der Erwerbsquoten ist nicht nur
aus Sicht des Wirtschaftswachstums, sondern
ebenfalls mit Blick auf die sozial nachhaltige Ent-
wicklung von Bedeutung, wo sie auch Beitrige zu
gleichstellungs- und familienpolitischen Zielen
leistet. Ausgabenpolitisch sind es in erster Linie
MaBnahmen im Bereich der vorschulischen Kin-
derbetreuung, welche signifikant positiven Ein-
fluss auf das Arbeitsangebot von Frauen haben.

Staatliche Ausgaben zur Gesundheitsférde-
rung gelten ebenfalls als traditionelle Humanka-
pitalinvestitionen, die dem Wirtschaftswachstum
forderlich sind. Zugleich sind Erhalt und Pflege
der Gesundheit hohe Prioritdten sozial nachhalti-
ger Politik. Zum Zusammenhang von Gesund-
heitsausgaben und Wirtschaftswachstum konzen-
triert sich die empirische Forschung in jingerer
Zeit allerdings vermehrt auf die Frage nach der
Richtung der Ursache-Wirkungs-Beziehung. Wéh-
rend fiir Entwicklungs- und Schwellenldnder die
wachstumsfordernde Wirkung einer guten medi-
zinischen Versorgung empirisch klar zu zeigen
ist, spricht man in den reichen westlichen Indus-
triestaaten mitunter von ,umgekehrter Kausa-
litat*: Das mit Wirtschaftswachstum steigende
Einkommen ermdglicht es den Menschen, mehr
Geld fiir ihre Gesundheit auszugeben. Diese ers-
ten empirischen Hinweise sollten zwar Anlass zu
erhéhter Wachsamkeit geben; sie sind aber der-
zeit noch kein hinreichender Grund, Gesundheits-
ausgaben nicht zu den nachhaltigkeitswirksamen
Ausgaben zu zdhlen.

3 Die Alternative zu den Investi-
tionen: Das WNA-Budget als Quali-
tatsindikator

. Auf diesen Befunden aufbauend wird anstelle
der Investitionen die Summe der — zumeist auch
empirisch — wachstums- und nachhaltigkeitswirk-
samen Ausgaben (WNA) als Alternative zu den
Investitionsausgaben prasentiert. Basierend auf
einem engen, rein als intergenerative Vorsorge-
ethik verstandenen Nachhaltigkeitsbegriff wer-

den Ausgaben in folgenden funktionalen Berei-

chen in das ,,WNA-Budget” aufgenommen:

- Schulwesen (einschlieBlich Kindergarten und
Auslandsschulen),

- Hochschulen und sonstiges Bildungswesen
(einschlieBlich Forderung von Schiilern und
Studierenden),

- Wissenschaft und FuE auBerhalb der Hoch-
schulen,

- Familienpolitische MaBnahmen (Kindergeld,
Mutterschutz, Kinderbetreuung u. dergl.),

- aktive Arbeitsmarktpolitik,

- Einrichtungen und MaBnahmen des Gesund-
heitswesens,

- Umwelt- und Naturschutz {einschlieBlich Reak-
torsicherheit und kommunale Entsorgungs-
mafBnahmen),

-~ Foérderung erneuerbarer Energien.

Zudem werden die Ausgaben fiir Infrastruktur-
leistungen im Verkehrs- und Nachrichtenwesen
beriicksichtigt.

In der Langfassung der Studie werden drei
alternative Formulierungen eines WNA-Budgets
vorgestellt. Davon ist die ,rein funktionale® Aus-
prdgung am besten geeignet, die empirischen
Befunde zu den Zukunftswirkungen staatlicher
Ausgabenpolitik ohne gréB8ere Reibungsverluste
in einem Indikator umzusetzen. In der funktiona-
len Fassung wird auf die eigenstdndige Beriick-
sichtigung der allgemeinen staatlichen Investitio-
nen ganzlich verzichtet. An deren Stelle treten die
genannten Infrastrukturleistungen im Verkehrs-
und Telekommunikationsbereich. Damit ist es
auch moglich, ein WNA-Budget allein auf der
Basis eines Funktionenplans zu erstellen. (Die bei-
den Alternativen benodtigen zudem den Quer-
schnitt mit dem Gruppierungsplan.)

4  Die Entwicklung der WNA-
Budgets bis 1995

Beispielhafte Rechnungen der WNA-Budgets
wurden jeweils ab 1975 fiir den Bundeshaushalt
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und fir den konsolidierten 6ffentlichen Gesamt- gaben zeigen im Trend eine &hnliche Entwick-

haushalt durchgefiihrt. lung wie die staatlichen Investitionsausgaben:

Von jeweils hohem Niveau in den siebziger Jah-

Die Anteilsquoten der WNA am Bruttoin- ren kommend, stagnieren oder sinken die
landsprodukt und an den jeweiligen Gesamtaus- wachstums- und nachhaltigkeitswirksamen

WNA-Budget Bund in funktionaler Abgrenzung - 1975- 2002

Anteil an Gesamtausgaben

NA funktionale Fassung, m

» é.fmit_sfeuerl. :
indergeld (an BIP} teuerl

108% 6

nale Fassung, ohne steuerl

< WNA funktionaie: Fassung. hin At
: ndergeld (an BIP)

dergeld (an BIP)::

SWNAfunktionale Fassung, mlt steyerl.
: Kmdergeld (an BIP) :

O WNA funktionale Fassung, ohne steuerl
; Klndergeld (an BIP) : &

=@ Sachinvestitionen(an BIP)

0%: :
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o @ © & & S
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o Queller StBA: Fachserie 14, Reihe.3.1, Ifd. ig.; BMF-FiVo_-DatenBank; eigene Berechnungen
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Ausgaben im Laufe der achtziger Jahre, um dann
mit der deutschen Vereinigung (und der Einbe-
ziehung der neuen Lénder in die Rechnungen)
eine Niveauverschiebung nach oben zu erleben.

Im Jahr 1995 umfasste das rein funktional
abgegrenzte WNA-Budget des Bundes 2,5 % des
Bruttoinlandsprodukts (BIP) bzw. 19 % der Bun-
desausgaben. Im konsolidierten Haushalt des
Gesamtstaats (inkl. Bund) im selben Jahr hatte
das WNA-Budget einen Anteil von 10,9% am
Bruttoinlandsprodukt; der WNA-Anteil an den
staatlichen Gesamtausgaben betrug 20,6 %.

Der Umstand, dass die wachstums- und nach-
haltigkeitswirksamen Ausgaben des Bundes
unterdurchschnittlich sind, kann nicht iiberra-
schen: Das Gros der Bildungsausgaben liegt bei
den Lindern, die meisten Infrastrukturinvestitio-
nen erfolgen auf kommunaler Ebene. Vor diesem
Hintergrund ist es eher bemerkenswert, dass die
WNA-Gesamtausgaben-Quote des Bundes in 1995
~ so wenig unterhalb der Quote fiir den sffentli-
chen Gesamthaushalt liegt.

5  Strukturbruch mit Kinder-
geldreform

Eine Besonderheit prigt den Ubergang von

1995 auf 1996. Sie erschwert den Langsschnittver- -

gleich iiber diesen Jahreswechsel hinweg: Bis ein-
schlieBlich 1995 wurde das Kindergeld als direk-
ter, ausgabenseitiger Zuschuss gezahlt. Seit dem
Jahressteuergesetz 1996 wird es primar als ein-
kommensunabhéingige Steuervergiitung erstattet.
An die Stelle der nachhaltigkeitswirksamen Staats-
ausgabe ist ein - natiirlich gleichermaBen nach-
haltigkeitswirksamer — Einnahmenverzicht getre-
ten. Allerdings wird der Einnahmenverzicht nicht
mehr im WNA-Budget verbucht, das auf direkte
Ausgaben beschrankt ist. Die quantitativen Aus-
wirkungen sind enorm: Im letzten Jahr vor der
Reform betrugen die Bundesausgaben fiir das
Kindergeld umgerechnet 10,5 Mrd. €, was einem
Anteil von rund 23 % des (funktional abgegrenz-

ten) WNA-Budgets in diesem Jahr entsprach. Im
Jahr nach der Reform sind noch direkte Kinder-
geldausgaben in Hohe von 419 Mio. € in der Haus-
haltsrechnung des Bundes verbucht. Der ausga-
benseitige Anteil des Kindergeldes ist bis 2002 auf
110 Mio. € gesunken. Zugleich ist das dber die
Einkommensteuer vergiitete Kindergeld auf
34,6 Mrd. € gestiegen.

Dieser Systemwechse! ist verantwortlich dafiir,
dass die auf direkte Ausgaben beschriankten
WNA-Budgets aktueller Jahre nicht unmittelbar
mehr mit denen aus der Zeit vor 1996 verglichen
werden kénnen. Betrachtet man das rein funktio-
nal abgegrenzte WNA-Budget des Bundes, so
hatte es im Jahr 2002 nur noch einen Anteil von

-1,2% am BIP (= 10,3 % der Bundesausgaben; siehe

Abbildung). In der kurzen Frist ist hier ein
Abwirtstrend zu beobachten: 1996, im ersten
Jahr der Kindergeldumstellung, betrug diese
Quote noch 1,8 % am BIP.

Wiirde man nun das-mit der Einkommen-
steuer verglitete Kindergeld in das WNA-Budget
(und in die Gesamtausgaben) aufnehmen, séhe »
die Bilanz fiir den Bund ganz anders aus: Im Jahr
2002 hitte ein solches WNA-Budget einen Anteil
von 2,9 % am BIP. Dabei ist der Anteil der Kinder-
geld-Steuervergiitung, welcher der verfassungs-
rechtlich gebotenen Freistellung des Existenzmi-
nimums der Kinder dient, allerdings nicht zum
Abzug gebracht. -

6 Behandlung der ,liberdas
Steuersystem getatigten Ausgaben®

Auch wenn das Uber die Einkommensteuer
vergiitete Kindergeld sehr starken ,Ausgabencha-
rakter” hat, wird es aus systematischen Grinden
nicht in das WNA-Budget aufgenommen. Wenn
man diese liber das Steuersystem getédtigte Aus-
gabe zu den reguldren Ausgaben hinzuzihlte,
missten konsequenterweise auch alle anderen
.tax expenditures” einbezogen werden. Solche
iiber das Steuersystem getitigten Ausgaben
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fallweise den reguldren Ausgaben- und WNA-Bud-

get zuzurechnen - womadglich nur, wenn sie als:

wachstums- und nachhaltigkeitswirksam angese-
hen werden —, verbietet sich.

Stattdessen sollten diese steuerlichen Ausga-
ben systematisch erfasst werden. Nicht nur mit
Blick auf die wachstums- und nachhaltigkeitswirk-
samen Ausgaben bdte das eine wertvolle Ergéan-
zung der Budgetinformationen. Unabhingig

davon, ob es sich nun um WNA handelt oder
nicht, schlieBt eine systematische Aufstellung der
.Steuerlichen Ausgaben® eine Liicke in haushalts-
politischen Diskussionen und ermdoglicht ausge-
wogenere Entscheidungen in der finanzpoliti-
schen Instrumentenwahl, aber auch in der
Umsetzung von Konsolidierungszielen und in der
Subventionskontrolle. Auch die OECD empfiehlt
in ihren ,Best Practices fiir Budget Transparency”
die Aufstellung jdhrlicher ,tax expenditure
budgets®.

7 Das WNA-Budget als Teil einer
nachhaltigkeitsorientierten Analyse
der Finanzpolitik

Das WNA-Budget umfasst diejenigen staatli-
che Ausgaben, von denen man auf der Basis der
aktuellen empirischen Forschung annehmen
kann, dass sie das langfristige Wachstumspoten-

zial und die iiber das Ausgabenbudget ansteuer-
baren Aspekte nachhaltig zukunftsvertraglicher
Entwicklung positiv beeinflussen. Das ist der zen-
trale Vorteil der WNA-Budgets gegeniiber der
Summe der staatlichen Investitionen. Diese sind
- gleich in welcher statistischen Abgrenzung -
nicht bzw. nicht mehr geeignet, als Indikator fir
die Zukunftsorientierung und Vorsorgequalitat
einer Finanzpolitik zu dienen.

Will man das WNA-Budget in diesem Sinne als
besseren Indikator fiir die ,,Qualitat” einer Ausga-
benpolitik nutzen, sollten dabei seine methodi-
schen Grenzen nicht aus dem Auge verloren wer-
den. Die beiden wesentlichen Einschrinkungen
teilt das WNA-Budget mit den 6ffentlichen Inves-
titionen. Neben der erwéhnten, aktuell noch not
wendigen Konzentration auf direkte Ausgaben ist
dies vor allem die Input-Orientierung des An-
satzes. Aus der Vogelperspektive dieser Budget-
analyse kann iiber die Effizienz, mit der die ein-
zelnen wachstums- und nachhaltigkeitswirksa-
men Aufgaben erfilllt werden, kein Bild ge-
wonnen werden. Das WNA-Budget betrachtet
immer nur, wie viele Mittel in die Produktion
einer Leistung ,hineingesteckt” werden.

Insofern kann der Ansatz, wachstums- und
nachhaltigkeitswirksame Ausgaben zu identifi-
zieren ‘und im Rahmen des WNA-Budgets als
Indikator zu nutzen, nur ein Baustein einer ins-
gesamt breiter angelegten Strategie zur Star-
kung der Nachhaltigkeit der Finanzpolitik sein.
Wichtige weitere Elemente sind Tragfédhigkeits-
analysen der Staatsverschuldung, die Beriicksich-
tigung der Nachhaltigkeitseffekte der steuerli-
chen Einnahmenseite und die Etablierung
des kaufméannischen Rechnungswesens {Accrual
Accounting) in der o&ffentlichen Finanz-
wirtschaft,
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Zum Berichttiber die Tragfahigkeit der 6ffentli-

chen Finanzen

Die Auswirkungen der demografischen Entwick-
lung auf die Gesellschaft werden seit geraumer
Zeit intensiv diskutiert. Es gibt kaum einen
Bereich, der von den massiven Verdnderungen
in der Struktur der Bevdlkerung unberiihrt blei-
ben wird. Auch fiir die 6ffentlichen Haushalte
wird der absehbare demografische Wandel
zunehmend spiirbare Auswirkungen haben.
Besonders deutlich gilt dies fiir die sozialen
Sicherungssysteme.

Die’ Bundesregierung ist bereits heute
gesetzlich verpflichtet, iber die mittel- und lang-
fristigen Perspektiven in Einzelbereichen Aus-
kunft zu geben (z. B. Entwicklung der gesetzlichen
Renten und der Beamtenpensioneny). Eine umfas-
sende und systematische nationale Berichterstat-
tung tiber die Tragfdhigkeit der 6ffentlichen
Finanzen existiert in Deutschland jedoch noch
nicht. Diese Liicke wird mit dem ersten Bericht des
Bundesministeriums der Finanzen iiber die Trag-
fahigkeit der éffentlichen Finanzen geschlossen.
Der Tragféhigkeitsbericht wurde im Internet
unter http://www.bundesfinanzministerium.de
sowie als Broschiire veréffentlicht.

Ziel der Berichterstattung ist die sachge-
rechte Information tiber die fiskalischen Auswir-
kungen des demografischen Wandels sowie das
Aufzeigen von Ansatzpunkten fiir politisches
Handeln. UmregelmdBig iber Verdnderungen
und Fortschritte auf dem Gebiet der Tragféhig-
keit zu berichten, soll die Berichterstattung in
Zukunft einmal pro Legislaturperiode fortge-
setzt werden.

1 Derdemografische Wandel

Entscheidender Ausldser fiir die Sorge um die
Tragfahigkeit der 6ffentlichen Finanzen ist der
demografische Wandel. Bei anhaltend niedri-
gen Geburtenraten und weiter wachsender
Lebenserwartung wird sich der Altersaufbau der
Bevilkerung drastisch verdndern (s. Abbil-
dung1, S. 38).

Zwar sind Verschiebungen im zahlen-
maéBigen Verhiltnis zwischen jlingeren und
dlteren Menschen schon seit langem zu beob-
achten. In der Vergangenheit vollzogen sich
die Veranderungen aber eher allméhlich und
unbemerkt. Zudem wurde der sdkulare Trend
eines Riickgangs der Geburtenziffern in den
spdten 50er und den 60er Jahren vortiberge-
hend von einer Phase vergleichsweise hoher
Geburtenzahlen (so genannter ,Babyboom*)
abgeldst. Die in dieser Zeit geborene Genera-
tion verstdrkt bis heute den Anteil der Men-

~ schen im erwerbsfidhigen Alter, so dass der

Altenquotient, der das Verhéltnis zwischen
Personen im Rentenalter (ab 65) und Personen
im Erwerbsalter (zwischen 20 und 64)
beschreibt, derzeit bei unter 30 % liegt. Sobald
diese Jahrgange zu Senioren werden, wird der
Altenquotient aber rasch ansteigen. Bereitsin
25 Jahren werden auf 100 Einwohner im
erwerbsfdhigen Alter fast 50 Personen im Ren-
tenalter kommen und im jahr 2050 wird sich
der Altenquotient gegeniiber heute fast ver-
doppelt haben. Dieser Trend ergibt sich nach
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ngsantélvi“ |m Kindes- und Jugendalter

alter (65 und alter)in

den Berechnungen des Statistischen Bundes-
amtes auch dann, wenn die Gesamtbevdlke-
rung in Deutschland in den kommenden Jah-
ren nicht wesentlich zuriickgehen sollte.

2 Auswirkungen des demografi-
schen Wandels auf die 6ffentli-
chen Finanzen - Ergebnisse
der Modellrechnungen

Die komplexen gesellschaftlichen Entwick-
lungsprozesse, die sich in erwarteten demografi-
schen Verinderungen widerspiegeln, kénnen
nicht exakt erfasst, modelliert und prognosti-
ziert werden. Das gilt auch fiir die moglichen
Folgen der Bevélkerungsalterung auf die 6ffent-

lichen Finanzen. Einen Ausweg bieten Mo-
dellrechnungen, die das kiinftige Geschehen bei
Setzung unterschiedlicher Annahmen im Rah-
men gewisser Bandbreiten abzugreifen suchen.
Fiir das Bundesministerium der Finanzen hat das
ifo-Institut Miinchen solche Analysen durch-
gefiihrt.

Da in den Modellrechnungen naturge-
mig sehr lange Zeithorizonte betrachtet werden
und mogliche Riickkoppelungen budgetédrer
Entwicklungen oder politischer Manahmen auf
das Wirtschaftswachstum und auf das Verhalten
der privaten Wirtschaftssubjekte dort nicht sys-
tematisch beriicksichtigt werden, sollten die
quantitativen Ergebnisse aber mit hinreichen-
der Vorsicht interpretiert werden. Die Analysen

! Diebeim ifo-Institut vorn Bundesministerium der Finanzen in Auftrag gegebene Forschungsstudie ist erschienen unter: Werding, Kaltschiitz,
Modellrechnungen zur langfristigen Tragfahigkeit der 6ffentlichen Finanzen, ifo Beitrage zur Wirtschaftsforschung, Band 17, 2005.
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dienen vielmehr einer groben Einschédtzung
kiinftiger finanzpolitischer Spielrdume und
einer vergleichenden Beurteilung der Wirkun-
gen alternativer Reformoptionen auf die Tragfé-
higkeit der 6ffentlichen Finanzen.

In den Modellrechnungen werden ein-
zelne Kategorien 6ffentlicher Ausgaben auf
Basis konkreter Annahmen tiber die demogra-
fische und gesamtwirtschaftliche Entwicklung
bis zum Jahr 2050 fortgeschrieben. Explizit
betrachtet werden o6ffentliche Ausgaben in
den Bereichen staatliche Alterssicherung (Ren-
tenversicherung, Beamtenversorgung), Ge-
sundheit (Krankenversicherung, Pflegeversi-
cherung) und Bildung sowie langfristige
Verdanderungen auf dem Arbeitsmarkt. Ausge-
hend hiervon wird dann die Entwicklung der
gesamtwirtschaftlichen Einnahmen- und Aus-
gabenquote, die langfristige Entwicklung des
Schuldenstandes sowie die Héhe von mégli-
chen Tragféhigkeitsliicken untersucht. Die
Berechnungen werden erginzt durch eine
Reihe von Sensitivitdtsanalysen sowie Politiksi-
mulationen.

Fiir die aggregierte Ausgabenquote der
demografieabhdngigen = Ausgabenbereiche
Alterssicherung, Gesundheit, Bildung und
Arbeitslosenversicherung ergibt sich ein zu-
nédchst fallender, dann jedoch wieder ansteigen-

der Verlauf. Die Ausgabenquote sinkt zunédchst
kontinuierlich bis 2012 auf einen Wertvon 23,6 %
des Bruttoinlandsprodukts (BIP), erst danach
steigt sie wieder bis 27,8 % im Jahr 2050 an
(s. Tabelle1).

Eine dhnliche Entwicklungist auch bei der
gesamtwirtschaftlichen Ausgabenquote zu
beobachten, bei der neben den explizit model-
lierten demografieabhéngigen Ausgabenkom-
ponenten alle sonstigen Ausgaben in die
Betrachtung eingeschlossen werden. Ausge-
hend von der mittelfristigen Finanzplanung der
Bundesregierung sowie der Annahme konstan-
ter BIP-Anteile bei den sonstigen 6ffentlichen
Ausgaben ab 2009 reduziert sich die gesamt-
staatliche Ausgabenquote zunichst von 48,9 %
im Jahre 2003 (Datenstand bei Beginn der
Modellrechnungen) auf 43,1 % im Jahre 2012. Erst
danach ist ein Anstieg zu verzeichnen, und zwar
bisauf47,3%im Jahre 2050.

Die Ergebnisse fiir den Schuldenstand wer-
den allerdings nicht nur von den Entwicklungen -
auf der Ausgabenseite, sondern entscheidend
auch dadurch beeinflusst, welche Annahmen
beziiglich der Entwicklung der Einnahmen getrof-
fen werden. Alle Berechnungen wurden sowohl
fir eine konstante Einnahmenquote als auch fiir
eine sich anpassende Einnahmenquote durchge-
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Der Fall der sich anpassenden Einnahmen-
quote bildet die Anderungen ab, die sich nach
dem geltenden Recht bei steigenden Ausgaben
in Bereichen, die in ihrer Dynamik stark von der
Alterstruktur der Bevélkerung bestimmt sind, auf
der Einnahmenseite ergiben. Regelgebundene
Erhohungen der Beitragssitze in der gesetzlichen
Sozialversicherung wiirden dazu fithren, dass die
Auswirkungen des demografischen Wandels auf
die 6ffentlichen Finanzen weitgehend neutrali-
siert werden. Sie gingen aber mit anderen uner-
wiinschten Wirkungen - vor allem einer Steige-
rung der Lohnnebenkosten und damit einer
Verringerung der Anreize zur Aufnahme einer
Beschiftigung bzw. zur Schaffung von Arbeits-
plitzen - einher. Wird dieser Effekt durch die
Betrachtung einer konstanten Einnahmenquote
hingegen ausgeklammert, wiirde die Schulden-
standsquote bis zum Jahr 2035 um 60 % des Brutto-
inlandsprodukts (BIP) schwanken und sich dann
bis 2050 auf111,1% erhdhen (s. Abbildung 2).

Dabei muss jedoch beriicksichtigt wer-
den, dass die Entwicklung des Schuldenstands in
Relation zum BIP in Abhédngigkeit des zugrunde
gelegten Zinssatzes stark variiert. Auch fiihrt
eine Verengung des Blicks allein auf das Endjahr
der Projektion zu einer verzerrten Wahrneh-
mung. Tatsdchlich sinkt der Schuldenstand
gemessen am BIP ohne weitere Anpassungen auf
der Einnahmenseite zundchst kontinuierlich
und beginnt nicht vor 2020 wieder zu steigen.
Erst dies ist der Zeitpunkt, von dem an die Wir-
kungen der bereits verabschiedeten Reformen
nicht mehr ausreichen, die demografiebeding-
ten Lasten vollstdndig auszugleichen. Fiir Reak-
tionen von Seiten der Politik zeigt sich damit ein
Zeitfenster, das sich fiir eine weitere Verbesse-
rung der fiskalischen Tragfdhigkeit nutzen 1asst.

Aussagekriftiger als die Schuldenstands-
entwicklung und robuster gegeniiber den Effek-
ten der Zinseszinsrechnung sind die von ifo
berechneten Tragfdhigkeitslicken. Ausgewie- -
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sen werden zwei Arten von Tragfdhigkeitslii-
cken: Die Tragfdhigkeitsliicke 1 misst, welche
betragsmiBig konstante Senkung der projizier-
ten Ausgabenquote (bzw. welche Erhéhung der
Einnahmenquote) erreicht werden misste,
damit die Schuldenstandsquote im Jahr 2050
derjenigen Quote entspricht, die sich bei einem
iiber den gesamten Projektionszeitraum (hier ab
2009) ausgeglichenen Budget ergeben wiirde.
Bei der Tragfdhigkeitsliicke 2 wird hingegen
kein explizites Ziel fiir das Jahr 2050 genannt
und kein spezieller Zeitpfad fiir die Haushaltssal-
den vorgegeben. Vielmehr wird verlangt, dass
iiber einen unendlichen Zeithorizont alle 6ffent-
lichen Ausgaben exakt den 6ffentlichen Einnah-
men entsprechen.

Die Resultate zeigen, dass die Tragfahig-
keit der 6ffentlichen Finanzen langfristig - bei
einem Verzicht auf Anpassungen bei den Sozial-
beitrigen-nicht als gesichert gelten kann. Die
positiven Werte weisen das errechnete AusmaBg
notwendiger Budgetkorrekturen fiir den Staat
insgesamt aus. Die erforderliche Reduktion der
Defizite, die zumindest voriibergehend auch

eine Uberschussbildung implizieren kann, liegt
gemessen an der projizierten Entwicklung bei
1,22 bzw. 1,51 Prozentpunkten (s. Tabelle 2).

Welche Auswirkungen Anderungen der
Grundannahmen oder politische Reformen auf
die Hohe der Tragfdhigkeitsliicken ausiiben,
kann mittels Sensitivitdtsanalysen und Politiksi-
mulationen untersucht werden.

~ In den Sensitivititsanalysen werden

Anderungen der Annahmen in den Bereichen
Demografie, Erwerbsneigung, Beschéftigung,
Produktivitdt und Zins berechnet und zudem
Variationen der Kostenentwicklung in einzel-
nen Ahsgabenbereichen simuliert. Die Analy-
sen belegen, dass sich Anderungen im gesamt-
wirtschaftlichen Datenkranz, insbesondere
eine wesentlich ungiinstigere Entwicklung auf
dem Arbeitsmarkt, in erheblichem Umfang auf
die Tragfahigkeit der 6ffentlichen Haushalte
auswirken. Von groBer Beduteung ist aber
auch die kunftige Entwicklung der Gesund-
heitskosten.

In den Politiksimulationen werden die
Auswirkungen verschiedener Reformoptionen
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bzw. bereits verabschiedeter Reformen auf die
Tragfihigkeit untersucht. Die Ergebnisse sind
in der nachfolgenden Tabelle dargestellt. Posi-
tive Abstdnde zur Ausgangsvariante stellen ein
Anwachsen der Tragfahigkeitsiiicken dar,
negative Werte hingegen eine Verbesserung

. der Tragfahigkeit der 6ffentlichen Finanzen
(s. Tabelle 3, S. 41}.

Die Berechnungen verdeutlichen, dass die
Bundesregierung dem Kkurz- und mittelfristig
bestehenden Handlungsbedarf durch die einge-
leiteten Reformen bereits Rechnung trégt. So
haben die jiingsten Reformen im Bereich der

gesetzlichen Rentenversicherung und der '

gesetzlichen Krankenversicherung die Tragfa-
higkeitsliicken um etwa 20 %¥ reduziert.

' Zueinerzusitzlichen Verbesserung der
langfristigen Entwicklung der offentlichen
Finanzen wiirde dariiber hinaus etwa eine
zusidtzliche Ausgabenddmpfung im Gesund-

heitswesen oder eine weitere Senkung sonsti-

ger konsumtiver 6ffentlicher Ausgaben bei-
tragen.

Eine Erhohung des Ressourceneinsatzes
im Bildungsbereich fihrt in diesem Modell hin-
gegen ausschlieBlich zu erhshten Ausgaben des
offentlichen Sektors und rechnerisch zu einer
Verschlechterung der Tragfdhigkeit, da die
gleichzeitig zu erwartenden Auswirkungen auf
Produktivitdtsentwicklung und Wirtschafts-
wachstum nicht abgebildet werden. Riickkoppe-
lungen fiskalischer Entwicklungen werden im
Ubrigen auch dort nicht berticksichtigt, wo Teile
einzelner Ausgabenkategorien - wie im Gesund-
heitsbereich - das Bruttoinlandsprodukt defini-
torisch mitbestimmen. All das schrdnkt die
Maglichkeiten zur Ableitung unmittelbarer po-
litischer Handlungsempfehlungen ein. Die
Ergebnisse der Modellrechnungen ergeben
allein also noch kein vollstandiges Bild; vielmehr
sind bei der Beurteilung der Tragféhigkeit die
qualitativen Aspekte und Anreizwirkungen
unterschiedlicher Reformoptionen zu beriick-
sichtigen.

42

3 Politische Lésungsansitze

Die Alterung der Bevélkerung ware auch beikon-
tinuierlicher Zuwanderung und bei einem plotzli-
chen Geburtenanstieg kurz- und mittelfristig
nicht aufzuhalten. Demografische Trends sind
sehr stabil und lassen sich nurlangfristig umkeh-
ren. Zielsetzung der Politik ist daher, die mit der
demografischen Entwicklung einhergehenden
Wirkungen auf die 6ffentlichen Finanzen aufzu-
fangen.

Die Ergebnisse der Berechnungen verdeut-
lichen, dass die Bundesregierung dem kurz- und
mittelfristig bestehenden Handlungsbedarf
durch die bereits eingeleiteten Reformen Rech-
nung tragt. Mit den jiingst ergriffenen MaBnah-
men ist sie in der Lage, mit der notwendigen Flexi-
bilitdt auf unterschiedliche Entwicklungen zu
reagieren. So wurde beispielsweise mit dem Nach-
haltigkeitsfaktor in der Rentenversicherung eine
solche Reagibilitit bereits automatisch einge-
baut. Aber auch die Neuregelungen des ,GKV-
Modernisierungsgesetzes* haben die Tragféihig-
keit bereits in nennenswertem Umfang
verbessert. '

Dennoch besteht weiterhin Handlungsbe-
darf. Die Sicherstellung der langfristigen Tragfa-
higkeit der 6ffentlichen Finanzen bleibt daher fiir
die Bundesregierung eine der wichtigsten Aufga-
ben der ndchsten Jahre. Zur Bewdltigung der
demografischen Herausforderungen setzt die
Bundesregierung dabei auf eine Biindelung
unterschiedlicher Magnahmen. Auch wenn bei
Problemen der 6ffentlichen Finanzen vorrangig
die Finanzpolitik gefragt ist, kann und sollte sie
die Herausforderungen nicht allein meistern,
denn die Politik in vielen anderen Bereichen hat
unmittelbare Auswirkungen aufdie 6ffentlichen
Finanzen und deren Tragfahigkeit.

Neben dem Abbau der Staatsverschul-
dung miissen die Reformen im Kern darauf
abzielen, die sozialen Sicherungssysteme demo-
grafiefest zu machen und eine wirksame Entfal-
tung kiinftiger Wachstums- und Beschéfti-
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gungsmaéglichkeiten zu ermdoglichen. Gerade
die Wachstumsschwidche der vergangenen
Jahre hat deutlich gemacht, welche finanziellen
Probleme niedrige gesamtwirtschaftliche Zu-
wachsraten fiir die 6ffentlichen Haushalte und
die sozialen Sicherungssysteme mit sich bringen.
Umgekehrt tragen eine Stirkung des Wachs-
tums und ein Abbau der Arbeitslosigkeit ganz
wesentlich dazu bei, die Staatsverschuldung
abzubauen und die sozialen Sicherungssysteme
finanziell auf eine sichere Grundlage zu stellen.

Die Bundesregierung ist daven {iberzeugt,
dass durch Strukturreformen im Zusammenwir-
ken mit einer wachstums- und stabilititsorien-
tierten makrod6konomischen Politik das Wachs-
tumspotenzial in Deutschland mittel- und
langerfristig nachhaltig erhéht werden kann.
Letztlich liefern Wirtschaftswachstum und
Beschiftigungsmoglichkeiten den wesentlichen
Beitrag zur Stabilisierung der 6ffentlichen Haus-
halte.

Er gilt daher, eine Erh6hung der Erwerbs-
beteiligung herbeizufiihren und einen ziigigen
Abbau der Arbeitslosigkeit voranzutreiben. Ins-
besondere die Beschiftigung von ilteren Arbeit-
nehmern sowie die Erh6hung der Frauener-
werbsbeteiligung sind voranzubringen. Hier
sind vermehrt Modelle zu entwickeln, die
Anreize verstarken, bis zum gesetzlichen Ren-
teneintrittsalter im Erwerbsleben zu verbleiben
und die Miittern den Wiedereinstieg ins Berufs-
leben erleichtern. '

Wichtige Vorrausetzung fiir das Wachs-
tum ist jedoch nicht nur die Quantitit, sondern
auch die Qualitf—it des Arbeitseinsatzes. Durch
Investitionen in Humankapital sowie MaBnah-
men zur Flexibilisierung und Verbesserung der
Funktionsfahigkeit des Arbeitsmarktes kann die
Beschéftigungsintensitit des Wachstums erhoht
und die Sockelarbeitslosigkeit reduziert werden.
Beide Effekte tragen zur Entlastung der dffentli-
chen Finanzen bei. _

Entscheidend ist, dass alle Reformanstren-
gungen Hand in Hand gehen und nicht dem
notwendigen Abbau der Staatsverschuldung
entgegenstehen. Nur durch eine gezielte Zusam-
menarbeit aller Politikbereiche kénnen die
Herausforderungen des demografischen Wan-
dels bewiéltigt werden.

Bei der Schaffung einer familien- und kin-
derfreundlichen Gesellschaft ist jedoch nicht
nur der Staat gefordert. Auch die Wirtschaft und
Gesellschaft konnen ihren Beitrag leisten, denn
Geburtenraten hidngen letztlich vom Gesell-
schaftsmodell allgemein sowie von Grundstim-
mung und Zukunftsperspektiven jedes Einzel-
nenab.

Insgesamt ergeben sich eine Reihe von
Ankniipfungspunkten, um den Herausforderun-
gen des demografischen Wandels zu begegnen.
Fiir eine pessimistische Haltung gibt es also kei-
nen Anlass. Die dargestellten Langfristsimulatio-
nen unterstellen in ihren Status-quo-Szenarien
eine unverénderte Fortgeltung der heutigen
gesetzlichen Rahmenbedingungen. Zukinftige
Reformen sowie kontinuierliche Verhaltensin-
derungen dber 50 Jahre entfalten jedoch eine
ernorme ,Hebelwirkung” im Sinne einer positi-
ven Ergebniskorrektur, erst recht, wenn es zu
einer Biindelung von MaBnahmen in unter-
schiedlichen Politikbereichen kommt. Somit
stellt die demografische Entwicklung die Politik
zwar vor grofle, jedoch nicht vor unlésbare

Herausforderungen.
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Deutschlands Bevilkerung wird - wie die der meisten westlichen Industriestaaten -
aufgrund niedriger Geburtenraten und weiter wachsender Lebenserwartung in den
kommenden Jahrzehnten stark altern. Besonders sichtbar wird dies, wenn die ,Baby-
boomer* der Nachkriegsgeneration in den Ruhestand eintreten. Kaum ein Bereich der
Gesellschaft wird von solch massiven Verdanderungen in der Struktur der Bevélkerung
unberiihrt bleiben. '

Fiir die 6ffentlichen Haushalte wird diese absehbare demographische Entwicklung zu-
nehmend spiirbare Auswirkungen haben. Besonders deutlich gilt dies fiir die sozialen
Sicherungssysteme, die gerade zur Bewaltigung der altersabhédngigen Risiken ge-
schaffen wurden - die Renten- und Pflege-, aber auch die Krankenversicherung.

Vor diesem Hintergrund ist die ,Tragfahigkeit der offentlichen Finanzen® kein ab-

_straktes Thema. Vielmehr betrifft diese Frage Biirgerinnen und Birger in Deutschland

sehr konkret. Denn sie zielt auf die Sicherung der dauerhaften Handlungsfahigkeit der
Finanzpolitik und die Erhaltung der langfristigen Grundlagen fiir wirtschaftliches
Wachstum. '

Die mit der demographischen Entwicklung einhergehenden Herausforderungen
miissen verantwortungsbewusst im Interesse der zukinftigen Generationen ange-
nommen werden. Die Bundesregierung hat mit der Agenda 2010 zukunftsweisende
Reformen auf den Weg gebracht, die die Tragfédhigkeit der offentlichen Finanzen

" deutlich erhéhen. Mit diesem ersten Bericht iiber die Tragfahigkeit der dffentlichen

Finanzen will das Bundesministerium der Finanzen sachgerecht Gber die Folgen des
demographischen Wandels fiir die Finanzpolitik informieren und Ansatzpunkte fur
rechtzeitiges Gegensteuern aufzeigen.

Der Bericht zeigt angesichts der bevorstehenden Verdnderungen weiteren politischen
Handlungsbedarf zur Sicherung der langfristigen Tragfahigkeit der dffentlichen Fi-
nanzen auf. Der Bericht macht zugleich aber auch deutlich, dass durch eine gezielte
Zusammenarbeit aller Politikbereiche die Herausforderungen des demographischen
Wandels bewaltigt werden kénnen. Auch dokumentieren die Ergebnisse, dass mit den
durchgefiihrten Reformen, vor allem mit den MaBnahmen bei der Renten- und Kran-
kenversicherung, schon deutliche Fortschritte bei der Sicherung der Tragféhigkeit er-
zielt werden konnten.

Dieser Weg muss beschritten werden, um die mit der Bevolkerungsalterung verbun-
denen Belastungen gerecht auf alle Generationen zu verteilen.



Die Auswirkungen der demographischen
Entwicklung auf die 6ffentlichen Finan-
zen werden seit geraumer Zeit sowohl auf
nationaler als auch auf internationaler
Ebene intensiv diskutiert. In Deutschland
ist die Bundesregierung bereits heute ge-
setzlich verpflichtet, (iber die mittel- und
langfristigen Perspektiven in Einzelberei-
chen Auskunft zu geben (z. B. Entwicklung
der gesetzlichen Renten und der Beam-

tenpensionen). Eine umfassende und sys-

tematische nationale Berichterstattung
Gber die Tragfdhigkeit der 6ffentlichen Fi-
nanzen existiert in Deutschland jedoch
noch nicht.

Das Bundesministerium der Finanzen
hat daher das ifo-Institut mit entsprechen-
den Modelirechnungen beauftragt. Dabei
werden die Ausgaben und Einnahmen des
Staates (Gebietskorperschaften und Sozi-
alversicherungen) insgesamt betrachtet,

nach einzelnen Ebenen (Bund, Lidnder, Ge-.

meinden) wird nicht differenziert.

Die Ergebnisse dieser Rechnungen die-
nen als Grundlage fiir den vorliegenden
Bericht. Ein generelles Problem von Trag-
fahigkeitsanalysen ist, dass naturgeméaB
sehr lange Zeithorizonte betrachtet wer-
den und Rickkoppelungen budgetérer
Entwicklungen oder politischer MaBnah-
men auf das Wirtschaftswachstum und
auf das Verhalten der Unternehmen wie
der privaten Haushalte nur unzureichend
beriicksichtigt werden. Daher sind die
Rechnungen grundsdtzlich mit groBen
Unsicherheiten behaftet. Die quantitati-
ven Ergebnisse sollten mit entsprechen-

LUSAMMENTASSUNG

Zusammenfassung

der Vorsicht interpretiert werden. Den-
noch erméglichen die Analysen eine
grobe Einschidtzung kiinftiger finanzpoli-
tischer Spielrdume und eine verglei-
chende Beurteilung der Wirkungen alter-
nativer Reformoptionen auf die Tragfa-
higkeit der 6ffentlichen Finanzen.

Kapitel I beschreibt den in-Deutsch-
land - wie in vielen anderen Lindern - zu
erwartenden demographischen Wandel.
Danach wird sich der Altenquotient, d.h.
die Relation der Bevilkerung im Renten-
alter ab 65 Jahren zur Bevdlkerung im Er-
werbsalter zwischen 20 und 64 Jahren, bis
zum Jahr 2050 in etwa verdoppeln.

In Kapitel I werden die wichtigsten Er-
gebnisse der ifo-Studie dargestellt. Dabei
wird eine Methodik verwendet, die wéh-
rend der letzten zehn Jahre in zahlreichen
Arbeiten der OECD vorgestellt und in jin-
gerer Zeit vom Wirtschaftspolitischen

‘Ausschuss der EU fiir den Einsatz auf Ge-

meinschaftsebene fortentwickelt wurde.
In den Modellrechnungen werden ein-
zelne Kategorien o6ffentlicher Ausgaben
auf Basis konkreter Annahmen iiber die
demographische und gesamtwirtschaftli-
che Entwicklung bis zum Jahr 2050 fortge-
schrieben. Explizit betrachtet werden die
Offentlichen Ausgaben in den Bereichen
staatliche Alterssicherung {Rentenversi-
cherung, Beamtenversorgung), Gesund-
heit (Krankenversicherung, Pflegeversi-
cherung) und Bildung sowie langfristige
Verinderungen auf dem Arbeitsmarkt.
Die aggregierte Ausgabenquote fiir diese
Bereiche sinkt zundchst kontinuierlich bis
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2012 auf einen Wert von 23,6 % des Brutto-
inlandsprodukts (BIP), erst danach ergibt
sich ein kontinuierlicher Anstieg bis 2050
auf27,8%. ‘

Ausgehend von der mittelfristigen Fi-
nanzplanung der Bundesregierung sowie
der Annahme konstanter BIP-Anteile bei
den sonstigen offentlichen Ausgaben ab
2009 reduziert sich die gesamt staatliche
Ausgabenquote von 48,9 % im Jahre 2003
(Datenstand bei Beginn der Modellrech-
nungen) auf 43,1 % im Jahre 2012. Danach
steigt sie wieder an und zwar auf 47,3 % im
]a_hre 2050.

Die Schuldenstandsquote wiirde - bei
konstanter Einnahmenquote - bis etwa
2035 um 60 % des BIP schwanken und sich
dann bis 2050 auf 111,1 % erhdhen. Ohne
die jiingsten Reformen im Bereich der ge-
setzlichen Rentenversicherung und der
gesetzlichen Krankenversicherung lige
der Schuldenstand 2050 nochmals rund
20 Prozentpunkte héher. Dabei muss je-
doch berticksichtigt werden, dass die Erit-
wicklung des Schuldenstands in Relation
zum BIP je nach Annahme konstanter
oder steigender Einnahmen und in Ab-
hingigkeit des zugrunde gelegten Zins-
satzes stark variiert. Die prognostizierte
Erhéhung des Schuldenstandes ergébe
sich unter der Annahme einer konstanten
Einnahmengquote. Die im geltenden Recht
angelegten Steigerungen der Einnah-
mengquote bei steigenden Ausgaben in Be-
reichen, die in ihrer Dynamik stark von
der Altersstruktur der Bevdlkerung ab-
hingig sind, wiirden dazu fiihren, dass
die Auswirkungen des demographischen
Wandels auf die offentlichen Finanzen
weit gehend neutralisiert werden.

In jedem Fall fihrt eine Verengung des
Blicks allein auf das Endjahr der Projek-
tion zu einer verzerrten Wahrnehmung.
Tatsdchlich sinkt der Schuldenstand ge-
messen am BIP ohne weitere Anpassun-

gen auf der Einnahmenseite zuné&chst
kontinuierlich und beginnt nicht vor 2020
wieder zu steigen. Erst dies ist der Zeit-
punkt, von dem an die Wirkungen der be-
reits verabschiedeten Reformen nicht
mehr ausreichen, die demographiebe-
dingten Lasten vollstdndig auszuglei-
chen. Fiir Reaktionen von Seiten der Poli-
tik zeigt sich damit ein Zeitfenster, das
sich fiir eine weitere Verbesserung der fis-
kalischen Tragfahigkeit nutzen lasst.

Aussagekréftiger als die Schulden-
standsentwicklung und robuster gegent-
ber den Effekten der Zinseszinsrechnung
sind die von ifo verwendeten Tragféhig-
keitsindikatoren. Sie geben Auskunft dar-
iiber, in welchem Umfang heute Budget-
korrekturen erforderlich waren, um die
Entwicklung der offentlichen Finanzen
langfristig tragfdhig zu machen. Die in
diesem Bericht ausgewiesenen Tragféhig-
keitsliicken zeigen an, dass auf der Basis
der durch den demographischen Wandel
ausgeldsten Entwicklung der staatlichen
Ausgaben weiterhin finanzpolitischer
Handlungsbedarf besteht. Uber die Art
der Beseitigung sagt das Konzept nichts
aus; die Entscheidung dariiber ist Auf-
gabe der Politik.

Die Berechnungen werden erginzt
durch eine Reihe von Sensitivitdtsanaly-
sen und Politiksimulationen. In den Sensi-
tivitdtsanalysen werden Anderungen der
Annahmen in den Bereichen Demogra-
phie, Erwerbsneigung, Beschiftigung,
Produktivitdt und Zins berechnet und zu-

- dem Variationen der Kostenentwicklung

in einzelnen Ausgabenbereichen simu-
liert. Die Analysen belegen, dass sich nicht
nur Anderimgen im . gesamtwirtschaft-
lichen Datenkranz, sondern auch abwei-
chende Annahmen iiber die kiinftige Ent-



wicklung der Gesundheitskosten zum Teil
in erheblichem Umfang auf die langfris-
tige Entwicklung der 6ffentlichen Finan-
zen auswirken.

In den Politiksimulationen werden die
Auswirkungen verschiedener Reformop-
tionen bzw. bereits verabschiedeter Refor-
men auf die Tragfahigkeit untersucht. Die
Berechnungen verdeutlichen, dass die
Bundesregierung dem kurz- und mittel-
fristig bestehenden Handlungsbedarf
durch die eingeleiteten Reformen der
Agenda 2010 bereits Rechnung trégt. Die
jingsten Reformen im Bereich der gesetz-
lichen Rentenversicherung und der ge-
setzlichen Krankenversicherung haben
die Tragfdhigkeitsliicken um etwa 20% re-
duziert. Trotz dieser Erfolge besteht aber
weiterer Handlungsbedarf. Zu einer er-
heblichen Verbesserung der langfristigen
Entwicklung der offentlichen Finanzen
wiirden etwa Reformen wie eine Herauf-
setzung des gesetzlichen Renteneintritts-
alters, eine zusitzliche Ausgabenddmp-
fung im Gesundheitswesen sowie eine
weitere Senkung sonstiger konsumtiver
offentlicher Ausgaben beitragen.

Das Spektrum an politischen Lésungs-
ansitzen wird in Kapitel I1I aufgezeigt. Da
demographische Trends in der Regel sehr
stabil und nur schwer zu beeinflussen
sind, muss die Politik mit zusétzlichen
MaBnahmen auf die Herausforderungen
reagieren. Dabei ist nicht nur die Finanz-
politik, sondern auch die Politik in vielen
anderen Bereichen gefordert. Bei der
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Kombination verschiedener MafBnahmen
kumulieren sich die Effekte und die Tragfa-
higkeitsliicken koénnen rechnerisch kom-
plett geschlossen werden.

Im Kern miissen die von der Politik zu
ergreifenden MaBnahmen auf zwei Ziele
hinfiihren: Dauerhaft h6heres Wachstum
und langfristig tragfdhige 6ffentliche Fi-
nanzen. Mit einer breit angelegten Strate-
gie, die auf eine Kombination von Ma8-
nahmen in unterschiedlichen Politikfel-
dern setzt, 1dsst sich das Nachhaltigkeits-
ziel am besten erreichen. Neben Refor-

- men der sozialen Sicherungssysteme ist die

Entfaltung kiinftiger Wachstums- und Be-
schiftigungsmoglichkeiten ebenso wich-
tig. Nicht zuletzt miissen wir Bedingun-
gen schaffen, um eine Trendumkehr bei
den Geburtenraten einzuleiten. Je frither
Reformen angegangen werden, desto gro-
Ber ist deren Hebelwirkung und desto
eher kénnen Belastungen in der Zukunft
vermieden werden.

Der folgende Kasten gibt einen Uber-
blick iiber die Ansatzpunkte fiir politi-
sches Handeln. ’
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Die Auswirkungen der demographischen
Entwickiung auf die dffentlichen Finanzen
werden seit geraumer Zeit sowohl auf na-
tionaler als auch auf internationaler Ebene
intensiv diskutiert. Viele Bereiche in Politik,
Wirtschaft und Gesellschaft werden von
der Bevdlkerungsalterung beriihrt und
mussen sich auf die langfristigen Verande-
rungen einstellen. Zielsetzung dieses Be-
richtes ist es, iiber die Auswirkungen des
demographischen Wandels auf die Tragfa-
higkeit der 6ffentlichen Finanzen zu infor-
mieren. Im Jahresqutachten des Sachver-
standigenrates 2003 werden die offent-
lichen Haushalte als tragfahig definiert,
.wenn die gegenwirtig und die auf der Grund-
lage des geltenden Rechts fortgeschriebenen
zukiinftig erzielten staatlichen Einnahmen
ausreichen, um sdmtliche staatliche Zah-
lungs- und andere Ausgabenverpflichtungen
abzudecken.*”

Die Bundesregierung ist bereits heute
gesetzlich verpflichtet, iiber die mittel- und
langfristigen Perspektiven in Einzelberei-
chen Auskunft zu geben (z.B. Rentenver-
sicherungsbericht, Versorgungsbericht).
Eine umfassende und systematische natio-
nale Berichterstattung iber die Tragfahig-
keit der offentlichen Finanzen insgesamt
existiert in Deutschland jedoch noch nicht.

Das Bundesministerium der Finanzen
{BMF) hat daher das ifo-Institut, Miinchen,
Ende 2003 mit entsprechenden Modell-
rechnungen beauftragt. Dabei werden -
der Berichterstattung in den Stabilitatspro-
grammen folgend - die Ausgaben und Ein-
nahmen des- Staates (Bund, Linder, Ge-

Einfithrung

meinden und SoZia]versicherungen) insge-
samt betrachtet, eine Differenzierung nach
einzelnen Ebenen der Gebietskérperschaf-
ten findet nicht statt. Der hier vorgelegte Be-
richt basiert auf den rechnerischen Ergeb-
nissen der im Dezember 2004 abgeschlosse-
nen ifo-Studie und formuliert auf dieser
Grundlage mégliche politische Losungsan-
sdtze. Kapitel I beschreibt den in Deutsch-
land —wie in anderen Landern - sich vollzie-
henden demographischen Wandel. In Kapi-
tel I werden die wichtigsten Ergebnisse der
ifo-Studie dargestellt. Kapitel Il zeigt politi-
sche Lésungsansitze auf.

Trotz aller Einschriankungen aufgrund
methodischer Probleme von Langfristbe-
rechnungen sind zumindest eine grobe Ein-
schidtzung kiinftiger finanzpolitischer
Spielrdume und vergleichende Beurteilun-
gen der Wirksamkeit alternativer Refarm-
optionen auf die Tragféhigkeit der offent-
lichen Finanzen méglich.

So stellte auch der Sachverstandigenrat
in seinem Gutachten 2003 fest:

.Die gebotene Vorsicht bei der Interpreta-
tion von Tragféihigkeitsliicken ist jedoch kein
Grund, auf derartige Berechnungen zu ver-
zichten. Es ist in jedem Fall besser, eine unge-
fdhre Vorstellung von den auf die dffentlichen
Haushalte zukommenden Belastungen zu ha-
ben, als aus lauter Skrupeln iiberhaupt nichts
zu sagen und domit die Notwendigkeit eines
politischen Gegensteuerns zu ignorieren.

Bei den politischen Schlussfolgerungen
ist allerdings darauf zu achten, dass die
Grenzen der Berechnungsmethoden ange-
messen berticksichtigt werden.

RUNG
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Sachverstndigenrates 2003
warden die sffentlichen
Haushalte als tragfahig defi-
niett, ,wenn die gegenwanr
tig und die auf der Grund-
lage des geltenden Rechts

Fortgeschriehenen zuldinftig

erzielten staatlichen Einnah-
men ausreichen, um samtl-
che staatliche Zahlungs- und
andere Ausgabenverpllich-
tungen abzudecken.®
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Entscheidender Ausléser fiir die Sorge um
die Tragfihigkeit der offentlichen Finan-
zen ist der demographische Wandel. Die-
ser ist schon im derzeitigen Altersaufbau
der Bevodlkerung angelegt und .wird
- bei anhaltend niedrigen Geburtenraten
und weiter wachsender Lebenserwartung
- in den kommenden Jahrzehnten zu gra-
vierenden Verdnderungen in der Zu-
sammensetzung der Bevolkerung fithren.

I. Der demographische Wandel:
‘Eine Herausforderung fiir die Politik

Verschiebungen im zahlenmaiBigen
Verhaltnis zwischen jiingeren und dlteren
Menschen finden in Deutschland - wie in
den iibrigen Industriestaaten - zwar schon
seit langem statt. Die Verinderungen voll-
zogen sich in der zweiten Hélfte des letzten
Jahrhunderts aber eher allméhlich und un-
bemerkt, weil der sdkulare Trend eines
Riickgangs der Geburtenziffern in den spa-
ten 50er und den 60er Jahren voriiberge-

' 65 und 3lter
W O bis unter 20 Jahre

AT gD O D o

Quelle; Statistisches Bundesamt, Aufbereiiuhg: Bundesinstitut fir Bevblkerungsforschung (B
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hend von einer Phase vergleichsweise ho- In der folgenden Abbildung wurde die

her Geburtenzahlen (,Babyboom®) abge- bliche Form der Darstellung der Bevolke-

lost wurde. Bis heute verstdrkt diese Gene- rungsstruktur in Form einer Alterspyra-

ration den Anteil der Menschen im er- mide mit einer Kommentierung versehen,

werbsfahigen Alter. die neben dem aktuellen Stand der Dinge
fiir Deutschland auch die haufig weit zu-
riickliegenden Ursachen fiir die mehr oder
minder starke Besetzung einzelner Jahr-
gédnge beschreibt.

Alter in Jahren

Maénner

95

90

-85 Geburtentiefim

1. Weltkrieg

Gefallene des Geburtentiefim ;"
2. Weltkriegs . 1. Weltkrieg

80

Frauen-
tberschuss

K&

70

Geburtentief wahrend
der Wirtschaftskrise
um1932

Geburtentief wahrend
der Wirtschaftskrise
um1932

65

60

Geburtentief Geburtentief
Endedes 55 Endedes
. 2. Weltkriegs 50 2. Weltkriegs

45

Manner-

liberschuss, 40

35 Ba bybos)m
Generation
30
25
Zweiter
Geburtenriickgang 20
1965 bis 1975
15
Geburtentief Geburtentief
Neue Lander Neue Lander
800 600 400 200 0 0 200 400 600 800
Anzahl in Tausend Anzahl in Tausend

Qu'elle: Statistisches i}undesamt. BIB :  :
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| Wenn die heute noch akti-
ven geburtenstarken Jahe-
gange der Nachkriegszait
21 Senioren werden, wird
der Altenguotient, der die
Relation der Bevblkerung im
Rentenalter zur Bevdlkerung
i Erwerbsatter beschreibt,
viel rascher als in derVergan-
genheit steigen.

~_mittlerer Einwohnerzahl|

Wenn die heute noch aktiven gebur-
tenstarken Jahrgange der Nachkriegszeit
zu Senioren werden, wird der Altenquo-
tient, der die Relation der Bevélkerung im
Rentenalter zur Bevolkerung im Erwerbs-
alter beschreibt, viel rascher als in der

Vergangenheit steigen. Das hat das Statis-
tische Bundesamt mit seinen im Jahr 2003
aktualisierten BevﬁlkemngsVorausberech-
nungen erneut aufgezeigt. Kommen der-
zeit auf 100 Einwohner im erwerbsfédhigen
Alter noch weniger als 30 Personen, die
65 Jahre alt oder alter sind, so werden es

32,8

bereits in 25 Jahren fast 50 sein, und im
Jahr 2050 dirfte sich der Altenquotient
gegeniiber heute fast verdoppelt haben.
Zu einer schnellen Zunahme des Anteils
alter und sehr alter Menschen an der Ge-
samtbevolkerung kommt es auch dann,
wenn - wie in einigen der fiir Deutschland
entwickelten Szenarien - die absolute Zahl
der Einwohner am Ende nicht wesentlich
niedriger ist als heute.

32,6

' hoher Emwohnerzahl v

32,6

531 545

520 53,8

‘Quelie: Statistisches BundeSamt. 10. koordihigrte BevcfvlkgrungSvorausberechnung ': ; :
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Von einer deutlichen Schrumpfung der Jahr 2050 - selbst bei unverandert niedri-
Bevolkerung ist dagegen nicht zwingend ger Geburtenrate — durch angenommene
auszugehen. In einer der vom Statisti- hohe Wanderungsgewinne und eine wei-
schen Bundesamt vorgelegten Rechnun- ter wachsende Lebenserwartung noch an-
gen ist die absolute Bevdlkerungszahl im ndhernd sohoch wie heute.

eromitien bel den Sensitly
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In der folgenden Abbildung wird deut- bung der Altersstruktur im Kreise der In-
lich, dass Deutschland mit der Verschie- dustrienationen keineswegs allein steht.
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Es gibt kaum einen Bereich der Gesell-
schaft, der von so massiven Verdnderun-
gen in der Struktur der Bevoélkerung un-
beriihrt bleiben wird. Das wurde in den
vergangenen Jahren auf umfassende
Weise von der Enquete-Kommission ,De-
mographischer Wandel* des Deutschen
Bundestages dokumentiert.

Zum erwarteten Zusammenhang zwi-
schen Bevodlkerungsalterung und Wirt-
schaftswachstum sind sich die vorliegen-
den Analysen weit gehend einig: Auf
Dauer - und bei ansonsten unverdnderten
Bedingungen - dirfte der demographi-
sche Wandel die wirtschaftliche Dynamik
in den davon betroffenen Industriestaa-
ten negativ beeinflussen. Das ist vor allem
eine Folge des mit der Bevdlkerungsalte-
rung einher gehenden Riickgangs im Er-
werbspersonenpotenzial.

Auch dieser Bericht kommt nicht aus
ohne die Setzung von Annahmen iiber die
kiinftigen gesamtwirtschaftlichen Bedin-
gungen (etwa mit Blick auf die Hohe der
Erwerbsbeteilung, der strukturellen Ar-
beitslosigkeit und des Produktivitatsfort-
schritts). Sein eindeutiger Fokus liegt aber
auf der sich anschlieBenden Analyse der
Tragfahigkeit der 6ffentlichen Finanzen.
Der Sachverstindigenrat definiert in sei-
nem Jahresgutachten 2003 offentliche
Haushalte dann als tragfdhig, ,wenn die
gegenwdrtig und die auf der Grundlage des
geltenden Rechts fortgeschriebenen zukiinf-
tig erzielten staatlichen Einnahmen ausrei-
chen, um sdmtliche staatliche Zahlungs-
und andere Ausgabenverpflichtungen abzu-
decken.*”
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¢ AnUntersuchungenzur
Tragfahigkeit ist das 8MF auf
internationater Ebene seit
2000 beteiligt.

2.1 Méglichkeiten und
Grenzenvon
Tragfahigkeitsanalysen

Komplexe = gesellschaftliche Entwick-
lungsprozesse, die sich in erwarteten de-
mographischen Verdnderungen spiegeln,
konnen nicht exakt erfasst, modelliert
und prognostiziert werden. Das gilt auch
fiir die moéglichen Folgen der Bevdlke-
rungsalterung und erst recht dann, wenn
langfristig angelegte demographische,
makrodkonomische und fiskalische Ent-
wicklungen zugleich dargestellt werden
sollen. :

Einen Ausweg bieten Modellrechnun-
gen, die das kiinftige Geschehen bei Set-
zung unterschiedlicher Annahmen im
Rahmen gewisser Bandbreiten abzugrei-
fen suchen. Dies ist auch das Vorgehen, fiir
das sich die EU und OECD bei ihren Unter-
suchungen zur Tragfahigkeit der offent-
lichen Finanzen entschieden haben. An
entsprechenden Arbeiten auf internatio-
naler Ebene ist das BMF seit dem Jahr 2000
beteiligt. Eine erste gemeinschaftsweite
Schitzrunde wurde im November 2003
mit einem Bericht an den Rat der Wirt-
schafts- und Finanzminister der EU abge-
schlossen. Basis der Berechnungen waren
in diesem Fall Bevolkerungsprojektionen
von Eurostat und darauf abgestimmte ge-
samtwirtschaftliche Annahmen. Danach
werden die Lasten fir die offentlichen
Haushalte als Folge der Bevolkerungsalte-

I1. Modellrechnungen zur langfristigen
Tragfahigkeit der 6ffentlichen Finanzen

rung in der EU insgesamt deutlich zuneh-
men. Der Anstieg des so genannten Belas-
tungsquotienten, der die Verdnderung
der alterungsbedingten Ausgaben in Re-
lation zum Bruttoinlandsprodukt (BIP} be-
schreibt, erreichte in den meisten Mit-
gliedstaaten bis 2050 eine GréBenord-
nung von drei bis sieben Prozentpunkten.
Fiir Deutschland wurde eine Zunahme
um sechs Prozentpunkte verénschlagt. Bei
den Alterssicherungsausgaben wurden
aus Griinden der Vergleichbarkeit aller-
dings noch die Ergebnisse einer zwei Jahre
zuvor auf Gemeinschaftsebene durchge-
fiithrten Rechnung verwendet. Die belas-
tungsmindernden Effekte der Rentenre-
form von 2001 und aller erst danach verab-
schiedeten MaBnahmen in Deutschland
sind dort jedoch noch nicht beriicksich-
tigt worden. Spatere Modellrechnungen
ergaben unter Einschluss der Rentenre-
form 2001 nur noch einen Anstieg der al-
tersbedingten Ausgaben um etwa vier
Prozentpunkte.

Darin zeigt sich ein Dilemma, dem die

‘auf internationaler Ebene abgestimmten

Schitzungen regelméBig ausgesetzt sind:
Die Ergebnisse sind von ihrem Ansatz her
eher vergleichbar als isolierte nationale
Berechnungen. Sie kénnen den institutio-
nellen Besonderheiten einzelner Mit-
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gliedstaaten, Anderungen in den recht-
lichen wie politischen Rahmenbedingun-
gen und damit verbundenen Fragestel-
lungen aber notwendigerweise nur be-
grenzt Rechnung tragen. Dies liegt auch
an den bislang verwendeten - sehr einfa-
chen - Modellansédtzen, deren Ergebnisse
nur mit allergréBter Vorsicht interpretiert
werden diirfen, da Auswirkungen bereits
verabschiedeter Reformen auf die wirt-
schaftliche Entwicklung und Anderungen

_im Verhalten der Menschen, wie etwa
eine steigende Erwerbsbeteiligung, dort
hiufig nicht beriicksichtigt werden. Die
ausgewiesenen Belastungen und/oder
Entlastungen fiir die dffentlichen Haus-
halte héngen zudem davon ab, welche Be-
reiche staatlicher Ausgaben iiberhaupt ei-
ner genaueren Priifung unterzogen wur-
den. Fur die Berichterstattung gegeniiber
der EU wurden bei der jingsten Aktuali-
sierung des deutschen Stabilitédtspro-
gramms deshalb bereits die Ergebnisse
von Modellrechnungen verwendet, die
das ifo-Institut im vergangenen Jahr im
Auftrag des BMF durchgefiihrt hat. Die Er-
gebnisse dieser Rechnungen bilden auch
die Basis der folgenden Ausfithrungen, sie
wurden als Band 17 der ifo-Beitrdge zur
Wirtschaftsforschung im Januar 2005 ver-
offentlicht.

Zum Konzept der fiskalischen Trag-
fahigkeit und zur Methodik

Mit einer Bewertung unterschiedlicher
Konzepte zur Priifung der Tragfdhigkeit
der offentlichen Finanzen hat sich unter
anderem der Wissenschaftliche Beirat
beim Bundesministerium der Finanzen
auseinander gesetzt und dabei eine ganze
Reihe von Anforderungen an eine nach-
haltige Finanzpolitik formuliert.

So stellt der Wissenschaftliche Beirat
beim Bundesministerium der Finanzen in
seinem Gutachten zur ,Nachhaltigkeit in
der Finanzpolitik® (2001} fest: , Die Forde-
rung nach einer dauerhaft soliden Finanz-
politik ist keine Erfindung unserer Zeit. Er-
fahrungen aus der langen historischen Ent-
wicklung des éffentlichen Haushaltswesens
haben Regeln von Verfassungsfang hervor-
gebracht, welche der Finanzpolitik und ih-
rem Einfluss auf die Leistungsfdhigkeit der
Wirtschaft Grenzen auferlegen. Die Begren-
zung der offentlichen Kreditaufnahme nach
Art. 115 GG und die in Art. 109 GG normierte
Verpflichtung der dffentlichen Haushalts-
wirtschaft, den Erfordernissen des gesamt-
wirtschaftlichen Gleichgewichts Rechnung
zu tragen, sind Beispiele dafir. Die Vor-
schriften zur Vermeidung {ibermdRiger &f-
fentlicher Defizite im Recht der Europd-
ischen Union (Art. 104 EG-Vertrag) setzen
diese Entwicklung fort.” _

Uber solche bereits bestehenden Rege-
lungen hinaus - so der Beirat weiter - soll-
ten im Konzept einer nachhaltigen Fi-
nanzpolitik haushaltspolitische und ge-
samtwirtschaftliche Zusammenhé&nge be-
achtet werden, die zur Realisierung seiner
Zielsetzungen - der Sicherung der dauer-
haften Handlungsfdhigkeit der Finanzpo-
litik und der Erhaltung der langfristigen
Grundlagen fiir wirtschaftliches Wachs-

tum - notwendig sind. Die Zielsetzung

der budgetdren Nachhaltigkeit - wie sie
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! Tragidhigkeltsanalysen sind
aufgrund der Betrachtung
sehrianger Zeithorizonte
zwar mit Unsicherheiten be-
haftet, sig eriauben aber
eine grobe Einschitzung fi-
nanzpolitischer Spieirdume
und eine vergleichende Be~
urteilung unterschiedlicher
Reformaptionen.



auch der Sachverstandigenrat formuliert
hat - steht bei allen derzeit vorhandenen
Konzepten im Vordergrund. Ihr gemein-
sames Ziel ist die Entwicklung von quanti-
tativen Indikatoren, mit denen die Tragfa-
higkeit der gegenwartigen Finanzpolitik
gepriift werden kann.

Bei der Entwicklung solcher Messgro-
Ben hat es in einschldgigen Untersuchun-
gen zwei Entwicklungsstrange gegeben,
die iiber lange Zeit getrennt verfolgt wur-
den. Einerseits wurden MafBstdbe entwi-
ckelt, die sich auch bei der Ermittlung erst
kiinftig entstehender Zahlungspflichten
des Staates eng an gangige Verfahren zur
Planung und Analyse der laufenden Haus-
haltspolitik und damit an die gewohnte
Messung expliziter 6ffentlicher Verschul-
dung anlehnen (so die Arbeiten der
OECD). Andererseits wurden Ansdtze mit
mehr theoretischer Fundierung konzi-
piert, deren Ziel zundchst vor allem in der
Messung von Belastungs- und Vertei-
lungseffekten fiskalischer MaBnahmen
auf der Mikro-Ebene bestand (Konzept der
Generationenbilanzierung).

Erst in jiingerer Zeit sind MaBstdbe ent-
standen, die Elemente beider Entwick-
lungsstringe - die Ndhe zur konventio-
nellen Budgetanalyse und die theoreti-
sche Fundierung - in sich vereinen. Dazu
gehéren die vom Sachverstindigenrat er-
rechneten ,Tragfahigkeitsliicken” ebenso
wie die von der EU-Komimission bei der
jahrlichen Prifung der Stabilitdtspro-
gramme verwendeten ,Sustainability
Gaps*“. Beide Ansétze lassen sich ineinan-
der iiberfithren, wenn bei der Definition
der Indikatoren die gleichen Zeitrdume
betrachtet werden.

Das ifo-Institut bediente sich in seinen
Modellrechnungen der Methodik, die
wihrend der letzten Jahre in zahlreichen
Arbeiten der OECD vorgestellt und in jin-
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gerer Zeit vom Wirtschaftspolitischen
Ausschuss der EU fiir den Einsatz auf Ge-
meinschaftsebene fortentwickelt wurde.

Das Interesse konzentriert sich dabei
auf die méglichst genaue Abbildung der
staatlichen Ausgaben in den von der Be-
vélkerungsalterung besonders betroife-
nen Bereichen. Explizit modelliert werden
die Ausgaben in den Bereichen staatliche
Alterssicherung (Gesetzliche Rentenversi-
cherung, Beamtenversorgung), Gesund-
heit (Gesetzliche Krankenversicherung,
Soziale Pflegeversicherung) und Bildung
(einschlieBlich der Ausgaben fiir Kinder-
betreuungseinrichtungen im Vorschulbe-
reich). Die fiskalischen Konsequenzen
von langfristigen Verdnderungen auf
dem Arbeitsmarkt (Ausgaben der Gesetz-
lichen Arbeitslosenversicherung) kom-
men hinzu.

Unter der Annahme, dass alle von den
Projektionen nicht erfassten ,sonstigen”
staatlichen Ausgaben im Verhéltnis zur
gesamtwirtschaftlichen Leistung konstant
bleiben, werden die projizierten Ausga-
benanderungen als Anderungen des pri-
miren Finanzierungssaldos des gesamt-
staatlichen Haushalts interpretiert. Aus-
gehend von dem in der mittelfristigen Fi-
nanzplanung der Bundesregierung aus-
gewiesenen Finanzierungssaldo (ein-
schlieBlich der Zinszahlungen auf die 6f-
fentliche Verschuldung) fiir das Jahr 2008
lassen sich Langfristszenarien fiir die Ent-
wicklung der staatlichen Defizitquote und
der Schuldenstandsquote bis 2050 entwi-
ckeln.

Die Berechnungen wurden sowohl fir
die Annahme einer konstanten Einnah-
menquote als auch fiir die Annahme einer
sich anpassenden Einnahmenquote
durchgefithrt. Die Unterscheidung ist
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wichtig, weil es nach dem geltenden
Recht in Deutschland bei Finanzierungs-
licken im Bereich der sozialen Siche-
rungssysteme zu quasi-automatischen
Anpassungen auf der Einnahmenseite
kommt. Ein direkter Zusammenhang zwi-
schen Ausgaben- und Einnahmenent-
wicklung besteht beispielsweise auch in
der Gesetzlichen Rentenversicherung. So
wird, wenn die Ausgaben die Einnahmen
nicht decken, der Beitragssatz zwangslédu-
fig erhoht. Ein steigender Beitragssatz
fiihrt seinerseits zu einer Ddmpfung der
Rentenanpassung und damit zu niedrige-
ren Rentenausgaben.

Diese Mechanismen werden im Szena-
rio mit unverdnderter Einnahmenquote
nicht volistindig abgebildet. Die Summe
der Einnahmen des Staates wird dort in
Relation zum BIP konstant gehalten,
selbst wenn sich in den Rechnungen fiir
die einzelnen Zweige der Sozialversiche-
rung eine Anpassung der Beitragsitze
nach oben (wie in der Rentenversiche-
rung) oder unten (wie in der Arbeitslosen-
versicherung) ergibt. Dabei handelt es
sich um ein auf internationaler Ebene {ib-
liches Verfahren, dessen Verwendung da-
fiir sorgt, dass die demographisch beding-
ten Belastungen nicht schon deshalb aus
den Rechnungen zur Anspannung der 6f-
fentlichen Haushalte herausfallen, weil
sie von den beriicksichtigten Beitragssatz-
idnderungen verdeckt werden.

Ausgehend von den Langfristszena-
rien fiir die Entwicklung von Finanzie-
rungssalden und Schuldenstand lassen
sich dann Tragfdhigkeitsindikatoren er-
rechnen, die den finanzpolitischen An-
passungsbedarf zur Herstellung einer
langfristig tragfahigen Haushaltssitua-
tion in Form einer einzelnen, leicht inter-
pretierbaren Kennziffer erfassen sollen,

Auch bei der Ableitung dieser Kennzif-
fern hat sich das ifo-Institut an den auf EU-
Gemeinschaftsebene entwickelten Kon-

zepten orientiert. Die zur Sicherstellung
der ,langfristigen Tragfahigkeit* der 6f-
fentlichen Finanzen notwendigen Bud-
getkorrekturen werden an unterschied-
lichen Referenzszenarien gemessen und
wie folgt beschrieben:

> Die Tragfihigkeitsliicke 1 (,.Sustainabi-
lity gap 1%, S1) misst, welche betragsmé-
Big konstante Senkung der in jedem
Jahr projizierten Ausgabenquote (bzw.
welche Erhéhung der Einnahmen-
quote) erreicht werden miisste, damit
die Schuldenstandsquote im Jahr 2050
derjenigen Quote entspricht, die sich
bei einem iiber den gesamten Projek-
" tionszeitraum (hier ab 2009) ausgegli-
chenen Budget ergeben wiirde.
> Die Tragfahigkeitsliicke 2 {,,Sustainabi-
lity gap 2“, S2) misst, welche Verédnde-
rung der projizierten Ausgaben- (bzw.
Einnahmen-)quote in jedem Jahr des
Projektionszeitraums und auf Dauer er-
reicht werden miisste, damit {iber ei-
nen unendlichen Zeithorizont alle 6f-
fentlichen Ausgaben exakt den o6ffent-
lichen Einnahmen entsprechen.

Die erste dieser Kennziffern lehnt sich
eng an eine konventionelle Analyse staat-
licher Finanzpolitik und das von der OECD
entwickelte Konzept der Projektion von Fi-
nanzierungssalden mit begrenztem Zeit-
horizont an. Die zweite greift das in der
thearetischen Literatur entwickelte Kon-
strukt einer allgemeinen intertemporalen
Budgetbeschrankung des Staates bei un-
begrenztem Zeithorizont auf. Eine ,Trag-
fahigkeitsliicke” mit einem Wert von +1,2
bedeutet z.B., dass das gesamtstaatliche
Defizit rechnerisch um 1,2 Prozentpunkte
niedriger liegen miisste als jahr fiir Jahr
projiziert, um die Tragfahigkeit der of-
fentlichen Finanzen trotz der demogra-
phiebedingten Belastungen auf Dauer zu
sichern. Ein negativer Wert wiirde ent-



sprechend einen
schuss” ausweisen.

Tragfahigkeitsliicken zeigen dabei le-
diglich den finanzpolitischen Handlungs-
bedarf insgesamt an. Uber die Art der Be-
seitigung sagt das Konzept nichts aus;
dies ist letztlich Aufgabe der Politik. Die
erforderliche Reduzierung der laufenden
priméren Finanzierungsdefizite kann so-
wohl durch eine Erhéhung der staatlichen
Einnahmen, sei es iiber Steuern und/oder
Sozialbeitrage, als auch durch eine Sen-
kung der staatlichen Ausgaben erreicht
werden. Im Rahmen der Modellrechnun-

»Tragfahigkeitsiiber-

gen, in denen Verhaltensreaktionen der
Individuen auf Anderungen der Abgaben-
quote ausgeblendet werden, haben beide
Optionen identische Effekte.

Die Aussagekraft der Ergebnisse sol-
cher Rechnungen darf aus verschiedenen
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Griinden nicht tiberschitzt werden. Da-
rauf hat auch das ifo-Institut bei der Vor-
lage seiner Studie zu Recht hingewiesen
(s. Kasten): Jeder Blick in die Zukunft ist
mit erheblichen Unsicherheiten verbun-
den. Extrem langfristige Fortschreibun-
gen werden zentral durch die getroffenen
Annahmen determiniert, eine bestimmte
Eintrittswahrscheinlichkeit ldsst sich ih-
nen nicht zuordnen. Riickkoppelungen
fiskalischer Entwicklungen auf die ge-
samtwirtschaftliche Entwicklung werden
auch dort nicht beriicksichtigt, wo Teile
einzelner Ausgabenkategorien — wie im
Gesundheitsbereich - das Bruttoinlands-
produkt definitorisch mitbestimmen. All
das schriankt die Moglichkeiten zur Ablei-
tung unmittelbarer politischer Hand-
lungsempfehlungen ein.

eine grob_Qnentlerung'blet‘n. Das b wusst einfach a
Berechnungen basieren, muss auRerd m, ‘zahlrelche mdlrekte Effekte namenthch ‘
RO ,kwwkungen der projizierten Anderungén vder offenthchen Emnahmen und Ausga-
~_ ben auf die wirtschaftliche EntWIckIung, weit gehend ausblenden. Ob und inwieweit
j..solche Ruckwwkungen eintreten;, ist’ vor aIIem e|ne Frage der Anreizeffekte und der
Qualltat der offenthchen Fmanzen :
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Trotz aller Einschrinkungen erlauben
die von ifo vorgesteliten Modellrechnun-
gen zumindest eine grobe Einschitzung
kiinftiger finanzpolitischer Spielrdume
und vergleichende Beurteilungen der
Wirksamkeit alternativer Reformoptio-
nen auf die Tragfdhigkeit der 6ffentlichen
Finanzen. Dariiber hinaus entspricht die
von den Gutachtern angewandte Me-
thode zur Ermittlung der Tragfdhigkeits-
licken internationalen Gepflogenheiten
- auf diesem Gebiet und erleichtert damit
die zwischenstaatliche Vergleichbarkeit.

2.2 Annahmen der Modell-
rechnungen

Die Berechnungen des Instituts bezogen
sich zunéchst auf zwei Varianten, die sich
hinsichtlich der Annahmen zur langfristi-
gen Entwicklung von Erwerbsbeteiligung
und Beschaftigung unterscheiden: In der
JAusgangsvariante* wurden im Wesent-
lichen die Annahmen iibernommen, die

-auch den im Auftrag der Bundesregie-

rung erstellten Langfristprojektionen der

Riurup-Kommission zu- grunde lagen. In .

einer davon abweichenden ,Risikovari-
ante” wurden speziell bei der Entwick-
lung der Erwerbsbeteiligung und des Ar-
beitsmarktes langfristig weniger giinstige
Annahmen getroffen. Hinsichtlich der
unterstellten demographischen Entwick-
lung basieren beide Varianten auf den
jingsten Bevolkerungsvorausberechnun-
gen des Statistischen Bundesamtes (mitt-
lere Variante). Die sonstigen gesamtwirt-
schaftlichen Annahmen orientieren sich
fiir den Zeitraum bis 2008 an den Eckwer-
ten der mittelfristigen Finanzplanung der
Bundesregierung, anschlieBend beruhen
sie auf Fortschreibungen, die gemessen
an tatsdchlich beobachteten Trends und
unter Einschluss der Effekte bereits verab-
schiedeter Reformen aus heutiger Sicht
plausibel erscheinen.

Einen Uberblick iiber die wichtigsten
Annahmen gibt die nachstehende Ta-
belle.

STLICHEN ©

FINANZEN
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e 2: Annahmen fiir die Modellrechnungen

Annahmen zur Arbeitsmarktentwickiung
("Risikovariante")

Annahmen zur gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung

usgangsvarla e

RlSlkovarlante

Realzms (%) 35 35 35 35 35

~-a): Mittlere Variante der10. koordinierten Bevolkerungsvorausberechnung des Statistischen Bundesamtes,
b} “Relation der Bevblkerung im Rentenalter (ab 65) zur Bevblkerung im Erwerbsaiter {20 bis unter 65), -
:2c) - Weitestgehend Ubernahme der Annahmen der Langfnstprognosen der Rurup-Kommlssnon
.-=d)- In % der Erwerbspersonen. -
e} Inrealen GroRen; Veranderung p. a.:2010/2003, 2020]2010 2030[2020 2040/2030 2050/2040.
<, Anmerkung: Periodenabgrenzungund Defmltxon des Altenquotsenten entsprechen den Meldungen zum Jungsten deutschen
Stablhtatsprogramm Quelie: ifo. . .
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Das durchschnittliche Eintrittsalter bei
der Altersrente hat sich in den letzten Jah-
ren erhoht. Es ist von 1998 bis 2003 von
62,2 auf 62,9 Jahre gestiegen und liegt da-
mit nur noch gut zwei Jahre unter der Re-
gelaltersgrenze von 65 Jahren. Das heifit,
das tatsdchliche Renteneintrittsalter na-
hert sich stetig dem gesetzlichen an. Aus
heutiger Sicht scheint die in der Aus-
gangsvariante angenommene Entwick-
lung der Erwerbsbeteilung durchaus
plausibel, zumal das in der Risikovariante
unterstellte Renteneintrittsalter von 63,1
Jahren bereits heute nahezu erreicht ist.
Im Folgenden bilden die Ergebnisse der
Modellrechnungen der Ausgangsvariante
daher den Schwerpunkt der Darstellung.
Der in der Ausgangsvariante angenom-
mene Abbau der Arbeitslosigkeit geht da-
von aus, dass die von der Bundesregie-
rung durchgefiihrten Reformen auf dem
Arbeitsmarkt mittel- und langfristig ent-
sprechende Wirkung entfalten. Die Aus-
wirkungen einer ungiinstigeren Entwick-
lung bei der Erwerbsbeteiligung und bei
der Beschiftigung werden hier fiir sich
genommen bei den Sensitivititsanalysen
beschrieben. Das gilt auch fiir die zusétz-
lichen Belastungen, die sich fiir die 6ffent-
lichen Haushalte ergiben, wenn es in
Deutschland trotz der bereits ergriffenen
MaBnahmen zu keiner wesentlichen Ver-
ringerung der strukturellen Arbeitslosig-
keit kommt.

Grundlage der Berechnungen zur Ent-
wicklung der offentlichen Finanzen sind
die rechtlichen Rahmenbedingungen
vom Sommer 2004, d. h. einschlieBlich der
Reformen bei der Gesetzlichen Renten-
und Krankenversichérung, die unter Be-
riicksichtigung der darin angelegten An-
- passungsmodalitdten und bereits gesetz-
lich verankerter zukiinftiger Anderungen
oder - wo entsprechende Regelungen im
geitenden Recht fehlen - von ifo im Sinne
einer Fortfithrung dort erkennbarer Ziel-
setzungen fortgeschrieben wurden.

2.3 Ergebnisse der Berech-
nungen der ifo-Studie

2.3.1 Ausgangsvariante

Im Bereich der Gesetzlichen Rentenversi-
cherung (GRV) fihren die durch das ,,Ren-
tenversicherungs-Nachhaltigkeitsgesetz*
2004 vorgenommenen Rechtsénderun-
gen zu einer deutlichen Dampfung der
langfristig zu erwartenden Ausgabenent-
wicklung. Gleichwohl steigen die Ausga-
ben der GRV bezogen auf das BIP von der-
zeit (2003) 10,3 % in der Ausgangsvariante
der Modellrechnungen bis 2050 auf 12,6 %.
Die Ausgaben fiir die Beamtenversorgung
erhohen sich im Projektionszeitraum von
derzeit (2003) rund 1,6 % des BIP bis etwa
2025 kontinuierlich auf 2,1 % und verhar-
ren fir den Rest des Projektionszeitraums
anndhernd auf diesem Niveau.

Auch im Bereich der Gesetzlichen
Krankenversicherung (GKV) fiihren ak-
tuelle ReformmaBnahmen durch das
.GKV-Modernisierungsgesetz® vom No-
vember 2003 mittelfristig zu einer deut-
lichen Begrenzung der Ausgaben, die bei
der projizierten langfristigen Dynamik
fortwirken. Gemessen am laufenden BIP
reduzieren sich die Ausgaben der GKV
von derzeit (2003) 6,6 ¥ schon bis 2005 auf
unter 6 %. Ab etwa 2015 steigen sie jedoch
kontinuierlich wieder an und erreichen
bis 2050 ein Niveau von 7,7 %.

Die Ausgaben der Sozialen Pflegever-
sicherung steigen von derzeit rund 0,8 %
des BIP durchgéngig an, bis zum Endjahr
der Projektion auf 1,8 %. Dabei wurde von
ifo anders als im geltenden Recht unter-
stellt, dass die Pflegesédtze im Sinne einer
Aufrechterhaltung des gegenwartigen Si-
cherungsniveaus tber eine Anpassung
der Leistungsausgaben an das Lohnni-
veau fortgeschrieben werden. Damit wird
allerdings angenommen, dass es im Pfle-
gebereich auch langfristig keinerlei Effi-
zienzgewinne - bei gleicher Qualitét der
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Pflege - gibt. Vorhandene Mdglichkeiten
zur Verbesserung der Arbeitsabldufe und
technische Rationalisierungsmoglichkei-
ten zumindest in Randbereichen der
Pflege bleiben demnach unberuck51ch-
tigt.

Im Bereich der staatlichen Bildungsfi-
nanzierung ergibt sich aus den Modell-
rechnungen - trotz der Annahmen einer
steigenden Bildungspartizipation der 15-
bis 24-Jdhrigen und eines anhaltenden
Trends zu hoherwertigen Bildungsab-
schliissen - iiber den Projektionszeitraum
ein leichter Riickgang der Ausgaben in
Relation zum laufenden BIP. Die Summe
der hier erfassten 6ffentlichen Ausga'ben
fiir Kinderbetreuungseinrichtungen im
Vorschulbereich, fiir Bildungseinrichtun-
gen des Primar-, Sekundar- und Tertidrbe-
reichs sowie zur finanziellen Unterstiit-
zung und Férderung der Bildungsteilneh-
mer sinkt in den Modellrechnungen von
gegenwartig (2003) 4,1% des BIP auf 3,6 %.

7.4%
6.9%
7.5%

Deutliche Senkungen der Ausgaben in
Relation zum laufenden BIP ergeben sich
in den Modellrechnungen nur im Bereich
der Arbeitslosenversicherung, wobei die
Starke dieses Riickgangs allerdings von
den genauen Annahmen zur langfristigen
Entwicklung der Arbeitsmarktsituation
abhédngt. In der Ausgangsvariante redu-
ziert sich die BIP-Quote der Ausgaben der
Arbeitslosenversicherung von derzeit
(2003) 2,9 % bis 2050 auf1,1%.

In der folgenden Tabelle werden die
Ergebnisse der Einzelprojektionen zu gro-
Beren Ausgabenblécken zusammenge-
fasst. Diese Art der Kategorisierung (.age-
related expenditure®) entspricht dem in
der Berichterstattung gegeniiber der EU
iiblichen Vorgehen. Entsprechende Daten
werden inzwischen von allen Mitglied-
staaten im Zuge der jahrlichen Aktualisie-
rung ihrer Stabilitits- und Konvergenz-
programine bereitgestellt.

8.2%
9,0%
9,5%

20%  245%
1.3% 25,8%
1.1% 26,8%
1.1% 27.8%

.a) Gesetzlnché Rentenversicherung und Beamtenversorgung.

b} “Gesetzliche Krankenversicherung und Pflegeversicherung.. :

) - ~EinschlieRlich Leistungen zur Betreuung von Kmdern im Vorschulalter ohne Ausgaben fiir

- WelterbildungsmaRnahmen der BA.- :

%t Zd)- Abweichungendurch Berﬂcksu:htlgung des Verrechnungsverkehrs zwischen deh einzelnen Zweigen
4 derSoznalverslcherung

Quelle lfo-Berechnungen
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Die aggregierte Ausgabenquote, die
Summe der von ifo explizit modellierten
Komponenten der 6ffentlichen Ausga-
ben, belief sich 2003 auf 25,3 % des BIP. Im
Anschluss ergibt sich bis 2012 zunéchst
ein Riickgang auf 23,6 %, anschlieBend ein
kontinuierlicher Wiederanstieg. Im Jahr
2030 liegen die gesamten Ausgaben mit
25,8 % nur geringfligig iiber dem heuti-
gen Wert. Mit den eingeleiteten Refor-
men wird den Herausforderungen des de-
mographischen Wandels auf absehbare
Zeit angemessen begegnet. Erst nach
2030 zeigen die Modellrechnungen einen
tber das heutige Niveau hinausgehenden

" Anstieg, der bis 2050 einen Wert von
27,8% erreicht, N

Nimmt man an, dass alle sonstigen &f-
fentlichen Ausgaben in Prozent des BIP
bis 2008 nach MaBgabe der mittelfristi-
gen Finanzplanung der Bundesregierung
reduziert werden und anschlielend kon-

stant bleiben, ergibt sich somit eine Ent-
wicklung der gesamtstaatlichen Ausga-
benquote ausgehend von 48,9% im Jahre
2003 (Datenstand bei Beginn der Modell-

rechnungen) iiber 43,1 % im Jahre 2012 auf
47,3 % im Jahre 2050.

Parallel dazu variieren jedoch auch die
in den Projektionen erfassten 6ffentlichen
Einnahmen, insbesondere durch regelge-
bundene Anpassungen der Beitragssitze
der gesetzlichen Sozialversicherung, die
im aktuellen Recht vorgezeichnet sind. In
der Summe gehen diese Beitragssitze,
ausgehend von aktuell (2004) 42,0% - ge-
messen in Prozent der beitragspflichtigen
Bruttoentgelte -, zundchst auf 38,7% im
Jahre 2012 zuriick. Bis 2030 wird der heu-
tige Wert ungefdhr wieder erreicht. Erst
danach steigen sie bis 2050 kontinuierlich
iiber den heutigen Wert an und erreichen
amEnde 45,5%.

Einen Uberblick tiber die langfristige
Entwicklung aller hier projizierten, demo-
graphieabhdngigen Ausgaben und Ein-
nahmen in Relation zum laufenden BIP
sowie {iber die damit verbundene Ent-
wicklung der kumulierten Sozialbeitrage
geben die beiden folgenden Abbildun-
gen.

kumulierte Ausgaben

0%

5%

0% 1

Illllllllllllllllllllnl.llIIIIIIIT"I1IIIIIIIII},IIIIIlllll . K
2000 2005 2010 . 2015 2020 2025 2030 2035 2040 : 2045 2050 Quelie:ifo-Studie
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Auf Basis der mittelfristigen Finanzpla-
nung der Bundesregierung sowie unter Be-
riicksichtigung, dass alle sonstigen staat-
lichen Ausgaben in Relation zum BIP in der
Folgezeit konstant bleiben, impliziert die
Entwicklung der hier projizierten Ausga-
benkomponenten, dass das rechnerische
Haushaltsdefizit {(ohne Beriicksichtigung
steigender Einnahmenquoten} sich zu-
néchst reduziert, dann aber bis 2050 - ver-
stiarkt durch Zinseszinseffekte — auf 7,0 % des
BIP ansteigt. Die rechnerische Entwicklung
der Schuldenstandsquote folgt jeweils ahn-
lichen Pfaden: In der Ausgangsvariante
schwankt sie bis etwa 2035 um 60 % des BIP
und erhéht sich bis 2050 auf 111,1 %. Bertick-
sichtigt man auch die in den Einzelprojek-
tionen vorausgeschitzten Einnahmenénde-
rungen aufgrund regelgebundener Anpas-

sungen der Beitragssitze, ergibt sich
allerdings ein gﬁnstigeres Bild. Demnach
sinkt die Schuldenstandsquote kontinu-
ierlich bis zum Ende des Projektionszeit-
raums auf 29,8%. Voraussetzung dieser
Entwicklungen sind allerdings die zuvor
genannten Erhohungen der Sozialbei-
triage bis 2050, die dem geltenden Recht
entsprechen. In der folgenden Abbildung
werden beide Verlaufe dargestellt und um
einen Zeitpfad ergénzt, der die Entwick-
lung des Schuldenstandes (in % des BIP) bei
ab 2009 konstanter Ausgaben- und Ein-
nahmengquote beschreibt.

Die Entwicklung des Schuldenstandes
ist zwar nur ein Zwischenschritt hin zur
Berechnung der Tragfahigkeitsliicken und
fiir sich genommen stark abhéngig vom
jeweils unterstellten Zinssatz (bzw. dem
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Zins-Wachstums-Differential), findet aber
in aller Regel wegen ihrer unmittelbaren
Anschaulichkeit und N&he zur konventio- nicht mehr ausreichen, die demographie-
nellen Budgetanalyse groBe Aufmerksam- bedingten Lasten vollsténdig auszuglei-
keit. Klar muss aber sein, dass solche chen. Fiir Reaktionen von Seiten der Poli-
Werte rein modellhaften Charakter besit- tik zeigt sich damit ein Zeitfenster, das
zen und keinesfalls eine Prognose der er- sich fiir eine weitere Verbesserung der fis-
warteten Entwicklungen darstellen. kalischen Tragfdhigkeit nutzen liefle,
Eine Verengung des Blicks allein auf wenn sich die Kosten der Alterung der Ge-
das Endjahr der 'Projektion wiirde in je- sellschaft nicht in einer steigenden Ein-
dem Fall zu einer verzerrten Wahrneh- nahmenquote niederschlagen sollen. Zu
mung fithren. Tatsédchlich sinkt der Schul- einer Uberdramatisierung der Risiken fir
denstand gemessen am BIP schon in der die offentlichen Haushalte besteht des-
Ausgangsvariante - also ohne weitere Po- halb kein Anlass. Die Tragféhigkeit der 6f-
litikmaBnahmen - und ohne weitere An- fentlichen Finanzen hat sich bereits heute
passungen auf der Einnahmenseite zu- als Folge der Reformpolitik der Agenda
néachst kontinuierlich und beginnt nicht 2010 - wie ifo in einer der nachfolgenden
vor 2020 wieder zu steigen. Erst dies ist Politiksimulationen unter 2.3.3 zeigt
der Zeitpunkt, von dem an die Wirkungen -deutlich erhdht.
schon jetzt verabschiedeter Reformen

’ Ausgangsvariante
bei isolierter Anderung
der Ausgabenquote

66,2% -

64.2% """~

" “Ausgangsvariante .
bei projizierten Anderungenvon
"""" Ausgaben- und Einn.quoten

e '20?5,

: L
0% RPN B A S | il LINE ULINE O % L DLV NS L I LRS00 DU NP2 IR IS DO A 0% N %) e B I Dt SR Y N IO O L IS R OO O IO DO DM}

2000 °°2005° '2010% 2015 2020 2025 2030 2035 -2040 " 2045 . 2050 Quelle:ifo
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Die Resultate der Berechnungen zur
Hohe der Tragfihigkeitsliicken werden in
der nachstehenden Tabelle zusammenge-

‘fasst. Die Indikatorwerte zeigen an, dass

"bei einer Anpassung der Einnahmen-

quote die Tragfahigkeitsliicken trotz des
erheblichen demographischen Wandels
geschlossen sind: Eine Anpassung der Ein-
nahmengquote iiber steigende Beitrags-
sitze kann jedoch mit negativen Wirkun-
gen auf das Wachstumspotenzial verbun-
den sein, da eine Steigerung der Lohnne-
benkosten den Keil zwischen Brutto- und
Nettoeinkommen erh6ht und so die An-
reize zur Aufnahme einer Beschéitigung
bzw. Schaffung von Arbeitsplatzen verrin-
gern kann. Ohne Anpassung der Einnah-
menquote weisen die Modellergebnisse
Nachhaltigkeitsliicken im Sinne des hier
verwendeten Konzepts und damit einen
finanzpolitischen Handlungsbedarf aus.

Aufgabe der Politik bleibt es, Entschei-:

dungen {iber Einnahmenerhéhungen

und Ausgabendampfungen so zu treffen,
dass die Belastungen des demographi-
schen Wandels gerecht auf die Generatio-
nen verteilt werden.

Tragfahigkeits-Tragféahigkeits-
_ luckeT licke 2
(1) (52)
' Ausgangsvariante .
 >ohneAnpassung - 122 1,51
_derEinnahmenquote e
"> mit Anpassung 013 - -027

der Einnahmenquote

" Quelle: ifb-Bgtéchnungen

2.3.2 Sensitivitdtsanalysen

In einer Serie von Sensitivitdtsanalysen
zur Reagibilitit der Ergebnisse gegeniiber
Anderungen der Annahmen in den Berei-
chen Demographie, Erwerbsneigung, Pro-
duktivitit und Zins verdeutlicht ifo die
unterschiedlichen Auswirkungen auf die
in der Ausgangsvariante errechneten
Tragfahigkeitsliicken.

> Die Annahme einer hoheren Migration
als in der Ausgangsvariante wirkt sich
ebenso positiv auf die Tragfdhigkeit der
dffentlichen Finanzen aus wie ein ge-
ringerer Anstieg der Lebenserwar-
tung. Hierzu nutzt ifo die unterschied-
lichen Bevélkerungsvarianten des Sta-
tistischen Bundesamts mit hoher und
niedriger Lebenserwartung sowie ho-
here bzw. niedrige Zuwanderungszah-
len pro Jahr. Dabei wird in dem ifo-Mo-
dell unterstellt, dass langfristig alle Zu-
wanderinnen und Zuwanderer ebenso
wie die heimischen Arbeitnehmerin-
nen und Arbeitnehmer tatsachlich eine
Beschiftigung finden, es also z.B. nicht
zu einem Verdrangungswettbewerb zu
Lasten der bislang in Deutschland Le-
benden kommt.

> Der Entwicklung der Arbeitslosigkeit
kommt eine besondere Bedeutung zu.
Bleibt es auf lange Sicht bei einer hohen
Unterauslastung des Faktors Arbeit
(d.h. Arbeitslosenquote wiirde auf dem
aktuellen Schitzwert der OECD der
strukturellen Erwerbslosenquote von
7.2% verharren), belastet dies die Trag-
fahigkeit der offentlichen Finanzen.

> Eine hohe Erwerbsbeteiligung der
Frauen (Erwerbsquote ab 2030 durch-
gangig nur noch fiinf Prozentpunkte
unter der minnlichen Erwerbsbeteili-
gung) hat positive Auswirkungen auf
die Tragfahigkeit der offentlichen Fi-
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nanzen. Dagegen wirkt sich die An-
nahme einer vergleichsweise niedrigen
Erwerbsbeteiligung der 55- bis 64-Jahri-
gen (Annahmen der Risikovariante,
s. Abschnitt 2.2) erwartungsgemés ne-
gativ aus. Nimmt die Erwerbsneigung
in beiden Bevdlkerungsgruppen - bei
weiblichen Erwerbstitigen ebenso wie
bei den dlteren Arbeitnehmern - zu, ad-
dieren sich die Effekte, insgesélmt
wiirde eine betrédchtliche positive Wir-
kung erzielt. Das gilt fir die Tragféhig-
keit der offentlichen Finanzen ebenso
wie fiir das kiinftige Wachstum.

> Variationen hinsichtlich der Produkti-

vititsentwicklung (jeweils Erhéhung
um die Hélfte bzw. Verringerung um
ein Drittel) haben wegen der gleichge-
richteten Effekte fiir das BIP bzw. die
Beitragsbemessungsgrundlage einer-
seits und Leistungsausgaben anderer-
seits nur relativ geringfiigige Auswir-
kungen auf die Tragféhigkeit der o6f-
fentlichen Finanzen, aber fithibare Aus-

wirkungen auf das Wirtschaftswachs-
tum und damit das Wohlstandsniveau
der Gesellschaft. Etwas stdrker wirken
sich verdnderte Zinsannahmen (jeweils
Erhéhung um die Hélfte bzw. Verringe-
rung um ein Drittel) auf die errechnete
Tragfahigkeitsliicke aus. Eine Ver-
schlechterung der Tragfdhigkeit auf-
grund hoherer Zinsen ist dabei in erster
Linie auf die steigenden Zinslasten der

offentlichen Haushalte zurickzufith- -

ren. Eine Verringerung der Tragfahig-
keitsliicke ergibt sich, wenn ein niedri-
gerer Zinssatz angenommen wird.

Die in den folgenden Tabellen 5, 6 und
7 zusammengestellten Ergebnisse der ifo-
Studie vermitteln einen Eindruck, wie
stark sich einzelne Entwicklungen jeweils
auf die Tragfdhigkeit auswirken. Dabei
zeigen negative Werte in den letzten bei-
den Spalten eine Verbesserung, positive
Werte dagegen eine Verschlechterung
der Tragfahigkeitsliicken gegeniiber der
Ausgangsvariante an.

¢ Anderungen der Annahmen

in den Bereichen Demogra-
phie, Erwerbsbeteiligung,
Vitat und Zing
dern die Héhe der Trag-
fahigketsilicken,
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Ausgangsvariante und Sensitivitétsanalysen im Vergleich

Tragfahigkeitsliicken

(s1) (52)

Tragfahigkeitsliicken

(S1) (S2)

"(b) rbeltsmarktvananten

hohe Frauenem’/e"bs'betelllgung . 0,92 1,15 '—Q,BOI - '=0,36
(c) Produktivitats— un'd'stvarlanten ‘ v , 'v it

'—hohe Produktivitit 1,03 143  -0,19  -0,08

- ’-nledngeers ', : . 0,67 134  -055 -0,17

" Quelle; ifo-Studie, eigene Berechnungen
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> Die Unwdégbarkeiten im Gesundheits-
. sektor bildet ifo in seinen Modellrech-
nungen gesondert ab. Die Sensitivitits-
analysen werden dazu um zwei Varian-
ten erganzt, in denen sowohl die Ef-
fekte sinkender altersspezifischer Mor-
biditat als auch des medizinisch-techni-
schen Fortschritts auf die Entwicklung
der Ausgaben der gesetzlichen Kran-
kenversicherung und der sozialen Pfle-
geversicherung berticksichtigt werden,
wobei der medizinisch-technische Fort-
schritt im Bereich der Pflegeversiche-
rung kaum ausgabensteigernde Wir-
kungen haben diirfte. Dabei zeigt sich,

dass die Unsicherheit iiber die Kosten-
effekte des zukiinftigen technischen
Fortschritts, insbesondere im Bereich
der GKV und auch im Hinblick auf die
hier angestellten Tragféhigkeitsanaly-
sen, ein nicht zu vernachldssigender
Faktor ist. Insbesondere kann im Rah-
men der Analyse nicht modelliert wer-
den, ob und welche wachstums- und
beschéaftigungsfordernden Effekte vom
medizinischen und medizinisch-techni-
schen Fortschritt ausgehen.

Tragfahigkeitsliicken

(52)

;rnié‘&riéé Morbiditat plus

~ medizinischer Fort- - 2,07

N FINANZEN SEITE 31

41,43

 schritt

Quelle: ifo-Studie, eigene Berechnungen
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- '.lmﬂBlldUHQSbETe'Chr 165 .......... 189
. —schnelle Senkung son_st_l-' 0,22 0,44
| gerAusgaben - :

~ —langsame Senkung 0,76 0,79

. sonstiger Ausgaben .

Die Sensitivitdtsanalysen belegen, dass
sich nicht nur Anderungen im gesamt-
wirtschaftlichen Datenkranz, sondern
auch abweichende Annahmen tiber die
kiinftige Entwicklung der Gesundheits-
kosten zum Teil in erheblichem Umfang
auf die langfristige Entwicklung der
untersuchten GréBen (von den Ausgaben-
quoten (ber die gesamtstaatlichen Finan-
zierungssalden und den Schuldenstand
bis zu den Tragfédhigkeitsliicken) auswir-
ken. Sie machen damit nochmals deut-

lich, mit welch groBer Vorsicht die absolu- -

ten Werte der Schuldenstandsentwick-
lung und der Tragfahigkeitsliicken in der
Ausgangsvariante interpretiert werden
mussen.

Tragfahigkeitsliicken

(S1) (S2)

2.3.3 Politiksimulationen

In den vorgelegten Politiksimulationen
untersucht ifo die Auswirkungen ver-
schiedener Reformoptionen bzw. wichti-
ger bereits verabschiedeter Reformen auf
die Tragf&higkeit.

> Ohne die jiingsten Reformen im Be-
reich der gesetzlichen Rentenversi-
cherung und der gesetzlichen Kran-
kenversicherung wire die Gesamtbe-
lastung an Sozialbeitrdgen bis 2050 auf
49,2 % gestiegen, verglichen mit 45,5%
in der Ausgangsvariante. Der Schulden-
stand wire ab etwa 2015 zusehends
schneller angewachsen und hétte 2050
rund 20 Prozentpunkte hoher gelegen
als in der Ausgangsvariante. Auch die
Tragfahigkeitsticken hitten sich ohne ‘
die Reformen deutlich ausgeweitet
{s. nachfolgende Tabelle).

. _0.46 —0,72

£ Qhelle:’ifo-StUdie.éiQenéBerechnungeﬁ
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> Eine weitere Politiksimulation betrach-

tet die Heraufsetzung des gesetz-
lichen Renteneintrittsalters. Dabei
wird der Vorschlag der Riirup-Kommis-
sion von 2003 untersucht, der vorsah,
die gesetzliche Regelaltersgrenze zwi-
schen 2011 und 2035 schrittweise um
jeweils einen Monat pro Jahr auf
67 Jahre heraufzusetzen. Diese Maf3-
nahme trégt, obwohl sie nur allmé&hlich
und schrittweise umgesetzt wird, so-
wohl zu mehr Wachstum und Beschéf-
tigung als auch zur Verbesserung der
Tragfihigkeit bei. Bei einer schnelleren
Heraufsetzung wéren die positiven Aus-
wirkungen auf die Tragfdhigkeitsli-
cke entsprechend deutlich groBer.
Auch wenn der Sachverstiandigenrat in
seinem Gutachten 2003 das etwas an-
dere Konzept der impliziten Staatsver-
schuldung nutzt, kommt auch er bei
der Betrachtung allein der beiden Maf3-

nahmen ,Einfiihrung des Nachhaltig-.

keitsfaktors® und ,Heraufsetzung des
gesetzlichen Rentenalters auf 67“ eben-
falls zu dem Ergebnis, dass beide in er-
heblichem MaBe zur Tragfdhigkeit der
offentlichen Haushalte beitragen.

> Eine zusatzliche Ausgabendimpfung

im Gesundheitswesen, wie sie ifo fur
den Bereich der gesetzlichen Kranken-
versicherung und der Pflegeversiche-
rung in einer Politiksimulation unter-
stellt, kann zu einer nennenswerten
Verbesserung der langfristigen Ent-
wicklung der 6ffentlichen Finanzen als
Ganzes beitragen. Dabei wird von ifo
kein Reformkonzept konzipiert, son-
dern lediglich ein geringerer Anstieg
der Leistungsausgaben in der GKV alsin
der Ausgangsvariante sowie real kon-
stante Ausgaben bei der Pflegeversiche-
rung unterstellt. Sofern ein geringerer
Anstieg der Leistungsausgaben nicht
durch Effizienzsteigerungen oder eine
geringere Morbiditédtsentwicklung er-

zielt wird, kommt es zu einer Ausgaben-
verlagerung in den privaten Bereich.
Hierbei gilt es allerdings zu berticksich-
tigen, dass die entsprechenden Einspa-
rungen durch den voraussichtlich stei-
genden medizinisch-technischen Fort-
schritt (siehe Abschnitt 2.3.2) mehr als
aufgewogen werden kdnnen.

> Eine Erhhung des Ressourceneinsat-

zes im Bildungsbereich mit jeweils
unterschiedlichen Steigerungssétzen in
den einzelnen Bildungsstufen, je nach
Aufholbedarf zum OECD-Durchschnitt
des Lehrer-Schiiler-Verhéltnisses, fiihrt
in diesem Modell ausschlieBlich zu er-
hohten Ausgaben des 6ffentlichen Sek-
tors. Da die gleichzeitig zu erwartenden
Auswirkungen auf Produktivititsent-
wicklung und Wirtschaftswachstum im
Modell nicht abgebildet werden kon-
nen, fiihrt eine Erhéhung der Bildungs-
ausgaben rechnerisch zu einer Ver-
schlechterung der Tragfdhigkeit. Hier
stolen die notwendigerweise einfach
angelegten Modellrechnungen klar an
ihre Grenzen, da sie weder Riickkoppe-
lungen auf die gesamtwirtschaftliche
Entwicklung noch auf den Arbeits-
markt zulassen (zu den methodischen
Problemen s. Abschnitt 2.2). Sie ergeben
allein also noch kein vollstandiges Bild;
vielmehr sind bei der Beurteilung der
Tragfahigkeit auch qualitative Aspekte
zu beriicksichtigen.

> Deutliche Verringerungen der Tragfa-

higkeitsliicke ergeben sich bei einer
pauschalen Senkung der ,,sonstigen* -
also nicht demographieabhéngigen -
Staatsausgaben (zusidtzliche Ausga-
benreduzierung um jeweils 1,2 Prozent-
punkte bis 2010 bzw. gestreckt bis 2050:
~schnelle* bzw. ,langsame*® Senkung'
der sonstigen Ausgaben). Dabei féllt die
langfristige Verbesserung der Situation
der offentlichen Finanzen desto starker
aus, je rascher eine solche Ausgaben-

} Die Berechnungen zeigen,
dass die jingsten Reformen
im Bereich der geselelichen
Renten- und Krankenversi-
cherung die tangfristige
Tragidhigkelt der Offent-
lichen Finanzen bereits spde-
bar verbessert haben, wel-
tere Reduktionen der Trag-
fxhigkeitsiicke sind mbg-
fich.
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| Bei einer Kombination
unterschiediicher Entwick-
fungen und bestimmter
PolitikmaBnahmen kumulie-
ren sich die Effekte und die
Tragishigkeitsiticken kbn-
nenrechnerisch komplett
geschlassen werden, ohne
dass die Einnahmenquote
erhibht werden muss.

senkung durchgefithrt wird. In der Pra-
xis - im Modell aus den bekannten
Grinden jedoch unberiicksichtigt
-kommt es ferner auf die Art der Staats-
ausgaben an, d.h. mégliche Wachs-
tumseffekte einzelner Ausgabekate-
gorien diirfen nicht aus den Augen ver-
loren werden.

Die vorangegangenen Berechnungen

— Sensitivititsanalysen und Politiksimula-
tionen - belegen, dass einzelne MaBnah-
men fiir sich allein genommen nicht aus-
reichen, die Tragfdhigkeit sicherzustellen.

Bei einer Kombination unterschiedlicher
Entwicklungen, die von der Politik beein-
flussbar sind, und bestimmter PolitikmaB-
nahmen - beispielsweise einer hdheren
Frauenerwerbsbeteiligung, der Rente mit
67 und einer Ddmpfung der Gesundheits-
ausgaben - kumulieren sich jedoch die Ef-
fekte und die Tragfahigkeitsliicken kon-
nen rechnerisch komplett geschlossen
werden, ohne dass die Einnahmenquote
erhdht werden muss.
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3.1Die Rolle der Politik bei
der Sicherung der Nach-
haltigkeit der 6ffent-
lichen Finanzen

Die Alterung der Bevolkerung wére auch
bei kontinuierlicher Zuwanderung und
bei einem plotzlichen Geburtenanstieg
kurz- und mittelfristig nicht aufzuhalten.
Demographische Trends sind sehr stabil
und nur schwer zu beeinflussen. Nur lang-
fristig lassen sich solche Trends umkeh-
ren.

Was also kann die Politik bereits heute
tun, um diesen Entwicklungen gerecht zu
werden? Wenn es um die 6ffentlichen Fi-
nanzen geht, dann ist naturgemas die Fi-
nanzpolitik vorrangig gefragt. Sie kann
und sollte die Herausforderung aber nicht
alleine meistern, denn die Politik in vielen
anderen Bereichen hat unmittelbare Aus-
wirkungen auf die dffentlichen Finanzen
und deren Tragfihigkeit. Ahnlich wie die
Geldpolitik, die zwar iber die Nutzung ih-
res geldpolitischen Instrumentariums die
notwendigen Rahmenbedingungen fir
Preisstabilitédt schaffen kann, aber gleich-
zeitig auf die Kooperation anderer ange-
wiesen ist, braucht auch die Finanzpolitik
verantwortungsvolle Partner zur Sicher-
stellung der Tragfdhigkeit der offent-
lichen Finanzen.

Nicht nur die Politik, sondern auch
Wirtschaft und Gesellschaft kénnen ihren
Beitrag leisten. Die Vergangenheit hat ge-
zeigt, dass sowohl die Méarkte als auch die

I1I. Handlungsnotwendigkeiten zur
Sicherung einer tragfédhigen Finanzpolitik

Biirger mit entsprechenden Verhaltens-
anderungen auf verdnderte Rahmenbe-
dingungen reagieren. So diirfte in Zu-
kunft beispielsweise der Anteil der priva-
ten und betrieblichen Altersvorsorge und
sonstiger Quellen der Einkommenssiche-
rung im Alter - wie Haus- und Grundbe-
sitz oder Geldvermégen - an der gesam-
ten Altersvorsorge kontinuierlich zuneh-
men.

Unterbleiben dringend erforderliche
MaBnahmen, dann hat dies Konsequen-
zen fiur die Zukunft. Verschiebt man das
Handeln auf morgen oder tibermorgen,
miissen die MaBnahmen dann umso ein-
schneidender und schmerzhafter sein. Je
friher Reformen angegangen werden,
desto groBer ist deren Hebelwirkung und
desto eher kdnnen Belastungen in der Zu-
kunft vermieden werden.

Im Kern miissen die von der Politik zu
ergreifenden MaBnahmen auf zwei Ziele
hinfiihren: Dauerhaft héheres Wachstum
und langfristig tragfdhige 6ffentliche Fi-
nanzern.

Die Bundesregierung hat mit "der
Agenda 2010 bereits groBe Fortschritte in
dieser Richtung erzielt. Dies bestatigt
auch das ifo-Institut in seiner Studie: , Da-
bei zeigt sich, dass diese Reformen die lang-
fristige Tragfdhigkeit der offentlichen Fi-
nanzen in Deutschland - bei vergleichbarer
Berechnung auch im Vergleich zur Situa-
tion in anderen EU-Staaten - spiirbar ver-
bessert haben diirften.” Die Projektionen
zeigen aber auch, dass wir uns nicht auf
dem Erreichten ausruhen kénnen. Mit ei-

! Die Finanzpolitik kann die
Heraustforderungen des
demographischen Wandels
nicht allein melstern,
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¢ {m Kern miissen die von der
Politik zu ergreifenden Mal-
nahmen auf zwei Ziele hin-
fihren: Dauerhafi héheres
Wachstum und langfristig
tragfahige offentliche Fi-
nanzen.

ner breit angelegten Strategie, die auf
eine Kombination von MaBnahmen in
unterschiedlichen Politikfeldern setzt,
lasst sich das Nachhaltigkeitsziel am be-
sten erreichen.

3.2 Wachstum und Be-
schaftigung stérken

Die Beschrinkung der Debatte iiber die
Auswirkungen des demographischen
Wandels auf renten- und sozialpolitische
Aspekte, wie dies in der Offentlichkeit oft
geschieht, greift zu kurz. GroBere Beach-
tung verdienen auch die Auswirkungen
auf das langfristige Wirtschaftswachs-
tum. Denn gerade die Wachstumsschwd-
che der vergangenen Jahre hat deutlich
gemacht, welche finanziellen Probleme
niedrige gesamtwirtschaftliche Zuwachs-
raten fiir die 6ffentlichen Haushalte und
die sozialen Sicherungssysteme mit sich
bringen. Umgekehrt tragen eine Starkung
des Wachstums und ein Abbau der Ar-
beitslosigkeit ganz wesentlich dazu bei,
die Staatsverschuldung abzubauen und
die sozialen Sicherungssysteme finanziell
auf eine sichere Grundlage zu stellen. Die

‘Bundesregierung ist davon iiberzeugt,

dass durch die Strukturreformen der
Agenda 2010 im Zusammenwirken mit ei-
ner wachstums- und stabilititsorientier-
ten makrookonomischen Politik das
Wachstumspotenzial in Deutschland
mittel- und ldngerfristig nachhaltig er-
hoht werden kann.

3.2.1 Erwerbsbeteiligung erhohen,
Arbeitslosigkeit abbauen und
Produktivitéatsfortschritt for-
dern

Der Riickgang der Personen im erwerbsfé-
higen Alter wiirde bei Konstanz aller an-
deren Faktoren zu einer dauerhaften Ab-
schwichung des Wachstums fiihren.

Durch eine Erhéhung des quantitativen
Einsatzes der Produktionsfaktoren Arbeit
und Kapital und eine Steigerung der Fak-
torproduktivitit bzw. des technischen
Fortschritts konnen diese negativen Aus-
wirkungen jedoch grundsétzlich kompen-
siert werden. Mit Hilfe eines hoheren
Wachstumspfads kénnen die Konsequen-
zen der Bevolkerungsalterung auf die
Tragfdhigkeit der o6ffentlichen Finanzen
zumindest teilweise aufgefangen werden.

Es ist keineswegs sicher, ob es infolge
der demographischen Entwicklung zu ei-
ner Schwichung der Investitionstatigkeit
kommen wird. Bei einer Verringerung des
Arbeitskriiftepotenzials konnte es sich viel-
mehr lohnen, verstiarkt in Arbeitsplédtze zu
investieren, um einen hohen Produktions-
ausstoB liber eine Kapitalintensivierungzu
erreichen. Zukunftsaussagen iiber die Ent-
wicklung des technischen Fortschritts sind
#uBerst schwierig. Zu einer Verlangsa-
mung des technischen Fortschritts muss es
aber aufgrund des beschriebenen Zu-
sammenhangs auch in einer alternden Ge-
sellschaft nicht notwendigerweise kom-
men.

Einerseits kann die Erh6hung der Pro-
duktivitit des knapper werdenden Faktors
Arbeit, sei es iiber eine hhere Arbeitseffi-
zienz oder Uber einen verstirkten Sachka-
pitaleinsatz, einer wirtschaftlichen
Abschwichung infolge der demographi-
schen Entwicklung entgegenwirken. An-
dererseits ldsst sich der Wachstumsver-
langsamung mit einer Erhéhung des
Arbeitsvolumens begegnen. Das kann vor
allem iiber eine Nutzung bislang brachlie-
gender Ressourcen, also einen Abbau der
hohen Arbeitslosigkéit, geschehen. Auch
eine Verlingerung der Lebensarbeitszeit
erhdht den quantitativen Einsatz des Fak-
tors Arbeit. Dafiir gibt es in Deutschland zu
Beginn wie am Ende des Erwerbslebens
noch erheblichen Spielraum. Auch die Jah-
resarbeitszeit ist in Deutschland im inter-
nationalen Vergleich niedrig. Lediglich in
den Niederlanden, in Ddnemark und in
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Frankreich wird weniger gearbeitet. Bei
solchen Vergleichen muss jedoch bertick-
sichtigt werden, dass die niedrigere Jahres-
arbeitszeit in einigen Lindern auch durch

- den relativ hohen Anteil an Teilzeitarbeit
beeinflusst wird.

Trotz der unbestrittenen Bedeutung

_ von Bildung ist eine Straffung von Ausbil-
dungs- und vor allem der im internationa-
len Vergleich zu langen Studienzeiten in
Deutschland sinnvoll. Die Erwerbsbeteili-
gung jiingerer Menschen zwischen 15 und
24 Jahren ist in Deutschland in den vergan-
genen Jahren stark gesunken.

Ferner muss es gelingen, wieder mehr
Menschen als bisher in eine Beschdftigung
zu bringen. Eine erhebliche Herausforde-
rung fir die gesamte Gesellschaft besteht
in der Anhebung der Beschéftigungsquote
fiir altere Arbeitnehmerinnen und Arbeit-
nehmer (55 bis unter 65 Jahre). Sie lag in
Deutschland mit 39,5 ¥ im Jahr 2003 zwar
auf dem hochsten Wert seit Anfang der
90er Jahre, allerdings unterhalb des EU-
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Durchschnitts (EU 15: 41,7 %; EU 25: 40,2 %).
Eine differenzierte Betrachtung zeigt, dass
die eigentliche Herausforderung bei der
Beschéftigung der 60- bis 64-jahrigen Ar-
beitnehmerinnen und Arbeitnehmer be-
steht. Hierzu miissen die Anreize verstarkt
werden, bis zum gesetzlichen Rentenein-
trittsalter im Erwerbsleben zu verbleiben.
Durch angemessene Abschlidge bei vorzei-
tigem Renteneintritt ist es bereits gelun-
gen, das tatsdchliche Renteneintrittsalter
deutlich zu erhdhen. Mit dem Auslaufen
der Ubergangsregelungen ist davon aus-
zugehen, dass sich das Renteneintrittsal-
ter bereits kurz- und mittelfristig weiter
deutlich erhéhen wird. So wird es nach
2011 nicht mehr moglich sein, eine Alters-
rente vor Erreichen des 62. Lebensjahres
zu beziehen (Ausnahme: Rente fiir
schwerbehinderte Menschen) und ein vor-
zeitiger Rentenbezug ist dann nur beij Vor-
liegen einer langjédhrigen Versicherungs-
zeit und unter Inkaufnahme von Abschla-
gen moglich.

- i DBeschaftlgungsquotewelblicheBevblkerungv . Beschiftig : dltere Erwerbstatige 55-64 5.

L Quelle: EU-Kommision: Strukturindikatoren
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flihwen und einen zUgigen
Abbau der Arbeitslosigkeit
voranzutreiben,

! Es gilt, eine Erhdhung der Er-
werbsbetelligung herbejzu- .

Nicht nur die Erwerbsbeteiligung von
ilteren Menschen, sondern auch die von

Frauen ist in Deutschland nach wie vor re-

lativ niedrig. Eine verbesserte Vereinbar-
keit von Beruf und Familie diirfte hier den
meisten Erfolg versprechen (s. Abschnitt
3.2.3). SchlieBlich sollten vermehrt Mo-
delle entwickelt und angewandt werden,
die Miittern den Wiedereinstieg in das Be-
rufsleben erleichtern.

Die Auswirkungen des demographi-
schen Wandels auf den Arbeitsmarkt sind
keineswegs ausgemachte Sache. Wenn
das Arbeitskrifteangebot zuriickgeht,
kann gleichzeitig die Arbeitsnachfrage
aufgrund einer nachlassenden Nachfrage
nach Produkten und Dienstleistungen sin-
ken. Andererseits wird sich die Nachfrage
hin zu neuen, altersgerechten Produkten
und altersspezifischen Dienstleistungen
verschieben und insgesamt ein durchaus
sinnvoller Strukturwandel der deutschen
Volkswirtschaft angestoBen.

Das Wirtschaftswachstum héngt nicht
nur von der Quantitdt, sondern auch von
der Qualitét des Arbeitseinsatzes ab. Wenn
die Qualifikation des Arbeitsanbieters
nicht mit dem gewtinschten Profil des Ar-
beitsnachfragers {ibereinstimmt, kommt
es zur ,mismatch“-Arbeitslosigkeit. Des-
halb sind Investitionen in Humankapital
sowie sonstige Maf3nahmen zur Flexibili-
sierung und Verbesserung der Funktions-
fahigkeit des Arbeitsmarktes erforderlich.
Hierdurch kann die Beschaftigungsinten-
sitit des Wachstums erhéht und die So-
ckelarbeitslosigkeit reduziert werden.
Beide Effekte tragen zur Verbesserung der
Nachhaltigkeit der 6ffentlichen Finanzen
bei (s. Abschnitt 3.3.2).

Mit der Agenda 2010 hat die Bundesre-

~ gierung das umfassendste wirtschaftspo-

litische Reformprojekt in der Geschichte

der Bundesrepublik Deutschland vorge-
legt. Sie verbindet im Rahmen der sozia-
len Marktwirtschaft die Férderung wirt-
schaftlicher Effizienz und Eigeninitiative
mit den Zielen der sozialen Gerechtigkeit
und der Nachhaltigkeit, liefert damit also
auch einen Beitrag zur Generationenge-
rechtigkeit. Mit der Agenda 2010 werden
die Voraussetzungen fiir mehr Wachstum
und Beschiéftigung deutlich verbessert.
Die Balance von individuellen Rechten
und Pflichten, von sozialer Sicherheit so-
wie Chancen- und Generationengerech-
tigkeit wird neu definiert. Das Regelwerk
fiir den Arbeitsmarkt wird so umgestaltet,
dass die (Wieder-)JVermittlung in den Ar-
beitsmarkt stirker in den Vordergrund
riickt und nicht die Finanzierung von Ar-
beitslosigkeit. Damit trdgt die Agenda
2010 u.a. dazu bei, dass die Flexibilitét er-
hoht wird, das Wachstumspotenzial ge-
stirkt und die strukturelle Arbeitslosig-
keit gesenkt werden kann. Diesen einge-
schlagenen Weg miissen wir konsequent
fortsetzen.

Eingebettet in die Agenda 2010 findet
sich auch ein Konzept zur Foérderung des
Finanzmarktes - der Finanzmarktiorder-
plan 2006 sowie das 10-Punkte-Programm
zur Starkung des Anlegerschutzes und der
Unternehmensintegritat. Hierdurch kon-
nen die Potenziale des Finanzplatzes
Deutschland besser ausgeschopit sowie
Wachstum, Beschaftigung und private Al-
tersvorsorge gestarkt werden.
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3.2.2 Steuerpolitik wachstumsfor-
dernd ausgestalten

Neben den strukturellen Reformen auf

dem Arbeitsmarkt und bei den sozialen Si-

cherungssystemen, die ldngerfristig auch

die 6ffentlichen Haushalte entlasten, be- Die Steuerreform der Bundesregierung
darf es weiterhin einer strikten Begren- hat fur die deutsche Wirtschaft — Arbeitge-
zung der Gesamtausgaben bzw. des ber-wie Arbeitnehmerseite - einen wachs-
Ausgabenwachstums durch langfristig tums- und beschiftigungsfreundlichen
wirksame strukturelle Konsolidierungs- Rahmen geschaffen. Die steuerlichen Be-
mafBnahmen. Spielraum fiir héhere Aus- dingungenhaben sich seit 1998 in vielerlei
gaben zur Stdrkung von Wachstumspo- Hinsicht verbessert. Mit der letzten Stufe
tenzialen und Wettbewerbsfahigkeit der Steuerreform 2000, die am 1. Januar
kann nur geschaffen werden, wenn zu- 2005 in Kraft getreten ist, wurde das
gleich spilirbare Konsolidierungsfort- grofSte Steuersenkungsprogramm in der
schritte bei vergangenheitsbhezogenen Geschichte der Bundesrepublik Deutsch-
Ausgaben erreicht werden. Dies gilt ent- land vollstindig umgesetzt. Das Gesamt-
sprechend auch fiir die Steuerpolitik. Sie entlastungsvolumen fir Biirger und
muss die Konsolidierungspolitik von der Unternehmen betridgt im Vergleich zu
Einnahmenseite flankieren. 1998 fast 60 Mrd. Euro jahrlich.

15.0%

7.664 € 7.664€

Grundfrel- cooze  J205€  gae | JEBE .f

- betrag !

1998 1999 2000 S2001 '2692 2003 . 2004 2005

© Quelle: Bundesministerium der Finanzen
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¢ Die Ausgestaltung des Steu-

ersystems ist wichtiger Be-
standteil einer tragfahigen
. Finanzpolitik,

Deutschland hat heute eine historisch
niedrige gesamtwirtschaftliche Steuer-
quote, auch im internationalen Vergleich
eine der geringsten Steuerquoten sowie
eine Abgabenquote im internationalen
Mittelfeld. Zwar scheint sich auf den ers-
ten Blick die Position Deutschlands bei
internationalen Unternehmenssteuer-
belastungsvergleichen sowohl bei der no-
minalen als auch bei der effektiven steuer-
lichen Belastung verschlechtert zu haben.
Bei der Interpretation der Ergebnisse ist
aber eine gewisse Vorsicht geboten. So
werden oft nur Kapitalgesellschaften be-
trachtet, doch in Deutschland sind ca. 83 %
der Unternehmen Personenunterneh-
men, deren Einkommensteuerbelastung
meist geringer ist. Zudem vernachléssi-
gen die Berechnungen meist weitere Fak-
toren, wie z.B. die intertemporalen Ver-
lustverrechnungsméglichkeiten. Klar ist
jedoch, dass ein niedriger Tarif in Verbin-
dung mit einer breiten Bemessungs-
grundlage fiir die steuerlichen Standort-
bedingungen insgesamt attraktiver ist.

Im Bereich der Besteuerung kann es
keinen Stillstand geben, denn die interna-
tionale Steuerlandschaft bleibt in Bewe-
gung. Das gilt insbesondere fiir die Unter-
nehmensbesteuerung. Dabei muss sich
Deutschland sowohl an den Erfordernis-
sen der internationalen Wettbewerbsfé-
higkeit als auch an den Haushaltswirkun-
gen orientieren.

Die Besteuerung der Kapitalgesell-
schaften muss in der Héhe konkurrenzfé-
hig sein und gleichzeitig dafiir sorgen,
dass in Deutschland anfallende Gewinne
auch hier versteuert werden. Ankniipfend
an die Steuerreform aus dem Jahr 2000
soll deshalb - im Vorgriff auf eine umfas-
sende Reform der Unternehmensbesteue-

rung - der Steuersatz fiir die Unterneh-
men von derzeit 25 auf 19 Prozent noch-
mals deutlich gesenkt werden. Im Gegen-'
zug sieht das von der Bundesregierung
vorgeschlagene Gesetz zur Verbesserung
der steuerlichen Standortbedingungen
Verbreiterungen bei der Bemessungs-
grundlage und die Einddmmung von
Steuergestaltungsmaéglichkeiten vor.

Auch die steuerlichen Rahmenbedin-
gungen fiir die kleinen und mittelsténdi-
schen Unternehmen werden weiter ver-
bessert. Die Erhohung des Anrechnungs-
faktors der Gewerbesteuer bei der Ein-
kommensteuer von 1,8 auf 2 schafft eine
splirbare steuerliche Entlastung des er-
wirtschafteten Ertrags von Personen-
unternehmen. Dariiber hinaus wird im
Rahmen einer mittelstandsorientierten
Reform der Erbschaftsteuer die Betriebs-
fortflihrung und der Erhalt der Arbeits-
plitze beim Ubergang von Personen-
unternehmen gesichert. Dieses Ziel wird
erreicht, in dem die auf produktiv einge-
setztes Vermogen entfallende Erbschaft-
und Schenkungssteuer iber einen Zeit-
raum von zehn Jahren gestundet werden
und die Steuerschuld in diesem Zeitraum
bei Fortfiihrung des Betriebs in gleichen
Jahresraten abgeschmolzen wird. Bei ei-
ner Fortfiihrung des Betriebes von mehr
als zehn Jahren wird also die Erbschaft-
steuer nicht erhoben. Die Umsetzung die-
ser MaBnahmen kann nur in enger Zu-
sammenarbeit mit den Lindern im
Bundesrat gelingen.

Die Ausgestaltung des Steuersystems ist
wichtiger Bestandteil einer tragfdhigen
Finanzpolitik. Die jiingsten Reformen tra-
gen nicht nur zu einer Verbesserung der
Standort- und Investitionsbedingungen
und damit zur Starkung des Wachstums
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bei, sondern vermeiden iiber die Siche-
rung des Steueraufkommens gleichzeitig
auch eine Schwichung der Tragfahigkeit
lber die Einnahmenseite.

In Vorbereitung auf eine Fortfiihrung
der Unternehmenssteuerreform hat die
Bundesregierung den Sachverstdndigen-
rat mit der Erarbeitung eines umfassen-
den Steuerreformkonzepts bis Ende des
Jahres beauftragt. Es ist heute nicht mehr
vorstellbar, Steuerpolitik ohne eine kon-
sistente Einbettung in das europiische
und internationale Umfeld zu betreiben.
Angesichts der Rechtsprechung des EuGH
sind in der Unternehmensbesteuerung
europdische Konzepte gefragt. Die
Bundesregierung setzt sich daher nach-
driicklich fir die Entwicklung einer ein-
heitlichen Bemessungsgrundlage fiir die
steuerliche Gewinnermittlung von Unter-
nehmen sowie fiir eine verstarkte Konver-
genz der Korperschaftsteuersysteme in

 derEUein.

3.2.3 Familienpolitik zukunfts-
orientiert ausrichten

Nicht nur tiber Reformen, sondern auch
iiber steigende Geburtenzahlen kénnen
die sozialen Sicherungssysteme wieder
mehr finanziellen Spielraum gewinnen.
Die Geburtenrate in Deutschland z&hlt im
internationalen Vergleich zu den niedrig-
sten. Um die Bevolkerungszahl ohne Zu-
wanderung stabil zu halten, miissten je
100 Frauen 210 Kinder - statt der 135 ak-

tuell - geboren werden. Allerdings wiirde
selbst ein plotzlicher starker Anstieg der
Geburtenraten den Rickgang des Er-
werbspotentials durch den Alterungspro-
zess in den nédchsten 20 bis 30 Jahren nicht
stoppen kénnen. Dennoch brauchen wir
eine Trendumkehr der Bevilkerungsent-
wicklung hin zu wieder héheren Kinder-
zahlen. Dies liegt sowohl im individuellen
als-auch im gesellschaftlichen Interesse.
Familienpolitik allein auf die Frage von
Wirtschaftswachstum und Erwerbsbetei-
ligung zu reduzieren, wie dies fiir die Zwe-
cke dieses Berichts notwendigerweise ge-
schieht, wird dem umfassenden gesell-
schaftlichen Anspruch und Nutzen nicht
gerecht. Eine nachhaltige Familienpolitik
dient auch dazu, dass Menschen ihre Kin-
derwiinsche tatsdchlich verwirklichen
konnen. .

Neben den negativen sozialen Auswir-
kungen, die der fehlende Nachwuchs aus-
losen kann, fiihrt eine niedrige Geburten-
rate auf Dauer zu 6konomischen Proble-
men, Die Erh6hung des Altenquotienten
mit entsprechenden Auswirkungen auf
die sozialen Sicherungssysteme wurde be-
reits mehrfach erwédhnt. Des Weiteren
wird der Bedarf an qualifizierten Arbeits-
kriaften immer mehr zunehmen. Auf der
anderen Seite sinkt das Erwerbspersonen-
potenzial aufgrund der Verschiebung der
Altersstruktur deutlich. Besonders spir-
bar ist der Rickgang bei den jiingeren
Menschen sowie Erwerbspersonen im
mittleren Alter.

¢ Menschen solien thre Kinder-

wiinsche verwirklichen kén-
nen.



Im zuriickliegenden Jahrzehnt war die
Familienpolitik primédr auf den Ausbau
und die Verbesserung finanzieller lLeis-
tungen fir Familien ausgerichtet. Trotz
der schwierigen haushaltspolitischen und
o6konomischen Situation hat die Bundes-
.regierung in der'vergangenen und lau-
fenden Legislaturperiode durch steuer-
und familienpolitische Mafnahmen die
Einkommenssituation von Familien insge-
samt verbessert, die finanziellen Leistun-
gen und steuerlichen Mainahmen fir Fa-
milien ausgebaut und dabei insbesondere
das Kindergeld und Steuerfreibetriage fiir
Familien erhoht. Die Betrdge aus den
unterschiedlichsten Quellen summieren
sich dabei auf insgesamt {iber 150 Mrd.
Euro jahrlich.

Diese ernormen finanziellen Leistun-
gen konnten allerdings die Entwicklung
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der Geburtenraten nicht signifikant be-
einflussen. Dabei ist Untersuchungen zu-
folge der Waunsch nach Kindern deutlich
hoher als die tatsachliche Geburtenrate.
Uber die Griinde der Kinderlosigkeit strei-
ten dié Experten. Sicherlich spielen bei
der Entscheidung, eine Familie zu grin-
den, viele verschiedene Einfliisse eine
Rolle. Zum Beispiel wird die Geburtenrate
auch von dem in einem Land vorherr-
schenden Familienmodell und. der-Kin-
derfreundlichkeit der Gesellschaft beein-
flusst.
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Das Einkommen allein scheint kein
ausschlaggebendes Kriterium fiir die Fa-
miliengriindung zu sein. Die Bundesre-
gierung hat deshalb neue Prioritdten in
der Familienpolitik eingeleitet. Sie richtet
ihre Anstrengungen verstdrkt auf den
Ausbau einer wirksamen, Familien und
Kinder unterstiitzenden Infrastruktur fiir
Bildung und Betreuung sowie auf MaB-
nahmen zur Erwerbsintegration von
Frauen und fiir eine bessere Balance von
Familie und Arbeitswelt. Mehr und bes-
sere Angebote fiir die Kinderbetreuung
konnen bewirken, dass sich mehr junge
Menschen als bislang fiir Beruf und Kind
entscheiden.

Ein Blick in unsere Nachbarldnder ver-
deutlicht den Nachholbedarf Deutsch-
lands auf diesen Gebieten. Die Erwerbsta-
tigenquote von Miittern mit Kindern un-
ter sechs Jahren liegt bei uns deutlich un-
ter der von Frankreich, GroBbritannien
oder den Landern Skandinaviens. Im Ver-
gleich zu diesen und anderen Staaten
scheiden Frauen in Deutschland dariiber
hinaus extrem lange fiir die Kinderbetreu-
ung aus dem Arbeitsmarkt aus.

Die Vereinbarkeit von Beruf und Fami-
lie ist somit ein Schliisselkriterium einer
zukunftsorientierten Familienpolitik. Mit
dem Gesetz zum qualititsorientierten
und bedarfsgerechten Ausbau der Tages-
betreuung fiir Kinder, das am 1. Januar
2005 in Kraft getreten ist, will die Bundes-
regierung die Betreuung von Kindern un-
ter drei Jahren deutlich verbessern. Wei-
tere wichtige Schritte wurden mit dem
LInvestitionsprogramm Zukunft Bildung
und Betreuung® eingeleitet. In dem mit
4 Mrd. Euro ausgestatteten Programm {or-
dert die Bundesregierung den Auf- und
Ausbau von Ganztagsschulen. Diese hel-
fen Eltern dabei, Familie und Beruf zu ver-
einbaren und entsprechen damit besser
den heutigen Bediirfnissen. Auch hier ist
eine enge Zusammenarbeit zwischen
Bund und Lindern erforderlich.

Ganz allgemein sollte die Politik auch
dafiir sorgen, dass Arbeitsanreize fiir die
nicht erwerbstidtigen Partnerinnen oder
Partner erhalten bleiben und umgekehrt
die Familiengriindung erwerbstatiger
Paare zumindest nicht erschwert werden.

Aber nicht nur der Staat, sondern auch
die Wirtschaft und sonstige private Initia-
tiven sind gefordert. Von familienfreund-
lichen Arbeitszeitmodellen in der Wirt-
schaft profitieren nicht nur die Familien,
auch fiur die Unternehmen rechnet sich

dies Untersuchungen zufolge aufgrund |

niedrigerer Uberbriickungs-, Fluktuations-
und Wiedereingliederungskosten. Gebur-
tenraten hangen letztlich aber auch vom
Gesellschaftsmodell allgemein sowie von
Grundstimmung und Zukunftsperspekti-
ven des Einzelnen ab. Auch hierzu kann
und muss die Politik durch die Schaffung
geeigneter Rahmenbedingungen ihren
Anteil leisten. :

3.2.4 Zuwanderung steuern

Vor dem Hintergrund der mit der demo-
graphischen Entwicklung verbundenen
zukiinftigen ékonomischen Herausforde-
rungen ist bereits ein Umdenken in der
Zuwanderungs- und Integrationspolitik
erfolgt. Mit dem am 1. Januar 2005 in Kraft
getretenen Zuwanderungsgesetz wurde
eine neue Zuwanderungs- und Integra-
tionspolitik eihgeleitet. Zwar wird der bis-
lang geltende Anwerbestopp im Bereich

¢ Auchwenn sich Tragfahig-
keitsiicken nichi allein
durch Zuwanderung schife-
Benlassen kGnnen, se kann
sie dennoch einen wertvol-
len Beitrag zu deren
Verringerung leisten
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Es gibt keine Alternative zu
einer entschiossenen Konso-
lidierung der 6Hentlichen
Haushalle.

der Zulassung zu qualifizierten und weni-
ger qualifizierten Tatigkeiten aufrecht-
erhalten; Sonderregelungen fiir diese
Gruppen erfolgen durch Beschiftigungs-
verordnungen. Fiir hochqualifizierte aus-
landische Spitzenkrdfte wurden jedoch
erleichterte Zulassungsmaoglichkeiten ge-
schaffen. Sie konnen eine Niederlassungs-
erlaubnis erhalten, die zur Ausiibung
einer Erwerbstétigkeit und zu einem un-
beschrinkten Aufenthalt berechtigt. Ihre
Familienangehorigen kénnen einen Auf-
enthaltstitel erhalten, der ebenfalls zu ei-
ner Beschaftigung berechtigt.

Auch wenn sich Tragfihigkeitsliicken
nicht allein durch Zuwanderung schlie-
Ben lassen koénnen, so kann sie dennoch
einen wertvollen Beitrag zu deren
Verringerung leisten. Wichtig ist dabei
die konkrete Ausgestaltung der Zuwande-
rungsregein. Durch die Férderung der
Zuwanderung von hochqualifizierten

Arbeitskraften wird eine Uberforderung

der sozialen Sicherungssysteme vermie-

~den, die Produktivitdt gesteigert und

das Bevolkerungsstrukturproblem abge-
schwécht.

3.3 Tragfahigkeit der
offentlichen Finanzen
sicherstellen

Hierbei handelt es sich um Ma8nahmen,
die direkt auf der Ausgaben- oder Einnah-
menseite der staatlichen Haushalte anset-
zen, sowie um Reformen in den sozialen
Sicherungssystemen. Nur wenn wir Zu-
kunftsorientierung und Defizitabbau in
den 6ffentlichen Haushalten in Einklang
bringen, werden wir unserer Verantwor-
tung gegeniiber lebenden und kiinftigen
Generationen gerecht.

3.3.1Konsolidierung fortsetzen
fir eine generationenge-
rechte Finanzpolitik

Solide und langfristig tragfdhige 6ffentli-
che Finanzen haben einen hohen Stellen-
wert. Der fortgesetzte Abbau staatlicher
Defizite und die nachhaltige Begrenzung

der offentlichen Verschuldung sind erfor-

derlich

> fiir die Wiedergewinnung von Hand-
lungsspielrdumen zur Bewiltigung von
zentralen Zukunftsaufgaben,

> als Vorraussetzung fiir Preisstabilitat
und zur Starkung der Wachstumskrafte
und

> nicht zuletzt als Bedingung fiir mehr
Generationengerechtigkeit.

Konsolidierung bedeutet in der Regel,
gegen den Widerstand organisierter
Gruppeninteressen und Besitzstandswah-
rer angehen zu miissen. Erfreulicherweise
ist in den vergangenen Jahren jedoch die
allgemeine Grundiiberzeugung gewach-
sen, dass es keine Alternative zu einer ent-
schlossenen Fortsetzung der Konsolidie-
rung der offentlichen Haushalte gibt. Die
Starkung des Potenzialwachstums ist
auch in diesem Zusammenhang eine zen-
trale finanz- und wirtschaftspolitische
Aufgabe, da hierdurch die offentlichen
Haushalte entlastet werden Kkénnen.
Wachstum und Konsolidierung gehoren
untrennbar zusammen. Ein hoheres Wirt-
schaftswachstum allein geniigt jedoch
nicht, um dauerhaft tragfdhige offentli-
che Finanzen zu garantieren.

Die Konsolidierung der Staatsfinanzen
muss in eine dauerhafte und lberzeu-
gende Gesamtstrategie eingebettet sein
und dabei vorrangig an der Ausgaben-
seite des Budgets ansetzen. Ahnliche ge-
samtwirtschaftliche Effekte wie Ausga-
benkiirzungen - einschliellich des Ab-
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baus von Finanzhilfen - hat auch der Ab-
bau von Steuervergiinstigungen. So kam
auch der Sachverstiandigenrat in seinem
Gutachten 2003 zu dem Ergebnis, dass
sich der Abbau von Steuervergiinstigun-
"gen prinzipiell ebenso gut zur Haushalts-
konsolidierung eignet wie eine Kiirzung
der Ausgaben. (Der englische Begriff fiir
Steuervergiinstigungen - .tax expendi-
ture® ~ macht deutlich, dass es sich eigent-
lich um Uber das Steuersystem getétigte
Ausgaben handelt.)

~ Beides - Ausgabenriickfithrung und
Abbau von Steuervergiinstigungen - hat
die Bundesregierung in Angriff genom-
men. Dass die Defizitreduzierung in den
vergangenen Jahren dennoch nicht vor-
angekommen ist wie gewiinscht, lag am
gleichzeitigen Riickgang der Steuerein-
nahmen. Die Steuerquote - in der Abgren-
zung der volkswirtschaftlichen Gesamt-
rechnung - hat 2004 mit rund 21,8 ¥ des
BIP einen Tiefstand erreicht und wird
auch in den kommenden Jahren auf die-
sem historisch niedrigen Niveau verhar-
ren. Die dreijdhrige Stagnationsphase zu
Beginn dieses Jahrzehnts hat Spuren bei
den o6ffentlichen Finanzen hinterlassen.
Um die Konjunkturentwicklung nicht zu-
satzlich zu belasten, mussten héhere Defi-
zite in den offentlichen Haushalten in
Kauf genommen werden als urspriinglich
geplant.

Ein ,Hineinsparen* in Form zusétz-
licher SparmaBnahmen ist bei zdgerlicher
wirtschaftlicher Erholung in der Regel
kontraproduktiv. Denn die Konsolidie-
rung offentlicher Haushalte dampfit die
wirtschaftliche Entwicklung tiber entspre-
chende Nachfrageeffekte. In Theorie und
Praxis herrscht daher weit gehend Einver-
nehmen dariiber, die so genannten ,auto-
matischen Stabilisatoren® wirken zu las-
sen. Im Konjunkturverlauf schwanken die
Staatsausgaben, insbesondere die Ausga-
ben fiir den Arbeitsmarkt. Auch die Staats-

einnahmen, insbesondere die Steuerein-
nahmen, sind konjunkturabhéngig. Diese
zyklischen Schwankungen der offent-
lichen Einnahmen und Ausgaben sollten
hingenommen werden, auch wenn damit
in wirtschaftlichen Schwéchephasen eine
hohere Kreditaufnahme verbunden ist.
Andernfalls wiirde die jeweilige konjunk-
turelle Situation noch verschérft und die
Finanzpolitik prozyklisch wirken. Dies dn-
dert jedoch nichts an der Tatsache, dass
mittel- und langfristig die Defizite weiter
abgebaut werden miissen.

Deutschland hat trotz des konjunktu-
rell gebotenen Wirkenlassens der auto-
matischen Stabilisatoren gleichzeitig die
strukturelle Konsolidierung der Staatsfi-
nanzen vorangetrieben. Die durchschnitt-
liche jdhrliche Ausgabensteigerungsrate
von 1999 bis 2003 lag unter 1%. Allein im
vergangenen Jahrist die Staatsquote - d.h.
die Staatsausgaben in % des BIP — um 1,2
Prozentpunkte auf 46,9% und damit auf
den niedrigsten Stand seit 1991 gesunken.
Dies zeigt eine duBerst strikte Konsolidie-
rungslinie an. Im Finanzplanungsrat ha-
ben Bund und Linder zuletzt vereinbart,
das nominelle Ausgabenwachstum bis
2006 auf 1% zu beschrianken. Fir die kom-
menden Jahre ist ein weiterer ambitio-
nierter Riickgang der Staatsquote auf
43,5% im Jahr 2008 geplant. Dies ent-
spricht einem Rickgang von rund fiinf
Prozentpunkten zwischen 2003 und 2008.
Diesen Konsolidierungspfad wird
Deutschland in den kommenden Jahren
weiter beschreiten, um fiir die ansteigen-
den Belastungen des demographischen
Wandels gewappnet zu sein.
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| Beides - Ausgabentiickfiih-
rung und Abbau von Steuer-
verglnstigupgen - hat die
Bundescegierung in Angriff
genommaern.



Abbildung 12: Jahres
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3.3.2 Qualitat der 6ffentlichen
Finanzen weiter verbessern

Neben der quantitativen Konsolidierung
steht die qualitative Umstrukturierung
der offentlichen Haushalte weiterhin auf
der Agenda. Ziel der qualitativen Konsoli-
dierung ist es, unter Beachtung der jewei-
ligen nationalen und européischen Bud-
getbeschrankungen eine Umstrukturie-
rung der 6ffentlichen Haushalte weg von
vergangenheitsbezogenen hin zu zu-
kunftsorientierten Ausgaben zu errei-
chen. Die qualitative Konsolidierung lauft
der quantitativen Konsolidierung nicht
zuwider. Es geht vielmehr darum, mit ei-
ner ,Qualitidtsoffensive” die Struktur des
Budgets zukunftsfidhiger zu gestalten.
Hierbei sollen Ausgabenbereiche wie Bil-
dung, Forschung und Innovation sowie
Mafnahmen zur besseren Vereinbarkeit

ittliche Entwicklung der
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von Familie und Beruf gestarkt, 6ifentli-
che Ausgaben in anderen, weniger zu-
kunftsorientierten Bereichen dagegen ab-
gebaut werden. Daher wird in Deutsch-
land seit 1998 wieder verstarkt in For-
schung und Entwicklung investiert. Der
Anteil der gesamten Ausgaben fiir For-
schung und-Entwicklung (FuE} am Brutto-
inlandsprodukt ist von 2,31% auf 2,55% ge-
stiegen. Die Bundesregierung hélt an ih-
rer Zielsetzung fest, das vom Européi-
schen Rat in Barcelona im Mérz 2002 ver-
abschiedete Ziel, bis 2010 den Anteil der
FuE-Ausgaben in der EU auf 3% des EU-
Bruttoinlandsproduktes zu steigern, auch
national umzusetzen. Davon sollen zwei
Drittel auf die Wirtschaft und ein Drittel
auf den Staat entfallen.

Die Gerechtigkeit zwischen den Gene-
rationen verlangt, dass innovations- und
wachstumsfordernde Ausgaben Vorrang
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erhalten, um heute das Fundament fir
das zukiinftige Entwicklungspotenzial
der Volkswirtschaft und deren kiinftigen
Wohlstand zu legen.

Die Problematik wird angesichts der
zuriickliegenden Entwicklung der Ausga-
benstruktur der éffentlichen Haushalte
ganz besonders anschaulich. Beispielhaft
kann diese Tendenz anhand des Bundes-
haushalts dargestellt werden, auch wenn
sich dessen Struktur aufgrund unter-
schiedlicher Zustédndigkeiten von der der
Landerhaushalte unterscheidet. Die Sozi-
alausgaben des Bundes machen mittler-
weile fast die Halfte der gesamten Bundes-
ausgaben aus. Dies ist auch ein Reflex der
Entscheidung, fiskalische Effekte aus dem
Bereich der gesetzlichen Rentenversiche-
rung hierin zu verlagern. Damit wurde ein
weiterer Anstieg der Lohnnebenkosten
vermieden, eine Verbesserung der Tragfa-
higkeit der Finanzen insgesamt aber nicht
erreicht. Zusammen mit den Zins- und
Personalausgaben stehen damit mehr als
70 % der Bundesausgaben nicht fir Inves-
titionen und wesentliche Zukunftsfelder
zur Verfiigung.

Volkswirtschaftlich betrachtet wirken
Bildung und Forschung positiv auf Pro-
duktivitdt und Wachstum. Fiir ein Land
mit begrenzten natiirlichen Ressourcen,
wie es Deutschland ist, sind diese Bereiche
von besonderer Bedeutung. Investitionen
in Humankapital und Innovation und die
Schaffung geeigneter Rahmenbedingun-
gen konnen zu einer Ankurbelung des
Produktivitdtswachstums und dem Abbau

der strukturellen Arbeitslosigkeit fihren
und tber diese Effekte zur Sicherung der
Tragfdhigkeit der dffentlichen Finanzen
beitragen. Hervorragend qualifizierte Ar-
beitskrifte und ein leistungsfédhiges For-
schungs- und Innovationssystem bilden
die Grundlagen fir erfolgreiche Spitzen-
forschung und ermdéglichen damit die
Entwicklung neuer Produkte, Verfahren
und innovativer Dienstleistungen. Nur so

kann internationale Wettbewerbstéhig- -~
i Ziel der qualitativen Konsolk

keit dauerhaft gesichert werden. Mit dem
intersektoralen Strukturwandel in Rich-
tung wissensbasierte Branchen steigt der
Bedarf an hoch qualifizierten Fachkriften
weiter. Bildung und Forschung erhalten
damit fur die Zukunft Deutschlands zu-
satzliches Gewicht. Andere Staaten wie
zum Beispiel die skandinavischen Liander
haben dies bereits erkannt und daher ihre
Investitionen in diese Bereiche erheblich
gesteigert.

dierung ist es, unter Beach-
wng der jewelligen nationa-
ten und europdischen Bud-
getbeschrankungen gine
Umstrukturierunyg der 8f-
fentlichen Haushalte weqg
von vergangenheitshezoge-
nien hin zu zukunt
tierten Ausgaben 2y errei-
chen.
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. Abbllldzung”13_ Ausgabenst

ru kturlm Bundeshaushalt
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undesausgaben
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Bundesausgaben-
56,5%
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Ubrige
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37.7%

Zinsausgaben
14,4%

" Quelle: Ist-Zahlenzum
- Bundeshaushalt; elgene Be-
rechnungen
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Ausgaben
18,0%

Zinsausgaben
19%

Renten
14,0%

Arbeitsmarkt
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Die PISA-Studien wie auch die OECD-
Analysen ,Bildung auf einen Blick* haben
deutlich gemacht, dass ein dauerhaft si-
cherer Platz Deutschlands in der interna-
tionalen Leistungsspitze umfassende Re-
formen erfordert. Trotz der eingeleiteten
Reformfortschritte in der Bildungspolitik
in den vergangenen Jahren besteht weite-
rer Handlungsbedarf. Die PISA-Ergebnisse
haben besondere Schwachstellen beim
Leistungsniveau im schulischen Sekun-
darbereich offen gelegt. Im Vergleich zu
anderen Lindern ist in Deutschland die so

genannte Risikogruppe, also die Gruppe .

derjenigen Schillerinnen und Schiiler, die
Mindestanforderungen nicht erfiillen, be-
sonders grof. Gleichzeitig ist eine be-
sonders starke Korrelation zwischen sozi-
alem Hintergrund und Bildungserfolg
feststellbar.

Aus den Ergebnissen der internationa-
len Schulleistungsvergleichsstudien kann
geschlussfolgert werden, dass eine stér-
kere individuelle Férderung aller Kinder
bereits im Vorschulbereich ansetzen
sollte. Im Widerspruch zur Bedeutung

vorschulischer Erziehung und Bildung.

steht die Bildungsfinanzierung: Im Vor-
schulbereich wird ein vergleichsweise ho-
her Anteil privat finanziert und in etwas
geringerem Ausmafe im Schulbereich.
Zur Sicherung der Qualitdt der schuli-
schen Bildung sind nationale Bildungs-
standards sinnvoll. ,

Die Bundesregierung hat auf ihren
Handlungsfeldern bereits wichtige Bei-
trige geleistet, beispielsweise zur Auswei-
tung der Ganztagsschulangebote. Die
Verantwortung fiir umfassende Reformen
im Bildungssektor liegt allerdings weit ge-
hend in der Hand der Linder. Hier sind
also in erster Linie die Lander gefordert, fi-
nanzielle Spielrdume zugunsten von Zu-
kunftsaufgaben zu schaffen. Finanziert
werden konnen die Reformprojekte bei-
spielsweise durch die Abschaffung von
6konomisch, 6kologisch und finanzpoli-
tisch nicht mehr zu rechtfertigenden Sub-
ventionen.

Eine schlichte Erhéhung der Bildungs-
ausgaben insgesamt ist in der Regel nicht
zielfithrend. Bei internationalen Leis-
tungsvergleichen wird immer wieder
deutlich, dass kein signifikanter Zu-
sammenhang zwischen der Hohe der Bil-
dungsausgaben und der Leistungsfdhig-
keit des Bildungssystems besteht. Ladnder
mit hohen Bildungsausgaben schneiden
bei PISA nicht notwendigerweise positiv
ab. Vielmehr muss es auch um die Erho-
hung der Effizienz der eingesetzten Mittel
gehen. Die Ergebnisse der PISA-Studie
deuten darauf hin, dass Effizienzgewinne
bei gleich bleibendem Mitteleinsatz
durch einen Wechsel zu einer stérker out-
put-orientierten Steuerung des bestehen-
den Bildungssystems und durch umfas-
sende Unterrichtsreformen, die sich star-
Kker als bisher an dem Prinzip individueller
Férderung orientieren, erzielt werden

* kénnen. Im internationalen Vergleich ist

unklar, ob zusatzliche Effizienzgewinne
im Gesamtsystem auch durch Verbesse-
rung der Anreizstrukturen und Einfiih-
rung von Wettbewerbselementen auf der
Angebotseite undjoder die Starkung der
Nachfrageseite durch gré8ere Wahlmdég-
lichkeiten erzielt werden kénnen. Auch
eine Umschichtung der o&ffentlichen
Mittel zwischen den einzelnen Ebenen
kann effizienzsteigernd sein. So fordert
auch der Sachverstdndigenrat in seinem
Jahresgutachten 2004, 6ffentliche Mittel
prioritar vor allem dort einzusetzen, wo
hohe soziale Zusatzertrdge zu erwarten
sind, also besonders im Vorschul- und



Grundschulbereich. Nach Auffassung der
Bundesregierung kann das far die Zu-
kunftssicherung wichtige Ziel, die Stu-
dienanfiangerquoten weiter zu erhéhen,
nur erreicht werden, wenn die hohe sozi-
ale Selektion des deutschen Bildungswe-
sens iberwunden wird.
~ Auch die Diskussionen zur Weiterent-
wicklung des Europdischen Stabilitéts-
und Wachstumspakts werden u.a. mit
dem Ziel gefiihrt, dass der Pakt in Zukunft
deutliche Anreize fir mehr Wachstum
und Beschéftigung -sowie fiir Strukturre-
formen zur nachhaltigen Ausrichtung der
offentlichen Finanzen setzt. Die aktuelle
Halbzeitbilanz zur Lissabon-Strategie der
EU macht ebenfalls deutlich, dass eine
wirtschafts- und finanzpolitische Refokus-
sierung auf die Aspekte Wachstum und
Nachhaltigkeit dringend geboten ist und
diese ihren Niederschlag auch in den 6f-
fentlichen Finanzen finden muss.

Aus den genannten Griinden wird die
Bundesregierung - gerade angesichts en-
ger Budgetrestriktionen - der Umschich-

tung der Offentlichen Haushalte auf

wachstumswirksame Ausgaben im Be-
reich Sach- und Humankapital sowie zur
Starkung der wissensbasierten Gesell-
schaft in Zukunft weiter Prioritit einréu-
men. Auch die Lander sind aufgrund ihrer
Kompetenzen aufgefordert, in ihren
‘Haushalten entsprechende Umstrukturie-
rungen vorzunehmen.

3.3.3 Subventionsabbau konse-
quent fortsetzen

Grundsatzlich kann es durchaus gute §ko-
nomische Griinde geben, mit Hilfe von
Subventionen in das Marktgeschehen ein-
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zugreifen. Mit der gezielten Fdrderung
wirtschaftlicher Aktivitaten, die der Markt
nur in ungentigendem AusmaB zur Verfi-
gung stellt, zur Abfederung von Harten-
im Rahmen des Strukturwandels oder zur
Umverteilung von Einkommen kann ein
Eingriff des Staates gewiinscht und sinn-
voll sein. Wenn das angestrebte Ziel er-
reicht oder nicht mehr begriindet ist,
wenn es mit der Art der Ma3nahme nicht
erreicht werden kann oder ein anderes,
besseres Instrument zur Zielerreichung
existiert, miissen Subventionen wieder zu-
rﬁckgefﬁhrt werden.

Der Subventionsabbau leistet neben
der quantitativen Konsolidierung eben-
falls einen Beitrag zur ,qualitativen” Kon-
solidierung der offentlichen Haushalte,
vor allem beim Abbau vergangenheits-
orientierter, nicht mehr zeitgemaéBer Sub-
ventionen. Die Bundesregierung hat in
den vergangenen Jahren substanzielle
Fortschritte beim Subventionsabbau er-
zielt, Exemplarisch kann dies an den Fi-
nanzhilfen des Bundes veranschaulicht
werden; diese konnten 2005 gegeniiber
1998 nahezu halbiert werden.
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Um Transparenz, Rechtfertigung und
Steuerungsmdglichkeiten im Subven-
tionswesen zu erhéhen, hat die Bundesre-
gierung 2003 wichtige Grundsdtze der
kiinftigen Subventionspolitik beschlos-
sen. Insbesondere sollen neue Subventio-
nen grundsétzlich nur noch als Finanzhil-
fen und nicht mehr als Steuervergiinsti-
gungen gewahrt werden. Neue und beste-
hende Finanzhilfen sollen nur noch ge-
setzlich befristet sowie degressiv ausge-
staltet sein und so eine Erfolgskontrolle
ermoglichen. Bestehende Steuersubven-
tionen sollen - wenn méglich - in Finanz-
hilfen umgewandelt werden.

Aus Skonomischer Sicht sollten Sub-
ventionen grundséatzlich selektiv gekiirzt
werden. Zuerst und am stérksten miissen
nicht mehr begriindete und verzerrende
Vergiinstigungen abgebaut werden, die
die gro6B8ten nachteiligen Wohlfahrtsef-
fekte verursachen. In der politischern Rea-
litdt sind aber oft nur gleichméfige Kiir-
zungen nach der ,Rasenméihermethode”
durchsetzbar, da dies als ,faire” Lastentei-
lung empfunden wird. Wahrend die
Schaffung neuer Subventionen von vie-
len, naturgemaéaB besonders von den Be-
giinstigten, allgemein begriift wird, ge-
staltet sich deren Abschaffung nicht zu-

| Um Transparenz, Rechtferti-

gung und Steusrungsmdyg-
lichkeiten im Subventions-
wesenzuerhdhen, hat die
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i in den drei am starksten sub-
ventionierten Wirtschafts-
bareichen - Steinkohleberg-
bau, Wehnungsbau und
Landwirtschaft - setzt sich
die Bundesregierung ftr
weitere Kiirzungen ein,

letzt aufgi‘und der foderaleri Entschei-
dungsstrukturen +in Deutschland als
schwierig. Gerade bei Mischfinanzierun-
gen von Finanzhilfen und bei Steuersub-
ventionen ist der Bund auf die Mitwir-
kung der Linder angewiesen.

Zum weiteren konsequenten Abbau
von Finanzhilfen und Steuervergiinsti-
gungen, sei es durch lineare Subventions-
kiirzungen oder durch den gezielten Ab-
bau einzelner FordermaBnahmen, gibt es
in den kommenden Jahren keine Alterna-
tive. Insbesondere im Bereich der Steuer-
verglinstigungen besteht weiterhin gro-
Ber Handlungsbedarf. In den drei am
stirksten subventionierten Wirtschaftsbe-
reichen - Steinkohlebergbau, Wohnungs-
bau und Landwirtschaft - setzt sich die
Bundesregierung nachdriicklich fir wei-
tere Kiirzungen ein, was im Bereich des
Steinkchlebergbaus in der Vergangenheit
gelungen und fiir die kommenden Jahre
bereits festgeschrieben ist.

Auch im Wohnungsbau sind Subven-
tionskiirzungen tiberféllig. Der Vorschlag
der Bundesregierung zum Abbau der Ei-
genheimzulage wurde jedoch von der
Mehrheit des Bundesrates blockiert. Da-
bei wird die Einschdtzung der Bundesre-
gierung, dass es sich bei der Eigenheimzu-
lage um eine iiberholte und ineffiziente
sowie extrem teure Subvention handelt,
von nahezu allen Experten geteilt. So
stellte beispielsweise der Sachversténdi-
genrat in seinem Gutachten 2003 fest:
»Die Eigenheimzulage hat sich tiberlebt. {...)
Die Politik sollte sich zu einer kompletten
Streichung der Eigenheimzulage durchrin-
gen.“ Die Eigenheimzulage ist seit Jahren
diejenige steuerliche Einzelsubvention
mit dem hochsten Volumen im Bundes-
haushalt. Wissenschaftliche Untersu-
chungen haben gezeigt, dass die derzei-
tige Ausgestaltung der Férderung nicht
mehr zielfithrend ist, da das urspriingli-
che Forderziel 1angst erreicht ist. Mittler-

weile ist die Wohnraumversorgung in
Deutschland so gut wie nie zuvor. Dari-
ber hinaus kommt es bei der Eigenheim-
zulage in groBem Umfang zu reinen Mit-
nahmeeffekten, d. h. die Bau- und Er-
werbsmaBnahmen wiirden auch ohne
staatliche finanzielle Férderung durchge-
fihrt. Beriicksichtigt man schlieBlich,
dass der demographische Wandel lang-
fristig zu einem verdnderten und mogli-
cherweise auch verminderten Woh-
nungsbedarf fiihren wird, wére es 6kono-
misch wenig sinnvoll, wenn durch Sub-
ventionen -die Ersparnisse von vielen
Haushalten in Verwendungsrichtungen
gelenkt werden, deren langfristigé Renta-
bilitat nicht gewahrleistet ist.

Zu einer Riickfihrung von Subventio-
nen muss es auch im Bereich der Land-
wirtschaft kommen. Der wesentliche An-
teil der Ausgaben fiir den Agrarsektor
wird im Rahmen der Gemeinsamen
Agrarpolitik (GAP) der EU bereitgestellt.
Rund die Hilfte des EU-Haushalts wird
gegenwirtig fiir die GAP aufgewandt. Die
verschiedenen Reformschritte seit Beginn
der 1990er Jahre haben zwar zu einer zu-
nehmenden Marktorientierung der Agrar-
produktion und einer verbesserten Trans-
fereffizienz der eingesetzten offentlichen
Mittel gefiihrt, sie haben jedoch keine
Verringerung der Agrarausgaben auf EU-
Ebene zur Folge gehabt. Als ein wichtiger
Schritt zur Vermeidung eines weiteren
starken Anstiegs des Agrarbudgets durch
die Osterweiterung wurde von den EU-
Regierungschefs auf dem Europdischen
Rat in Briissel im Oktober 2002 eine Be-
grenzung des Ausgabenvolumens fiir Di-
rektzahlungen und MarktmaBnahmen
(1. S4ule der GAP) bis 2013 auf dem fir
2006 vorgesehenen Stand zuziiglich einer
jahrlichen Steigerung um 1% beschlossen.
Mittelfristig ist dartiber hinaus aber eine
substanzielle Rickfithrung der Ausgaben
der 1. Sidule notwendig, insbesondere



HANDLUNGESNOTWENDICKEITEN ZUR SICHERUNG BINER TRAGFAHIGEN FINANZPOLITIK | SEITE 53

durch ein ,phasing out” der produktions-
entkoppelten Direktzahlungen. Auch im
Bereich der lédndlichen Entwicklung
(2. Sdule der GAP) miissen die Bejhilfen
zur Verbesserung der Wettbewerbsfahig-
keit der Land- und Forstwirtschaft geméaB
den von der Bundesregierung beschlosse-
nen Grundsidtzen zur zukiinftigen Sub-
ventionspolitik  degressiv ausgestaltet
werden.

In ihrem Subventionsbericht 2005
wird die Bundesregierung die Ergebnisse
im Detail darlegen. Dabei wird ersichtlich,
dass die Bundesregierung den Subven-
tionsabbau auch mittel- und langfristig
weiter vorantreiben wird.

3.3.4 Soziale Sicherungssysteme
demographiefest gestalten

Durch niedrigeres Wachstum und das
sich stetig verschlechternde Verhéltnis
zwischen arbeitender Bevolkerung und
Rentnern ergibt sich in Zukunft ein zu-
nehmendes Missverhéltnis zwischen Aus-
gaben- und Einnahmeentwicklung in den
umlagefinanzierten Systemen der sozia-
len Sicherung im Alter. Die Bundesregie-
rung hat daher Reformen auf den Weg ge-
bracht, um ‘die sozialen Sicherungssys-
teme im Hinblick auf den Alterungspro-
zess der Bevolkerung auf eine zukunftsfa-
hige, finanziell solide Basis zu stellen. An-
sonsten wiirden entweder die Beitrags-
sdtze auf ein inakzeptabel hohes Niveau
steigen oder die Leistungen auf ein nicht
hinnehmbares Niveau sinken.

Rentenversicherung

Deutschiand hat bereits mit der Rentenre-
form 2001 entscheidende Weichen zur
Anpassung der Alterssicherung an die de-
mographische Entwicklung gestellt. Zum
einen wurde die umlagefinanzierte ge-

setzliche Rentenversicherung an die Er-
fordernisse der alternden Gesellschaft an-
gepasst (modifizierte Rentenanpassung -
Dampfung des Rentenanstiegs). Zum an-
deren - und dies war das grundlegende
neue Element der Reform - wurde der
freiwillige Aufbau einer ergdnzenden ka-
pitalgedeckten Altersvorsorge (.Riester-
Rente”) durch eine steuerliche Férderung
unterstiitzt.

Mitte 2004 wurde das ,Rentenversi-
cherungs-Nachhaltigkeitsgesetz® verab-
schiedet. Wichtigste Neuregelung ist die
Einfihrung eines Nachhaltigkeitsfaktors

~zum 1. Juli 2005, der die Verdnderung

des Verhiltnisses von Rentenbeziehern zu
Beitragszahlern beriicksichtigt. Mit ihm
wird bei sinkender Zahl der Beitragszah-
ler im Verhdltnis zu den Rentenbeziehern
der Beitragssatz durch eine gedampfte
Rentenanpassung stabilisiert. Damit ha-
ben sich die langfristigen Finanzierungs-
gi'undlagen der Gesetzlichen Rentenversi-
cherung erheblich verbessert. Auf die
Tragféhigkeit der offentlichen Finanzen

inSgesamt wirkt sich das deutlich positiv ;i Die Emm:hffsmqiemng hatRe-

aus (s. auch Abschnitt 2.3.3). Zugleich soll
die gesetzliche Rente bezahlbar bleiben
und eine stirkere Belastung des Faktors
Arbeit durch die Beitrdge vermieden wer-
den. Ziel ist es, den Beitragssatz bis zum
Jahr 2020 nicht iiber 20 Prozent bezie-
hungsweise bis 2030 nicht iiber 22 Pro-
zent steigen zu lassen. Die MaBnahmen in
der Gesetzlichen Rentenversicherung fiih-
ren zu einer Verstetigung der Beitrags-
satzentwicklung. Ohne die getroffenen
MaBnahmen hétte der Beitragssatz im
Jahr 2004 um einen Beitragssatzpunkt
und im Jahr 2005 um 0,6 Beitragssatz-
punkte liber dem tatsdchlichen Satz gele-
gen. Nach Rechnungen der Bundesregie-

formen durchgeflhrt, um
die sozialen Sicherungssys-
teme im Hinblick suf den Al
terungsprozess der Bevilke-
rung auf eine zukunfsfd-
hige, finanziel solide Basis
zustelien.



rung wird der Beitragssatz der Gesetz-
lichen Rentenversicherung durch die Re-
formmaBnahmen bis zum Jahr 2030 um 2,3
Beitragssatzpunkte entlastet.

Mit der schrittweisen Anhebung der Al-
tersgrenzen wurden in Deutschland bereits
seit 1997 in erheblichem MaBe Anreize zu
vorzeitigem Ausscheiden aus dem Erwerbs-
leben abgebaut. Zuletzt wurden im Ren-
tenversicherungs-Nachhaltigkeitsgesetz
die Altersgrenzen fiir die vorzeitige Alters-
rente wegen Arbeitslosigkeit und nach Al-
tersteilzeitarbeit von 60 auf 63 Jahre zwi-
schen 2006 und 2008 in Monatsschritten
angehoben. Positive Ergebnisse dieser Be-
miihungen zeigen sich schon derzeit am
durchschnittlichen  Renteneintrittsalter,
obwohl die Ubergangsphase der Anhe-
bung der Altersgrenzen noch nicht abge-
schlossen ist. Das durchschnittliche Ren-
teneintrittsalter bei der Altersrente ist von
1998 bis 2003 von 62,2 auf 62,9 Jahre gestie-
gen und liegt damit nur noch gut zwei
Jahre unter der Regelaitersgrenze von
65 Jahren. Die Ursache fiir den Anstieg des
durchschnittlichen Eintrittsalters bei Al-
tersrenten diirfte in erster Linie in der sich
zunehmend bemerkbar machenden Ein-
fithrung der Abschldge bei vorzeitigem
Rentenbezug liegen. Ab 2006 wird es - ab-
gesechen von besonderen Vertrauens-
schutzregelungen - tiberhaupt nicht mehr
maglich sein, im Alter von 60 Jahren wegen
Arbeitslosigkeit oder nach Altersteilzeit in
Rente zu gehen.

Mit dem Rentenversicherungs-Nach-
haltigkeitsgesetz hat sich die Bundesregie-
rung verpflichtet, ab dem Jahr 2008 alle
vier Jahre zu priifen, ob die derzeitigen Er-
kenntnisse und Annahmen {iber die kinf-
tige demographische Entwicklung und die
Entwicklung auf dem Arbeitsmarkt auch
auf der Grundlage dann vorliegender
neurer wirtschaftlicher und demographi-
scher Erkenntnisse Bestand haben und ob
es gegebenenfalls erforderlich ist, gesetz-
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geberische Schritte fiir eine Anhebung der
Regelaltersgrenze von 65 Jahren einzulei-
ten. Auch eine solche MafBnahme wére ge-
eignet, die Tragfdhigkeitsliicke weiter zu
verkleinern (s. Abschnitt 2.3.3).

Beamtenversorgung

Die Altersversorgungssysteme des 6ffent-
lichen Dienstes sind ebenso wie die gesetz-.
liche Rentenversicherung von den Auswir-
kungen des demographischen Wandels in
unserer Gesellschaft tief greifend betrof-
fen. Zuséatzlich wird die Altersversorgung
des offentlichen Dienstes durch die perso-
nelle Ausweitung seit den 1960er und
1970er Jahren belastet, die damals eine
Folge der gestiegenen gesellschaftlichen
Anforderungen (insbesondere Schulen,
Hochschulen, Innere Sicherheit) warund in
den kommenden Jahren zu einer stark an-
steigenden Zahl von Versorgungsempfan-
gern fihren wird. '
Seit 1992 sind MaBnahmen der gesetz-
lichen Rentenversicherung stets wirkungs-
gleich auf die Beamtenversorgung iibertra-
gen worden. Mit dem Versorgungsreform-
gesetz 1998 ist die Bildung von Versor-
gungsriicklagen bei Bund und Léndern
vorgeschrieben worden, die im Wege ver-
minderter Beziigeanpassungen von Beam-
ten sowie den Versorgungsempidngern
aufgebracht werden. Damit haben Ele-
mente der Kapitaldeckung Eingang in die
Beamtenversorgung gefunden.
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Nach aktuellen Vorausberechnungen
werden die Versorgungsausgaben auch
unter Beriicksichtigung der MaBnahmen
des Versorgungsdnderungsgesetzes 2001
in den kommenden Jahrzehnten weiter
deutlich ansteigen und einen wachsenden
Teil der gesamtwirtschaftlichen Leistung
und der Steuereinnahmen in Anspruch
nehmen. Das bisherige Versorgungsniveau

- wére langerfristig ohne Steuererhéhungen
oder erhebliche Umschichtungen inner-
halb der 6ffentlichen Haushalte zugunsten
der Altersversorgung nicht aufrechtzuer-
halten. :

Die kiinftigen Finanzierungsprobleme
koénnen durch eine Ddmpfung des Anstiegs
der Versorgungsbeziige besser gelést wer-
den. Derzeit bereitet die Bundesregierung
eine dem Rentenversicherungsnachhaltig-
keitsgesetz 2004 entsprechende nachhal-
tigkeitsorientierte Reform der Beamten-,
Richter- und Soldatenversorgung vor. Dar-
{iber hinaus sollen durch eine entspre-
chende gesetzliche Regelung fiir neu beru-
fene Beamte des Bundes kiinftig Versor-
gungsriickstellungen gebildet und einem
Versorgungsfonds zugefiihrt werden. Die
Bundesregierung folgt damit dem Land
Rheinland-Pfalz, das diese Losung seit 1996
erfolgreich praktiziert. Weitere Lander er-
wigen diesen Weg zur nachhaltigen Fi-
nanzierung der Beamtenversorgung.

Alterseinkiinftegesetz

Mit dem Alterseinkiinftegesetz, das zu Be-
ginn dieses Jahres in Kraft trat, ist schlief3-
lich ein 1angfristiger Ubergang zu einer
nachgelagerten Besteuerung der Altersein-
kiinfte eingeleitet worden. Das Gesetz ge-
staltet schrittweise die steuerliche Behand-
lung von Altersvorsorgeaufwendungen
und Alterseinkiinften bis 2040 verfassungs-
konform und transparent um. Dadurch
werden die finanziellen Spielrdume zur pri-
vaten Altersvorsorge vergrofert.

Stérkung der betrieblichen und
privaten Altersvorsorge

Die Auswirkungen des demographischen
Wandels auf die Ersparnis der privaten
Haushalte sind nicht eindeutig. Einige
Untersuchungen gehen von einem Riick-
gang der Sparquote mit steigendem
Durchschnittsalter aus, da Rentnerinnen
und Rentner gemaB der sog. Lebenszyklus-
hypothese nach Beendigung des Erwerbs-
lebens eher entsparen. In der Praxis 14sst
sich aber beobachten, dass auch éltere
Menschen weiter sparen, wenn auch in ge-
ringerem Umfang als in friheren jahren.
Ob die gesamtwirtschaftliche Ersparnis in
Zukunft eher sinkt oder steigt, ist somit
nicht eindeutig zu prognostizieren. Ferner
ist zu bedenken, dass aufgrund der interna-
tionalen Kapitalmobilitdt auch ausldndi-
sches Kapital in Form von Portfolio- und Di-
rektinvestitionen nach Deutschland flie-
Ben kann. Dies hdangt natiirlich magBgeblich
von der Standortqualitdt und den gebote-
nen Renditeméglichkeiten im Vergleich zu
anderen Anlagealternativen ab.

Eine detaillierte Auseinandersetzung
mit solchen und &hnlichen Kapitalmarkt-
fragen wiirde — wegen des notwendiger-
weise internationalen Bezugs - den Rah-
men dieses Berichts sprengen. Die
Bundesregierung befasst sich in verschie-
denen internationalen Gremien, u.a. der
OECD und den G 10, gemeinsam mit ihren
ebenfalls von der Gesamtproblematik be-
troffenen Partnerstaaten, intensiv mit die-
sen Fragestellungen und ihren méglichen
Auswirkungen auf die nationale Lage.

Die Gesetzliche Rentenversicherung ist
mit iber 50 Millionen Versicherten die
wichtigste Saule der Altersvorsorge in
Deutschland. Die betriebliche und die pri-



vate kapitalgedeckte Altersvorsorge bil-
den die zweite und dritte Sule der Alters-
sicherung. Diese ergdnzenden Siulen
werden immer wichtiger, um den Lebens-
standard auch im Alter aufrechtzuerhal-
ten. Private und betriebliche Zusatzvor-
sorge sind freiwillig und werden teilweise
staatlich gefordert.

Mit der Einfithrung der staatlich gefor-
derten kapitalgedeckten Altersvorsorge
(-Riester-Rente*) wurde vor drei Jahren
eine positive Entwicklung bei der zusétz-
lichen Altersvorsorge in Gang gesetzt. Im
Mirz 2003 besaBen bereits mehr als
15 Millionen Beschiftigte und damit ca.
57% aller sozialversicherungspflichtigen
Beschéaftigten Anwartschaften auf eine
Betriebsrente. Daneben wurden bis Ende
2004 rund 4,2 Millionen private Riester-
Renten abgeschlossen. Gleichwohl ist si-
cherlich noch eine deutliche Ausweitung
des Umfangs der kapitalgedeckten Alters-
vorsorge in Deutschland erforderlich, um
einen groBeren Kapitalstock aufzubauen.
Hier miissen Staat und Wirtschaft zu einer
intensiveren Aufkldrung der Bevolkerung
iber die Bedeutung zusitzlicher Alters-
vorsorge beitragen. Neuere Zahlen zur
Entwicklung der privaten und betrieb-
lichen Kkapitalgedeckten Altersvorsorge
werden im Rahmen des fiir Herbst 2005

vorgesehenen Alterssicherungsberichtes.

vorliegen. Auf seiner Basis soll iiber wei-
tere, gegebenenfalls auch gesetzgeberi-
sche MaBnahmen entschieden werden.

Kranken-und ?ﬂegeveréicherung

Aussagen zur Ausgabenentwicklung in
der GKV sind vor allem aufgrund des me-
dizinisch-technischen Fortschritts und der
demographisch bedingten Verédnderun-
gen mit noch groBeren Unsicherheiten
behaftet als bei der Rentenversicherung,
da entsprechende Modellrechnungen
stark variieren in Abhangigkeit von der
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angenommenen wirtschaftlichen, sozial-
und gesundheitspolitischen Entwicklung
sowie der des medizinisch-technischen
Fortschritts. Mogliche Ruckkopplungsef-
fekte fir Wachstum und Beschéftigung
werden in den Modellrechnungen weder
auf der Einnahmen- noch auf der Ausga-
benseite beriicksichtigt.

Ganz allgemein lésst sich beobachten,
dass die Ausgaben fiir Gesundheit und
Pflege mit zunehmendem Lebensalter im
Schnitt der Bevolkerung erst allmaéhlich,
dann aber rasch und drastisch ansteigen.
Eine Verlangerung der in guter Gesund-
heit verbrachten Lebenszeit, etwa durch -
Erfolge bei verstédrkter Pravention und Ge-
sundheitsférderung, kann dagegen ten-
denziell zu einer Verringerung der Belas-
tung der o6ffentlichen Haushalte beitra-
gen.

Inwieweit eine steigende Lebenserwar-
tung die Ausgaben insgesamt ansteigen
ldsst, hdngt davon ab, ob man eher der
~-Medikalisierungsthese” (steigende Kos-
ten mit steigender Lebenserwartung)
oder der ,Kompressionsthese“ (lediglich
Verschiebung der Kosten ins héhere Al-
ter) zuneigt. Bisher scheinen trotz ausga-
bendampfender Effekte der aktuellen Re-
formen die Ausgabensteigerungen im Zu-
sammenhang mit der Medikalisierungs-
these zu Uberwiegen. Mit einer auch zu-
kiinftig steigenden Lebenserwartung kon-
nen weitere Ausgabensteigerungen da-
her nicht ausgeschlossen werden.

In der Gesundheitspolitik haben die
jingsten ReformmaBnahmen dazu ge-
fuhrt, dass die Finanzlage der gesetz-
lichen Krankenkassen konsolidiert wer-
den. Das Gesetz zur Modernisierung der
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Gesetzlichen Krankenversicherung. seit
Januar 2004 in Kraft, dient der Verbesse-
rung der Wirtschaftlichkeit und Qualitat
der Gesundheitsversorgung und ist in sei-
ner finanziellen Zielsetzung von vornher-
ein mittelfristig angelegt. Die gemeinsam
von Regierung und Opposition getragene
Reform enthalt u. a. strukturelle MaBnah-
men zur Starkung des Wettbewerbs und
der Eigenverantwortung der Versicherten
sowie Neuregelungen der Finanzierung.
Ziel ist u.a. auch, die Lohnnebenkosten zu
begrenzen und damit mehr Beschéfti-
gung zu ermdglichen. Zugleich ist klar,
dass weitere Reformen zur Verbesserung
der Effizienz der Finanzgrundlagen, aber
vor allem auch der Leistungserbringung
erforderlich sind. Eine zukiinftige Reform
des Gesundheitssystems muss Finanzie-
rungs- und Steuerungsmechanismen ent-
wickeln, die den Anforderungen der
Nachhaltigkeit gerecht werden, die Belas-
tung des Faktors Arbeit reduzieren und
groBere Verteilungsgerechtigkeit bewir-
ken.

Die Bundesregierung wird daher die
Umsetzung und die Auswirkungen der
jingsten MafBnahmen zur Stdrkung neuer
Strukturen und des Wettbewerbs beob-
achten und darauf aufbauend in der
nachsten Legislaturperiode weitere Re-
formschritte einleiten. Dies ist umso wich-

tiger, als die mittel- und langfristige Aus-
gabenentwicklung im Bereich der Kran-
ken- und Pflegeversicherung &uBerst
schwer vorhersehbar ist.

In der Sozialen Pflegeversicherung
gilt seit Beginn dieses Jahres fiir kinder-
lose Mitglieder ein Beitragszuschlag von
0,25 Beitragssatzpunkten. Damit wird
Kindererziehung auch in dieser Versiche-
rung beriicksichtigt. Dariiber hinaus ist
sich die Bundesregierung des grundsitz-
lichen Handlungsbedarfs in der sozialen
Pflegeversicherung bewusst. Zentrale
Punkte sind insbesondere die Stirkung
der hduslichen Pflege, eine bessere Be-
ricksichtigung des besonderen Hilfebe-
darfs demenziell erkrankter Menschen,
eine Dynamisierung der Leistungen sowie
eine Vernetzung der Hilfeangebote. Um
auch langfristig die Funktion der Pflege-
versicherung als eine stabile Sdule der so-
zialen Sicherung zu gewdhrleisten, sind
insbesondere angesichts des demographi-
schen Wandels in den kommenden Jah-
ren weitere erhebliche Reformanstren-
gungen erforderlich. Die Bundesregie-
rung wird deshalb eine gesamtgesell-
schaftliche Diskussion in Gang setzen und
zlgig zu einem Ergebnis bringen, um ein
Konzept zur Weiterentwicklung der Pfle-
geversicherung zu erhalten, das von még-
lichst breiter Akzeptanz getragen wird.
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| Die Sicherstellung derlang-

fristigen Tragfahigkeit der
affentlichen Finanzen ist
eine der wichtigsten Auiga-
ben, wenn es um die Wah-
rung der Generationenge-
rechtigkeit geht.

IV. Fazit

Der Bericht kann keine einfachen und pla-
kativen Antworten auf die Frage nach der
Sicherung langfristig tragfahiger Finan-
zen in einer alternden Gesellschaft liefern.
Er vermag aber mdogliche Entwickiungen,
die Konsequenzen bereits erfolgter Refor-
men sowie weiteren Reformbedarf aufzu-
zeigen.

Der Bericht macht deutlich, dass die
Bundesregierung dem kurz- und mittel-
fristig bestehenden Handlungsbedarf

‘durch die Reformen der Agenda 2010

Rechnung tragt. Mit den jiingst ergriffe-
nen MaBnahmen ist sie in der Lage, mit
der notwendigen Flexibilitdt auf unter-
schiedliche Entwicklungen zu reagieren.
So wurde beispielsweise mit dem Nach-
haltigkeitsfaktor in der Rentenversiche-
rung eine solche Reagibilitat bereits auto-
matisch eingebaut. Aber auch die Neure-
gelungen des ,GKV-Modernisierungsge-
setzes“ haben die Tragfahigkeit bereits in
nennenswertem Umfang verbessert.

Der Bericht zeigt aber auch, dass
weiterhin Handlungsbedarf besteht. Ne-
ben Reformen der sozialen Sicherungssys-
teme ist die wirksame Entfaltung kinfti-
ger Wachstums- und Beschiftigungsmog-
lichkeiten mindestens ebenso wichtig.
Letztlich liefern Wirtschaftswachstum
und Beschiftigung den wesentlichen Bei-
trag zu Stabilisierung der o6ffentlichen
Haushalte. Die Modellrechnungen zei-
gen, dass die Arbeitsmarktentwickiung ei-
nen ganz erheblichen Einfluss auf die
Tragfahigkeit der 6ffentlichen Finanzen

hat. Er gilt daher, die Nutzung derzeit
noch brachliegender Ressourcen iber
eine Erhohung der Erwerbsbeteiligung zu
aktivieren und einen zligigen Abbau der
Arbeitslosigkeit voranzutreiben. Mit den
Reformen am Arbeitsmarkt, aber auch mit
der Verbesserung der Vereinbarkeit von
Familie und Beruf hat die Bundesregie-
rung bereits wichtige Schritte auf diesem
Gebiet eingeleitet. Weitere MaBnahmen
werden angeganger.

Fest steht aber auch: Deutschland

“braucht im individuellen wie im gesell-

schaftlichen Interesse eine Trendumkehr
bei den Geburtenraten. Die Entscheidung
fur ein Leben mit Kindern muss erleich-
tert werden. Hierzu brauchen wir eine fa-
milienorientierte Politik und eine kinder-
freundliche Gesellschaft.

Zu all dem konnen Politik, Wirtschaft
und Gesellschaft ihren Beitrag leisten. Die
Entscheidung fiir Kinder ist und bleibt
eine personliche und private Entschei-
dung. Diese Entscheidungen sind jedoch
fiir die Allgemeinheit von groBter Bedeu-
tung. Die Verbesserung der Situation der
Familien ist deshalb eine vordringliche
gesellschaftliche Aufgabe. Die Belange

-von Familien miissen im Mittelpunkt des

offentlichen Interesses stehen. Deutsch-
land muss zu einem kinder- und familien-
freundlichen Land werden.

Die Sicherstellung der langfristigen
Tragfihigkeit der o6ffentlichen Finanzen
ist fiir die Bundesregierung eine der wich-
tigsten Aufgaben der néchsten Jahre. Zur



Bewaltigung der demographischen Her-
ausforderungen setzt die Bundsregierung
dabei auf eine Biindelung von MaBnah-
men in unterschiedlichen Politikberei-
chen. Einerseits kommt es dabei darauf
an, die sozialen Sicherungssysteme iiber
strukturelle Reformen und eine konse-
quente Politik zur nachhaltigen Stirkung
von Wachstum und Beschéftigung ,de-
mographiefest* zu machen. Andererseits
gilt es, die demographische Entwicklung
selbst tiber einen grundlegenden Wandel
in den gesellschaftlichen Einstellungen zu
Familie und Kindern, tiber eine familien-
freundliche Wirtschafts- und Arbeitswelt
sowie iber moderne Zuwanderungsrege-
lungen zu verandern.
Langfristsimulationen unterstellen in
ihren Status-quo-Szenarien eine unverin-
derte Fortgeltung der heutigen gesetz-
lichen Rahmenbedingungen. Daraus
folgt, dass weitere Reformen, die wir in
den néchsten Jahren angehen, sowie kon-

tinuierliche Verhaltensinderungen iiber
50 Jahre eine ernorme ,Hebelwirkung® im
Sinne einer positiven Ergebniskorrektur
entfalten kénnen, und das erst recht,
wenn es zu einer Biindelung von MafBnah-
men in unterschiedlichen Politikberei-
chen kommt. Dies zeigen auch die Berech-
nungen des ifo-Instituts. Einzelne MaB-
nahmen sind fir sich allein genommen
nicht ausreichend, bei einer Kombination
unterschiedlicher Entwicklungen und
MaBinahmen - wie aus den Sensitivitats-
analysen und Politiksimulationen ersicht-
lich - kumulieren sich jedoch die Effekte
und eine langfristig tragfédhige Haushalts-
situation ist erreichbar.

Fir eine fatalistische Haltung gibt es | Entscheidend ist, dass alle

also keinen Anlass. Die Sicherstellung der
langfristigen Tragfahigkeit der offent-
lichen Finanzen ist fiir die Bundesregie-
rung eine der wichtigsten Aufgaben der
néchsten Jahre."
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Reformanstrengungen Hand
in Hand gehen. Durch eine
gezielie Zusammenarbeit
ailer Politikbereiche kiinnen
die Herausforderungen des
demografischen Wandels
bewsltigt werden.
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