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|. Einleitung

Die derzeitigen finanzpolitischen Regelungen in der Bundesrepublik Deutschland sind in
wichtigen Bereichen nicht zukunftsfahig, und zwar in eéinem Sinne, der weit hinausgeht Uber
digenigen Fragen, die Ublicherweise unter dem Stichwort des Konsolidierungsbedarfs
oOffentlicher Haushalte diskutiert werden. Der Hauptgrund dafiir liegt — neben der immer noch
hohen Staatsverschuldung — im Zusammenwirken der geltenden sozial staatlichen Regelungen
mit den sich abzeichnenden demographischen Veranderungen in Gestalt niedriger

Geburtenziffern bei gleichzeitig steigender Lebenserwartung.

Die Sozialrenten sind ein herausragendes Beispiel, sowohl fir das Gewicht der anstehenden
Probleme a's auch fir die Uberaus langfristige Natur der zu beachtenden Zusammenhange.
Der Umlagecharakter der gesetzlichen Rentenversicherung in Verbindung mit steigenden
Altenquoten birgt erhebliche finanzpolitische Risiken. Auch nach der jlingst beschlossenen
Rentenreform gilt, dass sich das Niveau der gesetzlichen Renten nur bei weiterhin steigenden
Beitragssdtzen, bzw. umgekehrt eine ins Auge gefasste Begrenzung des Anstiegs der
Beitragssidtze nur bei weiteren Einschnitten auf der Leistungsseite oder erhdhten
Bundeszuschiissen aufrechterhalten 18sst.

Ahnlich gewichtige Probleme zeichnen sich auf dem Gebiet der Gesetzlichen
Krankenversicherung sowie der Beamtenpensionen ab. Auch bel der Sozialhilfe und anderen
staatlichen Transfers zur Daseinsvorsorge sind demographisch bedingte Zukunftsprobleme
angelegt: wie fir den Rest der Bevdlkerung gilt fir die Angehdrigen dieses Personenkreises,
dass sie durchschnittlich langer leben werden und dass ihre medizinische Versorgung
zunehmend teurer werden dirfte.

Die Dramatik der insgesamt bevorstehenden Entwicklung ist einstweilen noch verdeckt, da
derzeit geburtenstarke Jahrgange im Arbeitsprozess stehen. Mit voller Wucht dirfte sie erst
nach Ablauf der ndchsten zwanzig bis dreildig Jahre zu splren sein, wenn die stark besetzten
Jahrgange das Rentenalter erreicht haben und zahlenméal3ig wesentlich schwéachere Jahrgange

nachriicken.

Einen Eindruck von dem Ausmal} der in Deutschland zu bewdltigenden Anpassungsaufgabe

vermitteln Zahlen, die auf der Basis des von der OECD verwendeten Konzepts der
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Nachhaltigkeitsanalyse fur das Jahr 1997 und fur einen Zeithorizont bis zum Jahr 2030
ermittelt worden sind (zur Erlauterung des Konzepts s. Abschnitt I11). Wenn die zukiinftigen
Staatsausgaben nicht Uber eine wachsende Schuldenstandsquote finanziert werden sollen,
musste entweder die gesamtwirtschaftliche Abgabenquote um etwa 3 Prozentpunkte
angehoben oder die Staatsausgabenquote entsprechend gesenkt werden. Berechnungen auf der
Basis sogenannter Generationenbilanzen, deren Zeithorizont wesentlich weiter reicht (vgl.
dazu Abschnitt V), ergeben sogar Konsolidierungserfordernisse im Umfang von ungeféhr 5
bis 6 % des Bruttoinlandsprodukts. Da der Staatssektor rund die Héalfte des gesamten
Bruttoinlandsprodukts in Anspruch nimmt, missten die Staatsausgaben gegeniber der
prognostizierten Entwicklung um etwa 10 bis 12 % gesenkt oder die Abgaben entsprechend
erhoht werden.

Kennzeichen dieser Entwicklungen ist, dass sie automatisch eintreten und dass sich die
Folgen zu verscharfen tendieren, sofern sich an den heutigen Regelungen nichts andert. Diese
sich abzeichnenden Zukunftsentwicklungen werden zu einer dringlichen Gegenwartsaufgabe
vor alem, weil bei Fortbestehen der derzeitigen Regelungen Jahr fur Jahr neue Anspriiche
geschaffen werden, die in einer langen Folge kinftiger Jahrzehnte zur Erflllung anstehen. So
langfristig die fiskalischen Konsequenzen des Alterungsprozesses sind, sie schaffen

Handlungsbedarf bereits fir die gegenwartige Politik.

Angesichts des drangenden Charakters der geschilderten Perspektiven kann die faktisch
bestehende Informationslage Uber diese heraufziehenden Probleme in Deutschland nur als
hochst unzureichend bezeichnet werden. Die geltende Haushaltsplanung bildet den sich
abzeichnenden Problemdruck nur ansatzweise ab. Haushaltsdefizite und Schuldenstand
weisen im wesentlichen nur auf den Umfang zukiinftiger Zinsverpflichtungen aus 6ffentlichen
Krediten hin. Uber die Probleme der Soziaversicherung und anderer altersabhéngiger
Staatsleistungen vermdgen sie nicht zu informieren, denn diese konnen auch bel
ausgeglichenem Haushalt, ja sogar bei Haushaltsiiberschiissen auftreten. Auch die von der
mittelfristigen Finanzplanung erfasste funfjghrige Zeitspanne ist viel zu kurz, um solche
Entwicklungen aufzudecken. Ahnliches gilt fir die herkdmmlichen Folgekostenrechnungen,

wie sie fur konkrete Gesetzesdnderungen angestellt werden (sollen).

Ansonsten gibt es zwar eine Reihe von Einzelstudien Uber wichtige Problembereiche der

Offentlichen Finanzen, vor adlem Uber die Zukunftsperspektiven der Gesetzlichen
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Rentenversicherung. Aber es fehlt an einer geordneten und zusammenfassenden
Berichterstaitung, auf deren Grundlage sich die finanzpolisch Verantwortlichen systematisch
mit den vorliegenden Problemen ausei nandersetzen muissten.

Zum negativen Befund gehort auch, dass Konzepte zur haushaltspolitischen Langfristanalyse,
die in den letzten beiden Jahrzehnten von der Wissenschaft entwickelt worden sind, und
andere Methoden einer langfristig angelegten Haushaltsberichterstattung in der deutschen
politischen Praxis, anders as beispielsweise in den USA, nicht genutzt, ja kaum
wahrgenommen werden. Anregungen zur Umsetzung entsprechender inhaltlicher und
verfahrensméaldiger Innovationen in diesen Bereichen gehen derzeit eher von der européischen
als von der nationalen Ebene aus; sie finden sich in der laufenden Berichterstattung wie auch
in einer Reihe von gesonderten Problemstudien der OECD und der Européischen

Kommission.

Der Mangel an langerfristiger Orientierung durfte mit dazu beitragen, dass in Deutschland der
haushaltspolitische Handlungsbedarf viel zu einseitig unter kurz- und mittelfristigen
Konsolidierungsaspekten und vor alem im Hinblick auf die Einhaltung der fiskalischen
Konvergenzkriterien des Maastricht-Vertrages diskutiert wird. Uber den Einfluss konkreter
finanzpolitischer Mal3nahmen und Reformbestrebungen auf die  geschilderten
Langfristprobleme besteht dagegen wenig Klarheit. Selbst wo explizit die Bewdltigung
solcher Probleme auf der Tagesordnung steht, wie im Vorfeld der jingst beschlossenen
Anderungen bei der Gesetzlichen Rentenversicherung, gibt es nur vage Vorstellungen von der
GrolRe des Beitrages, den die jewells anstehenden Malinahmen und ihre denkbaren
Alternativen zur Schliefung zukinftiger Haushaltsllicken leisten. Der Informationsmangel,
der selbst unter den unmittelbar am politischen Prozess Beteiligten herrscht, von der breiteren
Offentlichkeit ganz zu schweigen, ist um so unbefriedigender, as die Malznahmen, die zur
Korrektur solcher langfristig angelegten Fehlentwicklungen in Frage kommen, in der Regel
alles andere as populdr und deshalb meist nur gegen erhebliche Widerstande durchsetzbar
sind.

Die geschilderte unzureichende Informationslage Uber zentrale Zukunftsprobleme der
Offentlichen Finanzen in Deutschland ist der Anlass des vorliegenden Gutachtens. Das hier
bestehende institutionelle Vakuum muss angesichts des Gewichts der Probleme als ein

dringend zu beseitigender Missstand bezeichnet werden. Der Beirat pléadiert daher fir eine
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Ergéanzung und Verbesserung der Rahmenbedingungen der Haushalts- und Finanzplanung.
Dahinter steht die Erwartung, dass hierdurch eine Versachlichung der offentlichen Debatte
gefordert und die Durchsetzung einer an langfristigen Perspektiven ausgerichteten
Konsolidierungspolitik erleichtert wird.

Gegenstand des Gutachtens sind somit die Moglichkeiten einer verbesserten Information Uber
den anstehenden Handlungsbedarf sowie Uber die Absichten der Regierung, diesem
Handlungsbedarf Rechnung zu tragen. Nicht intendiert ist eine Diskussion dartiber, durch
welche Malinahmen dem bestehenden Anpassungsbedarf Rechnung getragen und von
welcher zeitlichen Abfolge dabel ausgegangen werden sollte. Dies wére auf begrenztem
Raum nicht zu leisten, denn betroffen sind nichts weniger als der Gesamtbereich der
Offentlichen Finanzen und — weit darber hinaus — die grof¥en wirtschaftspolitischen

Reformaufgaben insgesamt.

Der Beirat diskutiert zundchst die Frage der Nachhaltigkeit im Allgemeinen (Abschnitt I1).
Sodann geht er (in den Abschnitten 111 und V) auf zwei miteinander verwandte diagnostische
Instrumente zur Analyse der Nachhaltigkeit der Finanzpolitik ein, die im letzten Jahrzehnt in
der Wissenschaft entwickelt worden sind, und die beide, in verschiedener Beleuchtung, die
finanziellen Konsequenzen der langfristig zu erwartenden Bevdlkerungsentwicklung
berticksichtigen: das im Bereich der OECD entwickelte Konzept, das die Ubliche Darstellung
des Haushaltsdefizits in einen langerfristigen Zusammenhang Ubertrégt, sowie das Konzept
der Generationenbilanzen, das darauf angelegt ist, die Zukunftseffekte heutiger Finanzpolitik
im Hinblick auf intergenerative Umverteilungswirkungen aufzuschlisseln. Der Belrat
anaysiert die Aussageféhigkeit und die Grenzen dieser Verfahren und vergleicht sie in
Abschnitt V miteinander. Abschnitt VI fragt nach den Madoglichkeiten, das bestehende
Instrumentarium an Planungs-, Berichts-, und Darlegungspflichten fir die Finanzpolitik so
auszubauen, dass es die geschilderten Probleme besser erfasst.
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II. Anforderungen an eine nachhaltige Finanzpoalitik

Der Begriff der Nachhaltigkeit wird in Wissenschaft und Politik in vielen verschiedenen
Bedeutungen verwendet. Urspringlich wurde das Konzept des "nachhaltigen Wirtschaftens'
in der Forstwirtschaft entwickelt. Dort geht es um das Ziel, durch eine ausgewogene
Abstimmung zwischen Entnahme und Aufforstung einen Forstbestand zu erhalten und zu
pflegen und die Grundlage fur einen dauerhaften und gleichméaliigen einzelwirtschaftlichen
Ertrag zu sichern. In der Diskussion um erschopfbare und regenerierbare Ressourcen wird
eine "nachhaltige Entwicklung" ("sustainable development") gefordert. lhr Ziel ist die
langfristige Erhaltung der natirlichen Lebensgrundlagen. lhre normative Rechtfertigung
bezieht sie aus der Berlcksichtigung der Interessen zukinftiger Generationen. Der so
verstandene Grundsaiz der Nachhaltigkeit ist in Deutschland bereits in das Grundgesetz

aufgenommen worden.*

Im sogenannten Brundtland-Bericht (1987), der die 6kologische Diskussion stark beeinflusst
hat, wurde der in Rede stehende Begriff endgtiltig eingefthrt. Er wurde dort alerdings auch
inhaltlich Uberfrachtet, was zu manchen Unklarheiten beigetragen hat. Die Kernaussage
lautet: , Sustainable development is development that meets the needs of present without
compromising the ability of future generations to meet their own needs.“ (Brundtland-Bericht,
1987, S. 43). Dies ist eine rein normative Aussage Uber das Verhdltnis gegenwartiger und
zukinftiger Generationen. Sie kann als Forderung nach einer dauerhaften Erhaltung gleicher
Entwicklungspotentiale verstanden werden. Hinzu tritt aber auch eine ,regionae
Komponente: Gerechte Verteilung soll auch zwischen den Weltregionen hergestellt werden.
Schliefdich werden im Brundtland-Bericht und in der nachfolgenden Diskussion weitere
Zielvorstellungen miteinander in Verbindung gebracht: Die 6kologische, die dkonomische
und die soziale Entwicklung werden as eine Einheit verstanden und als gleichrangig
eingestuft. Mit dieser sogenannten 3-Saulen-Theorie wird eine ,Harmonieregel’ formuliert,
aber kein Hinweis auf die Lésung alfalliger Konflikte gegeben. Insgesamt beruht der Bericht
auf der Vorstellung einer intergenerativen Gleichbehandlung. Er fordert eine Begrenzung der
gegenwértigen Bedurfnisbefriedigung, wenn zu befurchten ist, dass dadurch Lasten auf
kunftige Generationen abgewa zt werden. Kurz gesagt: Im Zweifel zugunsten der Zukunft.

1 Art. 20a GG: "Der Staat schiitzt auch in Verantwortung fir die kiinftigen Generationen die natiirlichen
Lebensgrundlagen im Rahmen der verfassungsméBigen Ordnung durch die Gesetzgebung und nach Mal3gabe
von Gesetz und Recht durch die vollziehende Gewalt und die Rechtsprechung.”
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Positiv-theoretisch  wird die Notwendigkeit des korrigierenden Eingriffs zugunsten
zukinftiger Generationen mit der Hypothese begriindet, dass der politische Prozess in seiner
derzeitigen Form keine hinreichende Vorsorge fur die Zukunft gewdahrleiste. Politische
Entscheidungstrager seien an verhdltnisméllig kurzen Legidaturperioden orientiert und
reagierten erfahrungsgemald gerade auf wirtschaftliche Engpésse und Strukturbriiche mit zu
grof3er Verzogerung, so dass durch Nichthandeln oder zu spét ergriffene Mal3nahmen negative
externe Effekte sowohl fur zukinftige Regierungen als auch fur zukinftige Generationen
entstiinden. Beispiele dafir sind die Einengung von Haushaltsspielrdumen durch eine
wachsende Verschuldung und die daraus resultierenden Zindasten, die verspéteten
Reaktionen auf die Erfordernisse des demographischen Wandels und ein die Assimilations-

und Regenerationsfahigkeit Ubermaldig beanspruchender Verbrauch nattirlicher Ressourcen.

Aus der Beobachtung von Méangeln des politischen Prozesses wird oft die bereits erwéhnte
normative Schlussfolgerung gezogen, dass die Interessen gegenwartiger und zukinftiger
Generationen in angemessener Weise gegeneinander abzuwagen seien. Dabel handelt es sich
um ein intergeneratives Verteilungsproblem, dessen Ldsung naturgemald von den jeweiligen
Wertvorstellungen abhangt. Dies gilt umso mehr, als ungeborene Generationen ihre Interessen
nicht selbst verteidigen oder in einen Verhandlungsprozess einbringen konnen. Zugleich
handelt es sich aber auch um eine intragenerative Auseinandersetzung zwischen
gesdlIschaftlichen Gruppen, die von vornherein (z.B. wegen ihrer Kinder oder wegen einer
allgemeinen Sorge um die Zukunft) die Auswirkungen ihres Handelns auf die Zukunft
berlicksichtigen oder durch staatliche Institutionen berticksichtigt wissen wollen, und anderen
Gruppen der Gesellschaft, die dies (z.B. weil sie keine Kinder haben oder sich fir die Zukunft

nicht interessieren) nicht fir notwendig halten oder gar ablehnen.

Einigkeit besteht darlber, dass es beim Gebot der Nachhaltigkeit um die Vermeidung von
Fehlentwicklungen langfristiger Natur und somit um die Berlicksichtigung von weit in die
Zukunft  reichenden  Wirkungszusammenhangen geht.  Kurzfristige, insbesondere
konjunkturpolitische Aspekte treten dabei in den Hintergrund. Fir den Bereich der
Finanzpolitik heif¥ dies. Im Mittelpunkt steht ein zeitlich entsprechend weit gefasstes
Versténdnis von Haushaltsdisziplin und notwendiger Haushaltskonsolidierung. Allerdings
wird auch der auf die Finanzpolitik bezogene Begriff der Nachhaltigkeit in vielerlei
Bedeutungen gebraucht. Dies ist wenig Uberraschend, liegt es doch in der Eigenart der hier

angesprochenen Problematik, dass sich dahinter ein ganzer Komplex von mehr oder weniger
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eng miteinander verwobenen und nicht immer eindeutig voneinander trennbaren Zielaspekten
verbirgt. Teils steht dabel die langfristige Sicherung der politischen Handlungsféhigkeit des
Staates im Vordergrund, teils werden Fragen der Generationengerechtigkeit ins Blickfeld
geriickt, teils gilt das Interesse einer langfristigen Sicherung des Wirtschaftswachstums.

Die Forderung nach einer dauerhaft soliden Finanzpolitik ist keine Erfindung unserer Zeit.
Erfahrungen aus der langen historischen Entwicklung des Gffentlichen Haushaltswesens
haben Regeln von Verfassungsrang hervorgebracht, welche der Finanzpolitik und ihrem
Einfluss auf die Leistungsfahigkeit der Wirtschaft Grenzen auferlegen. Die Begrenzung der
Offentlichen Kreditaurnahme nach Art. 115 GG und die in Art. 109 GG normierte
Verpflichtung der  oOffentlichen  Haushaltswirtschaft, den  Erfordernissen  des
gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts Rechnung zu tragen, sind Beispiele dafir. Die
Vorschriften zur Vermeidung Uberméiiger offentlicher Defizite im Recht der Européischen
Union (Art. 104 EG-Vertrag) setzen diese Entwicklung fort. Auch die Unabhéngigkeit der
Notenbank und ihre vorrangige Verpflichtung auf das Ziel der Preisniveaustabilitét nach Art.
88 GG kann man im weiteren Sinne as Einschrankung der Eingriffsmdglichkeiten der

Finanzpolitik in den Wirtschaftsablauf interpretieren.

Uber diese Regelungen hinaus sollten im Konzept einer nachhaltigen Finanzpolitik
haushaltspolitische und gesamtwirtschaftliche Zusammenhange beachtet werden, die zur
Redlisierung seiner Zielsetzungen - der Sicherung der dauerhaften Handlungsfahigkeit der
Finanzpolitik und der Erhaltung der langfristigen Grundlagen einer wachsenden Wirtschaft -
notwendig sind. Die Finanzpolitik muss daher selbst fir enen nachhaltigen
Haushaltsausgleich sorgen sowie zugleich wachstumsfreundlich und umweltvertréglich sein.
Voraussetzung fur die Erflllung dieser Zielsetzungen sind die folgenden Elemente:

» Nachhaltige Finanzpolitik bezieht sich zunéchst auf die offentlichen Haushalte selbst.
Eine solide und nachhaltige Haushaltspolitik muss sich von langfristigen Belastungen
freihalten, die ihre Handlungsfahigkeit zu sehr einschrénken, weil ansonsten der
Spielraum fur kurzfristig notwendige Korrekturen und fir eine rechtzeitige Anpassung an
Strukturveréanderungen verloren geht. Wie im Europdischen Stabilitdtss und
Wachstumspakt vorgesehen, sollten die Staatshaushalte in normalen Zeiten nahezu
ausgeglichen sein bzw. Uberschiisse aufweisen.
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Dauerhafte Handlungsfahigkeit der Haushaltspolitik erfordert auch, dass heute festgelegte
Leistungsanspriche, die sich als langfristig wirksam werdende Treibséize
Uberproportionaler Belastungen oder defizitarer Entwicklungen herausstellen kénnen,
durch rechtzeitig eingeleitete kompensatorische Mal3nahmen unter Kontrolle gehalten
werden. Hier ist insbesondere an die schon erwahnten Belastungen aus der zukinftigen
demographischen Entwicklung im Bereich des Gesundheitswesens und der

Alterssicherung zu denken.

Eine nachhaltige Finanzpolitik sollte auch ihren eigenen Beitrag dazu leisten, dass die
Grundlagen einer langfristigen wirtschaftlichen Entwicklung erhaten und gepflegt
werden. Zu diesem Zweck sollten Niveau und Struktur der Einnahmen und Ausgaben des
Staates darauf abgestimmt sein, ein nachhaltiges Wirtschaftswachstum zu erméglichen
und zu fordern. Ein zu hoher Anteil an konsumtiven Ausgaben sowie strukturerhaltende
Subventionen fur Unternehmen und anreizschddigende Transferzahlungen fur private
Haushalte konnen das Wirtschaftswachstum hemmen und die Vollbeschaftigung
gefahrden.

Auch die Erfullung allokationspolitischer Zielsetzungen, wie die effiziente Gestaltung des
Steuersystems z.B. durch Verbreiterung der Bemessungsgrundlage und Senkung der
Steuersdtze oder der Anreiz zu einer grof3eren privaten Eigenvorsorge neben der
Sozialversicherung, kann einen wesentlichen Beitrag zur Wachstumsfreundlichkeit der

Finanzpolitik leisten.

Zum Vorsorgeaspekt einer nachhaltigen Finanzpolitik gehort auch ihre ©kologische
Zielsetzung, die auf die Erhaltung der natlrlichen Lebensgrundlagen fir die
gegenwartigen und zukinftigen Generationen gerichtet ist. Ihre Hauptanliegen sind die
Internalisierung externer Effekte des Umweltverbrauchs sowie die Unterstiitzung einer
nachhaltigen Wirtschaftsweise fir regenerierbare und erschopfbare Ressourcen. Hierzu
exigtiert eine Fille von Ansdtzen und Vorschldgen, die hier weder dargelegt noch
gewirdigt werden konnen. Der Berat verweist in diesem Zusammenhang auf sein
Gutachten vom Mai 1997 Uber "Umweltsteuern aus finanzwissenschaftlicher Sicht”, in
dem er insbesondere zu den Moglichkeiten und Problemen einer sogenannten

Okologischen Steuerreform Stellung genommen hat.
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In dem vorliegenden Gutachten steht allerdings lediglich die Frage der budgetéren
Nachhaltigkeit im Vordergrund, unabhdngig von ihrem 0©kologischen Aspekt. Die
Ausfihrungen beziehen sich auf das Niveau und die Struktur der Einnahmen und Ausgaben
des gesamten staatlichen Sektors, d.h. der Gebietskorperschaften und der Soziaversicherung.
Dabei geht es um drei verschiedene Aspekie:

= Nachhaltigkeit: Ist die derzeitige Finanzpolitik auf Dauer tragbar? Kann sie langfristig in
der beabsichtigten Weise fortgefuihrt werden oder wird sie gezwungen sein, Licken in der
Finanzierbarkeit staatlicher Ausgabenpolitik (Nachhaltigkeitsllicken) durch eine
Ubermaliige Zunahme der Staatsverschuldung, durch Inflation, durch SteuererhGhungen
oder Ausgabenreduktionen zu schlief3en? Welche haushaltspolitischen Folgerungen
entstehen durch eine verzégerte Anpassung an eine dauerhaft tragbare Finanzpolitik?

=  Gesamtwirtschaftliche Wirkungen: Welche Auswirkungen hat die Finanzpolitik
langfristig auf die einzelwirtschaftliche und die gesamtwirtschaftliche Kapitalbildung und
damit auf das Wachstum der Wirtschaft, und wie werden dadurch die lebenden und
zukuinftigen Generationen belastet?

= Normative Verteilungsaspekte: Konnen aus dem Vorzeichen oder dem Niveau enes
Indikators Schliisse Uber die intergenerative Verteilungsgerechtigkeit gezogen werden?

Die Beurteilung der Eignung von Nachhaltigkeitsindikatoren wird umso schwieriger, je hoher
die Anspruiche an ihren Aussagengehalt sind. Insbesondere in normativer Hinsicht sind die
Ergebnisse mit grofler Vorsicht zu behandeln. Auch hinsichtlich der Wirkungen der
Finanzpolitik sind von vornherein Interpretationsgrenzen zu beachten. Gerade in der
langfristigen Perspektive ist die Validitét der Indikatoren fur die Nachhaltigkeit der
Finanzpolitik in entscheidendem Mal3e von der Gite der implizierten Prognosen des
Wirtschaftswachstums, der Zinssétze, der Bevolkerungsentwicklung u.a. abhangig.

In den nachfolgenden Abschnitten wird sich der Beirat in der Hauptsache auf die engere
Interpretation der Nachhaltigkeit stitzen, d.h. auf digjenigen Aspekte, die sich aus der
staatlichen Haushaltspolitik und ihren langfristigen Folgen ergeben. Es werden insbesondere
die Methodik, die zugrundeliegenden Annahmen und die Grenzen der Aussageféhigkeit der

vorliegenden Konzepte erértert.
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I1l. Das OECD-Konzept der " fiscal sustainability"

1. Grundlagen: Das Finanzierungsdefizit

Wie die vorstehenden Ausfiihrungen verdeutlicht haben, wird der Begriff der Nachhaltigkeit
in der finanzpolitischen Debatte in vielféltiger Weise verwendet, ohne dass dabel immer
vollig klar ist, was unter Nachhaltigkeit eigentlich genau zu verstehen ist. Fir eine rationale
Auseinandersetzung mit den Finanzproblemen des Staates und der Soziaversicherung ist es
daher erforderlich, Indikatoren der Nachhaltigkeit zu entwickeln, anhand derer die
Nachhaltigkeit der gegenwartigen Finanzpolitik geprift werden kann.

Als Ausgangspunkt fir die Entwicklung des Konzepts der Nachhaltigkeit kann zunéchst
einma  das jdhrliche Finanzierungsdefizit des Offentlichen  Gesamthaushalts
(Gebietskorperschaften und Sozialversicherung) dienen. Die H6he des Finanzierungsdefizits
(DBy in einem Haushaltgahr (s) ergibt sich aus der — ohne Beriicksichtigung von
Kreditaktivititen ermittelten — Differenz zwischen 6ffentlichen Ausgaben (G¢)® und
Einnahmen (Ts), zuziiglich der Zinsen (r) auf die ausstehende Staatsschuld (Bs), aso als

DB, =G,- T, +IB, . (1)

Das Finanzierungsdefizit gibt bereits Hinweise auf einen moglichen Konsolidierungsbedarf
des offentlichen Haushalts. Dabei ist vor allem das sogenannte Primérdefizit (D), also die
Differenz zwischen Ausgaben (Gs) und Einnahmen (Ts), von Bedeutung. Ein Priméardefizit
bedeutet, dass der Staat neben den gesamten Zinszahlungen auch einen Teil der sonstigen
Ausgaben durch Kreditaufnahme finanziert. Eine solche Politik ist dauerhaft nicht
aufrechtzuerhalten, denn sie wiirde zu einem explodierenden Staatsschul denwachstum fuhren.
Dies wird aus der Entwicklung der Schuldenstandsquote (bs), also dem Verhdtnis von
ausstehender Staatsschuld und Bruttoinlandsprodukt, deutlich. Aus dem Finanzierungsdefizit
lasst sich die Verdnderung der Schuldenstandsguote (Dbg) ermitteln, und zwar als die Summe
aus der Primérdefizitquote (ds) und der Zindastquote (rbs), korrigiert um die reae
Wachstumsrate (n) des Bruttoinlandsprodukts:

2 Die Ausgaben G, stellen die &ffentlichen Ausgaben ohne Zinsausgaben bzw. Kredittilgungen dar. Wenn im
folgenden von Ausgaben gesprochen wird, sind siein dem hier definierten Sinn zu verstehen.
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Db, =d, +(r - n,. )
Wenn — wovon nach den Erkenntnissen der Wachstumstheorie auszugehen ist — der Zinssatz
langfristig Uber der Wachstumsrate liegt, kommt es bei einem positiven Primérdefizit zu
einem permanenten Ansteigen der Schuldenstandsguote, in diesem Sinne also zu einem
explodierenden Staatsschuldenwachstum. Ein Primérdefizit des laufenden Haushalts ist aso
ein Indiz fuor enen zumindest mittelfristigen Konsolidierungsbedarf. Wenn die
Schuldenstandsquote im Zeitablauf konstant bleiben soll, muss der 6ffentliche Haushalt einen
Primériiberschuss (negatives Primardefizit) von —d = (r —n) b aufweisen.® Wird ein Riickgang
der Schuldenstandsquote angestrebt, muss der Primériberschuss entsprechend hoher
ausfallen. Ausgehend vom laufenden Priméardefizit kann man bestimmen, welche Anderungen
in den Budgetsalden erforderlich sind, um eine stabile oder sinkende Schuldenstandsquote zu
erreichen.

Ein Primériberschuss bedeutet keineswegs, dass das Finanzierungsdefizit, also die
Nettoneuverschuldung, Null betragen muss. Insoweit 18sst das Finanzierungsdefizit, das in der
Offentlichkeit oft im Mittelpunkt der Debatte steht, noch keine unmittelbaren Riickschliisse
auf die Nachhaltigkeit der Finanzpolitik zu; hierfir sind vielmehr die Priméarsalden
entscheidend, die auch in neueren Untersuchungen im Mittelpunkt stehen, wéhrend das
traditionelle Defizitkriterium in den Hintergrund riickt.

Als Ausgangspunkt fir das Priméardefizit liefert das Finanzierungsdefizit immerhin wichtige
Einblicke in die Lage der offentlichen Haushalte. Als dleiniger Maldstab fur die
Nachhaltigkeit der Finanzpolitik ist es aber aus verschiedenen Griinden ungeeignet.

Zum einen ist das laufende Defizit haufig durch konjunkturelle Einflusse verzerrt. In Phasen
der Rezession fallen die Finanzierungsdefizite tendenziell hoher aus als in Zeiten der
Vollbeschéftigung. Deshab sind sie um solche Konjunktureffekte zu bereinigen. Statt des
tatsichlichen Defizits wirde man z.B. Defizitmale wie das "Full Employment Budget
Surplus’ oder das strukturelle Defizit des Sachversténdigenrats verwenden. Aber auch diese
MalRe sind nicht unumstritten. Der Konjunkturbereinigung liegt die Vorstellung eines
Konjunkturzyklus mit einigermal3en gleichméliigen Auf- und Abschwungsphasen zugrunde.

® Bel einer konstanten Schuldenstandsquote wéchst die Staatsschuld mit der Rate n. Dementsprechend betrégt
die Defizitquote n b.
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Wenn es aber zu einer lang anhaltenden Wachstumsschwéche mit hoher Arbeitslosigkeit
kommt, vermittelt eine konjunkturbereinigte Defizitberechnung unter Umstanden ein viel zu
optimistisches Bild der 6ffentlichen Haushalte.

Zum zweiten kann durch blof3e zeitliche Verlagerung von Einnahmen und Ausgaben das
Finanzierungsdefizit in einem Jahr sinken (oder auch steigen), ohne dass dadurch materiell die
langerfristige Situation der offentlichen Haushalte veréndert wird. Ein Beispiel fur solche
intertemporalen Haushaltsverschiebungen ist das Vorziehen von Einnahmen, zum Beispiel
durch  Anderungen von Steuerzahlungsterminen. Dadurch geht das laufende
Finanzierungsdefizit zuriick, gleichzeitig fehlen diese Einnahmen aber in den kunftigen
Haushaltgahren. Welche Maglichkeiten zur kurzfristigen Verschleierung der Haushaltslage
bestehen, hat sich im tbrigen auch im Vorfeld der Europa schen Wahrungsunion gezeigt, als
viele Mitgliedsstaaten auf verschiedene einmalige Malnahmen zurlckgriffen, um das
Defizitkriterium des Vertrages von Maastricht zu erfillen. Dabel wurde durchaus nicht jede
Maldnahme zur kurzfristigen Haushaltsentlastung als defizitmindernd anerkannt. So wurden
z.B. Privatiserungserlose bel der Ermittlung des Finanzierungsdefizits herausgerechnet.
Trotzdem fanden die Staaten andere Wege wie z.B. die Verlagerung von
Pensionsverpflichtungen oder den Verkauf von (nicht finanziellem) staatlichem Vermdgen,

um dem 3 %-Kriterium Gentge zu tun.

Grundsétzlich ist das laufende Defizit zu sehr auf die Gegenwart bezogen, um als Basis fir
ein  Konzept langfristiger Nachhaltigkeit zu dienen. Gerade die dramatischen
demographischen Veradnderungen in den néchsten Jahrzehnten schlagen sich im laufenden
Defizit nicht nieder.

Hinzu kommt, dass das laufende Defizit und selbst die ausstehende Staatsschuld die
langfristigen Verbindlichkeiten der 6ffentlichen Haushalte nur unvollstandig widerspiegeln.
So werden inshesondere die bereits bestehenden Renten- und Pensionsanspriiche durch die
Staatsschuld Uberhaupt nicht erfasst. Diese Verbindlichkeiten lassen sich als eine zweite,
implizite Staatsschuld ansehen, die zu der offiziell ausgewiesenen hinzukommt (vgl. zur
impliziten Staatsschuld auch die Diskussion in Abschnitt 1V.2). Dabel ist alerdings fraglich,
inwieweit implizite Verbindlichkeiten mit einer expliziten Staatsschuld vollkommen
gleichzusetzen sind. Dies hangt davon ab, in welchem Ausmald der Staat die Hohe der

zukunftigen Zahlungen, die aus diesen Leistungsversprechen resultieren, noch beeinflussen
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kann. Bei Renten und Pensionen haben die Empfanger zwar einen grundsétzlichen
Zahlungsanspruch. Seine Hohe liegt aber nicht vollstandig fest, weil der Staat sie durch
gesetzliche Mal3nahmen andern kann. Aber auch wenn diese impliziten Verbindlichkeiten
einer expliziten Staatsschuld nicht vollsténdig aquivalent sind, bleibt das Problem, dass das
laufende Finanzierungsdefizit und der Staatsschuldenbestand diese V erpflichtungen tberhaupt
nicht erfassen. Gerade angesichts der demographischen Herausforderungen an die
Alterssicherungssysteme sind deswegen beide GrofRen als (ausschliefdliche) Indikatoren fir
die Nachhaltigkeit der Finanzpolitik ungeeignet.

Gleichwohl ist das Defizitkonzept as Informationsinstrument nicht gering zu schétzen.
Angesichts seiner Bedeutung in der tagespolitischen Diskussion Ubt es eine disziplinierende
Wirkung auf das Haushaltsgebaren der Politik aus und wird von der Offentlichkeit als

Indikator zumindest fUr die kurzfristigen Finanzierungsprobleme des Staates angesehen.

Wenn das laufende Defizit nur ein lickenhaftes Mal3 fir Nachhaltigkeit der Haushaltspolitik
darstellt, muss man nach einem anderen Ansatz suchen. Eine Losung liefert die Wissenschaft
mit dem Konzept der sogenannten intertemporalen staatlichen Budgetrestriktion, aus dem sich
tatsachlich eine prazise Definition des Begriffs Nachhaltigkeit entwickeln lasst. Durch die
intertemporale Budgetrestriktion werden nicht nur die gegenwartigen, sondern auch alle
zukinftigen Haushalte in die Analyse einbezogen, wobei in der Theorie grundsétzlich von
einem unendlichen Zeithorizont ausgegangen wird. Um die unterschiedlichen
Zahlungszeitpunkte vergleichbar zu machen, werden ale zukinftigen Zahlungen auf die
Gegenwart diskontiert, also als Barwerte ausgedriickt. Die intertemporale Budgetrestriktion
zeigt eine wichtige Beschrankung der Verschuldungspolitik auf: Bei einem unendlichen
Zeithorizont muss der Gegenwartswert der langfristigen Staatsschuld gegen Null
konvergieren. Damit diese Bedingung erflllt ist, muss der Barwert aller gegenwértigen und
zukinftigen Primériberschisse der gegenwértig ausstehenden Staatsschuld entsprechen.
Anders ausgedriickt, missen langfristig die Primériberschiisse ausreichen, um die
Verpflichtungen aus der gegenwaértigen Staatsschuld zu finanzieren.

Daraus lasst sich unmittelbar folgende Definition der Nachhaltigkeit ("sustainability™)
ableiten: Eine Finanzpolitik ist nachhaltig, wenn der Gegenwartswert aller PrimarUberschiisse
der Hohe der gegenwértigen Staatsschuld entspricht. Ist der Gegenwartswert der
PrimarUberschisse kleiner, besteht eine Nachhaltigkeitsl ticke.
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2. Dielndikatoren der OECD

Ausgehend von der zuletzt genannten Definition gibt es verschiedene Mdglichkeiten, die
Nachhaltigkeit der Finanzpolitik empirisch zu untersuchen. Ein Weg besteht darin, durch eine
okonometrische Analyse der Haushaltsentwicklung in der Vergangenheit die Nachhaltigkeit
der gegenwartigen Finanzpolitik zu Uberprifen. Hierzu sind Testverfahren entwickelt worden.
Allerdings sind diese Ansdtize schon deswegen unbefriedigend, weil sie rein
vergangenheitsbezogen sind und damit das Problem der zukinftigen demographischen
Veranderungen, die ja gerade im Mittelpunkt der Nachhaltigkeitsdiskussion stehen, von
vornherein ausblenden.

Interessanter sind Ansdize, bei denen die Nachhaltigkeit der Finanzpolitik anhand der
zukunftigen Haushaltsentwicklung untersucht wird. Allerdings ergibt sich dabel eine Reihe
von Problemen.

Wie gesagt beruht das theoretische Konzept der Nachhaltigkeit auf einem Model mit
unendlichem Zeithorizont. Bel jeder praktischen Nachhaltigkeitsanalyse muss aber
zwangdlaufig ein endlicher Zeithorizont, z.B. 50 Jahre, zugrunde gelegt werden. Dann stellt
sich aber sofort die Frage, wie hoch die Staatsschuld im letzten Jahr, also z.B. im Jahr 2050,
angesetzt werden soll. Damit wird gleichzeitig entschieden, welche Verbindlichkeiten den
nach 2050 |ebenden Personen aufgebirdet werden. Als Referenzmaldstab wird hierzu oft
vorgeschlagen, fur das letzte Jahr, also z.B. 2050, die gleiche Schuldenstandsquote wie in der
Gegenwart zugrunde zu legen. Dies ist jedoch nicht mehr as eine Rechenannahme und
keineswegs von vornherein normativ zu interpretieren. Es gibt einerseits gute Grinde, dafr
zu plédieren, zukinftigen Generationen eine niedrigere Verschuldung als gegenwartig zu
hinterlassen. Wenn der Staat hohe investive Ausgaben tétigt, lassen sich aber andererseits
auch Argumente fur eine hohere Verschuldung anfuhren. Die Annahme einer konstanten
Schuldenstandsquote darf daher nur as ein Referenzmalistab fir die Zwecke der
Nachhaltigkeitsanalyse verstanden werden. Im Ubrigen l&sst sich die angestrebte Entwicklung
der Verschuldung auch ganz anders festlegen. So wird z.B. in einigen Untersuchungen der
OECD adternativ unterstellt, dass das jahrliche Finanzierungsdefizit einen bestimmten
Prozentsatz des Bruttoinlandsprodukts (z.B. 1 %) nicht Gberschreiten darf.
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Des weiteren wird im theoretischen Konzept der Nachhaltigkeit eine (letztlich) perfekte
Voraussicht der zukinftigen Haushaltsentwicklung unterstellt. Davon kann bel einer
praktischen Umsetzung keine Rede sein. Mit dem Nachhaltigkeitskonzept konnen lediglich
die Konsegquenzen einer Fortfihrung der bisherigen Finanzpolitik Uberprift werden. Aber
auch ohne Prognoseprobleme z.B. im Hinblick auf das Wirtschaftswachstum ist keineswegs
klar, was unter einer Fortsetzung der bisherigen Politik genau zu verstehen ist. Dieswird am —
besonders brisanten — Fall der Gesetzlichen Rentenversicherung deutlich. So kann eine
Fortfuhrung der bisherigen Politik die Beibehatung des gegenwértigen Beitragssatzes
bedeuten. Bei gegebener Entwicklung der Leistungen der Rentenversicherung missten dann
auftretende Defizite durch einen hoheren Bundeszuschuss, also durch andere staatliche
Einnahmen, ausgeglichen werden. Unter einer Fortfihrung der gegenwartigen Politik kann
man aber auch eine Anpassung der Beitragssdize verstehen, so dass der Haushalt der
Rentenversicherung - bel gegebenem Bundeszuschuss — stets ausgeglichen ist. Offensichtlich
wird bei der zweiten Variante das Nachhaltigkeitsproblem entscharft.* SchlieRlich kann man
sich as eine Fortfihrung der bisherigen Politik auch Mischformen dieser beiden Ansétze

vorstellen.

Ganz &hnliche Probleme ergeben sich im Gbrigen auch bei den Steuereinnahmen. So kann
man sich fragen, ob bei der Einkommensteuer die gegenwartige Gesetzeslage fortgeschrieben
oder eine konstante durchschnittliche Steuerbelastung unterstellt werden soll. Die Ergebnisse
einer Nachhaltigkeitsanalyse hangen also entscheidend davon ab, welches Szenario fur die
Fortfihrung der gegenwértigen Politik gewéhlt, also as finanzpolitischer Status quo
interpretiert wird.

Bel einer zukunftsorientierten Nachhaltigkeitsanalyse stellt sich auch das Problem, eine
Vielzahl von Einflussfaktoren, wie das Wirtschaftswachstum, den zur Diskontierung
verwendeten Zinssatz, die Entwicklung der Lebenserwartung und der Erwerbsbeteiligung, zu
prognostizieren. Erfahrungsgemal ist dies schon in der kurzen Frist nicht einfach; bel einer
langfristigen Nachhaltigkeitsanalyse Uber mehrere Jahrzehnte verscharfen sich die
Prognoseprobleme massiv. Man muss daher notgedrungen relativ einfache und schematische
Annahmen zugrunde legen, also z.B. von einer konstanten langfristigen Wachstumsrate

* Damit ist wohlgemerkt nicht gesagt, dass eine solche Politik 8konomisch sinnvoll ist. Um dies zu beurteilen,
muisste man auch die negativen Wirkungen hoherer Beitrédge z.B. auf Wachstum und Beschéftigung
berticksichtigen.
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ausgehen. Immerhin besteht die Méglichkeit, die Bedeutung der gewahlten Parameter fur die
Ergebnisse durch Sensitivitatsanalysen zu Uberprifen.

All dies macht deutlich, dass eine konkrete Umsetzung des theoretischen Konzepts der
Nachhaltigkeit mit betrachtlichen Schwierigkeiten verbunden ist. Die Ergebnisse von
Nachhaltigkeitsanalysen sind also mit methodischen Problemen und Unsicherheiten behaftet
und insowelt in ihrer Aussagekraft eingeschrénkt. Bei ihrer Interpretation ist Vorsicht
geboten.

Im Sinne des hier dargelegten Konzepts hat vor allem die OECD die Nachhatigkeit der
Finanzpolitik in den Industrieléndern untersucht. Sie hat Indikatoren entwickelt, die die
Nachhaltigkeit kurz-, mittel- und langfristig erfassen sollen. Hierzu werden z.B. Zeitrdume
von 1, 5 oder 40 Jahren zugrunde gelegt, wobei im Hinblick auf die demographischen
Probleme der langfristige Indikator von besonderem Interesse ist.

Im OECD-Konzept verlangt Nachhaltigkeit — von den erwdhnten Modifikationen abgesehen —
dass die Schuldenstandsguote am Ende des jeweiligen Zeitraums die gleiche Hohe wie in der
Gegenwart erreicht, also konstant bleibt. Wenn die prognostizierte Entwicklung der
staatlichen Einnahmen und Ausgaben und der dabel entstehenden Primérsalden dazu fihrt,
dass diese Schuldenstandsquote Uberschritten wird, ergibt sich eine Nachhaltigkeitsliicke. hre
Hohe kann auf verschiedene Weise ausgedriickt werden. Als Barwert wirde die
Nachhaltigkeitsliicke dem Betrag entsprechen, um den der Barwert der Primértberschiisse
steigen musste, damit die Schuldenstandsguote konstant bleibt. Diesen Barwert kann man
auch als Prozentsatz des gegenwartigen Bruttoinlandsprodukts ausweisen.

Die OECD waéhit allerdings eine etwas andere Darstellung und drickt die
Nachhaltigkeitsliicke durch den Anstieg der volkswirtschaftlichen Abgabenquote aus, der
erforderlich ist, um die Schuldenstandsquote konstant zu halten. Damit wird keineswegs fir
einen Anstieg der Abgaben als Losung plédiert. Vielmehr soll nur — wie bei den anderen

Varianten — die Hohe der Nachhaltigkeitsl licke veranschaulicht werden.

Im Hinblick auf die drei von der OECD verwendeten Indikatoren ist folgendes zu bemerken:
Der kurzfristige Indikator (1 Jahr) ergibt sich aus ener Analyse des laufenden

Finanzierungsdefizits. Wie bereits erlautert wurde, 1&sst das Finanzierungsdefizit durchaus
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Rickschlisse auf den Konsolidierungsbedarf der 6ffentlichen Haushalte zu, auch wenn es mit
verschiedenen Problemen behaftet ist. Die Verwendung eines kurzfristigen Indikators ist vor
allem deswegen sinnvoll, weil er einfach zu berechnen und leicht verstandlich ist. Zudem hat
er gegeniiber dem mittel- und langfristigen Indikator den Vorzug, ohne Prognosen u.a. der

gesamtwirtschaftlichen Entwicklung auszukommen.

Der mittelfristige Indikator (z.B. 5 Jahre) erfordert bereits umfangreichere Berechnungen,
insbesondere eine Prognose oder Projektion der Einnahmen und Ausgaben des Staates Uber
den vorgesehenen Zeitraum sowie die Bestimmung der Wachstumsrate und des Zinssatzes,
mit dessen Hilfe die beschriebenen Barwerte der Einnahmen und Ausgaben berechnet
werden. Obwohl der mittelfristige Nachhaltigkeitsindikator sich bereits auf Schatzungen
stiitzen muss, hat er den Vorteil, dass der unterlegte Zeitraum Uberschaubar ist. Zudem kann
der Indikator die prognostizierten Schwankungen im Konjunkturverlauf, wie z.B. die
Verénderungen der Inflationsrate, der Wachstumsrate und des Zinssatzes, berticksichtigen.
Vergleicht man die mittelfristigen Nachhaltigkeitsliicken mit dem kurzfristigen Indikator,
kann man feststellen, inwieweit eine Konsolidierung dtettfindet oder ob sich die

Nachhaltigkeitsprobleme in Zukunft verscharfen.

Ein langfristiger Nachhaltigkeitsindikator (bei der OECD beispielsweise 30 - 40 Jahre) ist im
Hinblick auf die langerfristigen demographischen Probleme besonders interessant. Deshalb
steht er bei der nachfolgenden empirischen Diskussion des Nachhaltigkeitsproblems im
Vordergrund (vgl. Abschnitt [11.4). Dieser Indikator ist aber auch mit den grofdten
Unsicherheitsfaktoren belastet, weil die zukinftige Entwicklung mit zunehmendem
Zeithorizont immer ungewisser wird. Haufig wird man — wie erwahnt — davon ausgehen
mussen, dass sich die Zukunft aus einer blof3en Fortschreibung der Vergangenheit oder der
mittelfristig voraussehbaren Entwicklung ergibt. Meist werden daher sowohl der Zinssatz a's
auch die Wachstumsrate as konstant angenommen. Die Finanzpolitik wird so
fortgeschrieben, dass die Staatsausgaben sich proportional zum Bruttoinlandsprodukt
entwickeln, die Staatsausgabenquote (ohne Zinsausgaben) also konstant bleibt. Aufgrund
dieser Vorgaben und der Annahme einer vorgegebenen Schuldenstandsgquote ist die
Abgabenquote, die durchgesetzt werden muss, um den intertemporalen Haushaltsausgleich
einzuhalten, vollstéandig determiniert. Aus der Differenz der berechneten zur tatséchlichen
laufenden Abgabenquote ergibt sich die bestehende Nachhaltigkeitsllicke.



Nachhaltigkeit in der Finanzpolitik 18

Es ist grundsédtzlich moglich, auch den langfristigen Indikator durch differenziertere
Berechnungen anzureichern. Auf der Einnahmenseite kann beispielsweise die Progression des
Steuersystems in die Berechnungen eingehen. Bestimmte Konsegquenzen, die sich auf der
Ausgabenseite aus der zunehmenden Alterung der Bevolkerung ergeben, kdnnen ebenso
berlicksichtigt werden wie die langfristige Entwicklung spezieller Ausgabenbereiche, sei es
im Infrastrukturbereich oder bei den Personal- und Transferausgaben. Berechnungen dieser

Art sind auch schon durchgefiihrt worden.

Das Indikatorensystem der OECD stellt ein Beispiel dafur dar, wie sich ene
Nachhaltigkeitsanalyse auf Grundlage der intertemporalen Budgetrestriktion verwirklichen
lasst. Will man die Nachhaltigkeit der Finanzpolitik in Deutschland im einzelnen untersuchen,
kann es durchaus sinnvoll sein, diesen Ansatz in verschiedener Hinsicht zu modifizieren. So
mag es winschenswert sein, mehr als drei Indikatoren zu berechnen. Beispielsweise kénnte
ein zusdtzlicher langfristiger Indikator von 60 oder 70 Jahren im Hinblick auf die
demographische Entwicklung zusétzliche Einsichten bieten. Ebenso wére es aufschlussreich,
fur Bund und Lander getrennte Nachhaltigkeitsllicken auszuweisen. Dabel muss man sich
alerdings immer Uber die Aussagefahigkeit und die Grenzen derartiger Indikatoren im klaren
sein, die nun noch ndher zu diskutieren sind.

3. Bewertung der Indikatoren

Die Bedeutung der dargestellten Indikatoren fur eine nachhaltige Finanzpolitik héngt davon
ab, ob sie die Probleme der Haushaltsentwicklung aufdecken und inwieweit daraus im

Haushaltsprozess K onsequenzen gezogen werden konnen.

Im Hinblick auf die Aufdeckung moglicher Fehlentwicklungen liefern die
Nachhaltigkeitsindikatoren ein klares Ergebnis. Wenn der Ausgangspunkt der Berechnungen -
der intertemporale Haushaltsausgleich bei unveranderter Schuldenstandsquote - akzeptiert
wird, so ergibt sich die Nachhaltigkeitsliicke als messbare Abweichung von der staatlichen
Bilanzidentité&t unter der Voraussetzung, dass sich die in der Rechnung verwendeten
Aggregate oder Parameter tatséchlich so entwickeln wie prognostiziert.
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Die Nachhaltigkeitsindikatoren fassen den Konsolidierungsbedarf in gesamtwirtschaftlichen
Kennziffern zusammen, indem sie beispielsweise angeben, wie hoch der Anteil des
PrimérUberschusses am Bruttoinlandsprodukt sein misste und um wie viel Prozent(punkte)
die Abgabenquote zu erhthen oder die Staatsausgabenquote zu senken wére. Sie zeigen damit
in sehr komprimierter und eindricklicher Weise den Handlungsbedarf fir eine nachhaltige
Finanzpolitik auf. Zudem werden 6konomische Begriffe verwendet, die weithin bekannt und
gleichermal3en einfach und haushaltspolitisch relevant sind. Auf diesem Weg sollte es daher
moglich sein, die Transparenz des mittel- und langfristigen Haushaltsgebarens wesentlich zu

verbessern.

Das aus dem intertemporalen Haushaltsausgleich abgeleitete Nachhaltigkeitskonzept
relativiert auch die These von der geringen Relevanz der Schuldenstandsquote, die im
Zusammenhang mit den fiskalischen Konvergenzkriterien vor dem Eintritt in die dritte Stufe
der européischen Wirtschafts- und Wahrungsunion in Deutschland aufgestellt wurde. Es gab
Stimmen, die sich dafir einsetzten, das Schuldenstandskriterium weniger zu beachten, ja zu
vernachlassigen, weil es kein guter Maldstab fur die Soliditdt der gegenwartigen oder der
kunftigen Finanzpolitik sei. Die Nachhaltigkeitsindikatoren machen aber deutlich, dass schon
die Aufrechterhaltung der gegenwartigen Schuldenstandsquote unter Umstanden beachtliche
Konsolidierungsanstrengungen erfordert. Insoweit hat die bereits erreichte Hohe der Quote
sehr wohl Bedeutung fur die Beurteilung der zukiinftigen Finanzpolitik.

Uber den formalen Zusammenhang hinaus ist die Hohe der Schuldenstandsquote aber gerade
fir die Beurteilung des Erfolgsriskos ener eventuell notwendigen Ruckkehr zur
Nachhaltigkeit nicht zu unterschétzen. Bei einem relativ hohen Schuldenstand konnte der
Druck auf die Europaische Zentralbank zunehmen, die Konsolidierungslasten durch eine
hohere Inflationsrate zu mildern. AulRerdem bedeutet ein Anstieg des (realen) Zinsniveaus
oder eine Abnahme des Wirtschaftswachstums fir einen offentlichen Haushalt, dessen
Zindasten aufgrund einer hohen Schuldenstandsquote den haushaltspolitischen
Handlungsspielraum bereits stark einengen, eine viel grofere Gefahrdung der Stabilitdt des
Anpassungspfades a's bel einem relativ niedrigen Schuldenstand.

Die institutionelle Verwendung von Nachhaltigkeitsanalysen im Haushaltsverfahren ist bisher
noch nicht sehr weit fortgeschritten. Zwar haben viele Lander bereits in den siebziger und

achtziger Jahren begonnen, mittelfristige Haushaltss und Finanzplane aufzustellen. Die
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Nachhaltigkeitsanalysen der beschriebenen Art waren — wie erwahnt — zunéchst eine Domane
der OECD. Sie entwickelte das Instrumentarium zu Beginn der neunziger Jahre und
verwendet es inzwischen in ihrem Economic Outlook zur Analyse und Bewertung der
mittelfristigen Aspekte der Finanzpolitik in den Landern der OECD. Ergebnisse einer solchen
Studie aus dem Jahre 1998 werden in Abschnitt 111.4 vorgestellt. Auch die Kommission der
Européischen Gemeinschaft hat zur Beurtellung der Haushaltsdisziplin und der Tragbarkeit
der Verschuldung in den Mitgliedstaaten schon sehr friih von diesem Ansatz Gebrauch
gemacht. Artikel 121 EG-Vertrag verwendet den Begriff der "auf Dauer tragbaren Finanzlage
der offentlichen Hand", und Art. 104 EG-Vertrag, der die Grundlage fiir die Uberwachung der
Haushaltsdisziplin in der EU darstellt, bezieht sich expressis verbis sowohl auf die
Entwicklung des Haushaltsdefizits al's auch auf die Entwicklung des Schuldenstandes.

In den Beschlissen des Européischen Rates von Dublin im Dezember 1996 haben die
Mitglieder der Europdischen Gemeinschaft einen europdischen Stabilitétsss und
Wachstumspakt beschlossen. Sie haben sich unter anderem zu einer strengen Handhabung der
fiskalischen Konvergenzkriterien bekannt und ein gemeinschaftliches Informations-,
Kontroll- und Sanktionssystem vereinbart, das es erlauben soll, die Nachhaltigkeit der
Finanzpolitik inhaltlich zu Gberwachen und institutionell umzusetzen. In diesem Rahmen sind
die Mitglieddander verpflichtet, jahrliche Stabilitétsprogramme vorzulegen, "in denen sieihre
mittelfristigen Haushaltsziele darlegen und einen Anpassungspfad fir die offentliche
Uberschusss bzw. Defizitquote sowie die voraussichtliche Entwicklung der
Staatsschul denquote angeben. Aulerdem enthalten die Programme die wichtigsten Prognosen
zur wirtschaftlichen Entwicklung sowie eine Sengtivitdtsanalyse des Defizit- und des

Schuldenstands und legen dar, was zur Erreichung des Ziels unternommen wird."

Weder die Regierungen der einzelnen Lénder noch die Kommission berechnen und
vertffentlichen alerdings explizite Werte fur die Nachhaltigkeitsindikatoren bzw. -licken.
Das mag daran liegen, dass der Vertrag von Amsterdam und der Européische Stabilitatspakt
zwar die Referenzwerte fir die Tragfahigkeit der Finanzpolitik in Form des Defizit- und des
Schuldenstandkriteriums verhatnismaidig klar bestimmt haben, ihre Einhaltung aber unter den
Vorbehalt einer Reithe weich formulierter Bedingungen gestellt ist. So kommt es nach Artikel
104 EG-Vertrag darauf an, ob die Referenzwerte nur ausnahmsweise oder vortbergehend
Uberschritten wurden, ob sich ein Land laufend und rasch daran angenéhert hat oder ob es sich

in der Néhe des Referenzwertes bewegt. Berticksichtigt werden bei der Beurteilung der
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Haushaltsdisziplin auch die 6ffentlichen Ausgaben fir Investitionen und "ferner ale sonstigen
einschldgigen Faktoren, einschliefdich der mittelfristigen Wirtschafts- und Haushaltslage des
Mitgliedstaates" (Art. 104 Absatz 3 EG-Vertrag).

Die Tatsache, dass Uber die Nachhaltigkeitsindikatoren hinaus verschiedene Elemente des
wirtschaftlichen und haushaltspolitischen Umfelds zu beriicksichtigen sind, die durch die
Berechnungen selbst nicht erfasst werden, ist fir sich genommen noch kein hinreichender
Grund dafdr, von ihrer Verwendung abzusehen. Die Zurlckhaltung gegeniber den
Nachhaltigkeitsindikatoren mag aber auch daher rihren, dass es — wie dargestellt —
methodische oder empirische Einwénde gibt, die ihre Aussagefahigkeit einschranken.

Wie zuvor erlautert wurde, wird bei der Berechnung der Nachhaltigkeitsindikatoren
unterstellt, dass eine bestimmte Schuldenstandsquote nicht Uberschritten werden soll. Diese
Annahme hat den Charakter eines Referenzmalistabs fur die Zwecke der Berechnung der
Nachhaltigkeitsliicken. Im Amsterdamer Vertrag ist ebenfalls eine Referenzquote fir den
Schuldenstand, und zwar in Hohe von 60 % des Bruttoinlandsprodukts, vorgesehen. Diese
Vorgabe ist allerdings normativ und |&sst sich nicht ohne weiteres 6konomisch begriinden,
auch wenn sie auf bestimmten Erfahrungswerten beruhen mag. Ein Staat wird, wie auch
andere Beispiele zeigen, nicht unbedingt insolvent, wenn seine Schuldenstandsguote diese
Grenze Uberschreitet. Die Interpretation des intertemporalen Haushaltsausgleichs as eine
Bedingung fur die (sehr) langfristige Solvenz des Staates setzt lediglich voraus, dass die
Wachstumsrate der Staatsverschuldung nicht grof3er ist als der Zinssatz. Ernsthafte Stérungen
des Wirtschaftsablaufs durch die Staatsverschuldung konnen allerdings schon viel eher
eintreten, wenn entweder die Steuerlasten, die sich durch zunehmende Zinsverpflichtungen
ergeben, das Faktorangebot einschrénken und zu einer Abwanderung der Produktionsfaktoren
fuhren oder wenn der Staat mit seiner Verschuldung die gesamtwirtschaftliche Ersparnis in
einem Ausmal3 in Anspruch nimmt, das das Wachstum der Wirtschaft stark beeintréchtigt.

Mit dieser Argumentation betritt man allerdings bereits das Feld der Wirkungsanalyse, fur die
die Indikatoren nicht gedacht sind. Dies wird besonders deutlich bel der Interpretation der
Nachhaltigkeitdiicken. Die  Nachhaltigkeitsindikatoren zeigen die Hohe des
Konsolidierungsbedarfs an, machen aber grundsétzlich keine Aussage, auf welche Weise die
Konsolidierung erfolgen soll. Die Erhdhung von Abgaben kommt hier grundsétzlich ebenso

in Frage wie eine Senkung der Ausgaben. Finanzpolitisch konnte es sich jedoch als en
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folgenschwerer Irrtum erweisen, beide Mal3nahmen as gleich gut geeignet anzusehen. Bei
einer Abgabenquote, die bereits so hoch ist, dass sie die Anreize fir Investition und
Beschéftigung stark hemmt, kdnnten weitere Abgabenerhthungen kontraproduktiv wirken,
selbst wenn dadurch die berechnete Nachhaltigkeitsliicke formal geschlossen wirde. In
Wirklichkeit dirfte aber fraglich sein, ob die geplanten zusétzlichen Steuereinnahmen bei sich
abschwéchender Wirtschaftstéatigkeit Uberhaupt zustande kommen. So zeigen empirische
Untersuchungen, dass der Erfolg ener Konsolidierungspolitik von den gewdhlten
Instrumenten abhangt. Verschiedene Studien gelangen zu dem Schluss, dass sich durch eine
Senkung der offentlichen Ausgaben das Konsolidierungsziel eher erreichen lasst als durch
Steuererhéhungen. Im tbrigen fallen bel Ausgabensenkungen auch die negativen Wirkungen
einer Haushaltskonsolidierung auf das Wirtschaftswachstum geringer aus.

Die budgetér orientierte Nachhaltigkeitsanalyse stellt also nur den ersten Schritt fir eine
Konsolidierungspolitik dar, in dem sie den Umfang der notwendigen Anpassungen der
Haushalte dokumentiert. In einem zweiten Schritt hat die Finanzpolitik dann zu entscheiden,
wie das Konsolidierungsziel erreicht werden soll. Dies ist mit der Nachhaltigkeitsanalyse
nicht zu bewerkstelligen, sondern erfordert weitergehende 6konomische Uberlegungen, die
Uber eine reine Budgetbetrachtung hinausgehen.

Mitunter wird gefordert, bei der Berechnung der Indikatoren misse auch die
Ausgabenstruktur  berlicksichtigt  werden. Dies gelte insbesondere fir  die
Investitionsausgaben. Zum enen soll der staatliche Vermogensbestand und dabei
insbesondere der oOffentliche Kapitalstock der HoOhe der offentlichen Schulden
gegenubergestellt werden. Zum anderen sind die Investitionsausgaben wegen ihrer positiven
Wachstumswirkungen anders al's konsumtive Ausgaben zu bewerten.

Gegen das erste Argument gibt es verschiedene Bedenken. Die Beriicksichtigung des
gegenwartigen Vermdgensbestandes fuhrt zu Doppelzéhlungen, wenn bei der Diskontierung
der staatlichen Einnahmen auch die Ertrage des staatlichen Vermodgens eingehen. Bel
unendlichem Zeithorizont erfasst der Primédrsaldo grundséizlich alle Zahlungen und damit
auch ale Vermodgensvorgange und —ertrage vollstandig. In diesem Fall ist daher die
Berlicksichtigung des gegenwaértigen staatlichen Vermdgens bel einer Nachhaltigkeitsanalyse
nicht zu rechtfertigen. Bel einem endlichen Zeithorizont wére allerdings im Prinzip das

staatliche Vermbdgen am Ende des Betrachtungszeitraums zu berlicksichtigen. Hiergegen
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sprechen aber pragmatische Uberlegungen, da das Endvermogen nur sehr schwer zu ermitteln
ist. Zudem wéren dann konsequenterweise auch implizite Verbindlichkeiten z.B. aus
Rentenanspriichen vermdgensmindernd gegenzurechnen.

Auch die potentiell positiven Effekte offentlicher Investitionen auf das Wirtschaftswachstum
rechtfertigen keine Sonderbehandlung in der Nachhaltigkeitsanalyse. Einmal sind die
Produktivitétseffekte 6ffentlicher Infrastrukturausgaben empirisch &uf3erst umstritten. Zudem
kénnen auch als konsumtiv ausgewiesene Ausgaben einen positiven Wachstumsbeitrag
erbringen. So kann man Bildungsausgaben als Investitionen in Humankapital ansehen, die
ebenfalls zum Produktivitétswachstum beitragen.

4. Empirische Ergebnisse

Auf der Basis methodischer Ansétze von Blanchard u.a® hat die OECD seit Beginn der
neunziger Jahre die mittel- und langfristigen Folgen der Haushaltspolitik ihrer
Mitgliedslander analysiert. In der letzten Untersuchung dieser Art® berechnet sie firr eine
Reihe von Landern - Belgien, Dédnemark, Finnland, Deutschland, Italien, Holland, Spanien
und Schweden - sogenannte "tax gaps'. Die Grundlage fur diese Berechnungen bildet eine
umfangreiche Studie von Franco/Munzi (1997).” Ausgangspunkt ist das Haushaltsjahr 1997.
Der betrachtete Zeitraum erstreckt sich bis in das Jahr 2030. Die Ausgaben der 6ffentlichen
Haushalte (Gebietskorperschaften und Sozialversicherung) werden Uber diesen Zeitraum
prognostiziert, wobei ein Zinssatz von 4 % und ein Produktivitétswachstum je Arbeitnehmer
von 1,5 % unterstellt wird.

In der OECD-Studie werden auch Auswirkungen demographischer Entwicklungen, allerdings
nur auf der Ausgabenseite, erfasst. Altersabhangige Ausgabenverteilungen werden zum Tell
aus Studien zur Generationenbilanzierung tbernommen. So werden auf Basis der Prognosen
nationaler Behorden die Effekte auf die Rentenversicherungssysteme beriicksichtigt. Ferner

werden die Auswirkungen demographischer Entwicklungen auf hierfir sensible

® Vgl. Blanchard, Olivier (1985), Debt, Deficits, and Finite Horizons, in: Journal of Political Economy, Vol. 93,
2 (April), S. 223-247. Blanchard, Olivier (1990), Suggestions for a New Set of Fiscal Indicators, OECD
Working Papers, No. 79, Paris 1990. Blanchard, Olivier, et dii (1990), The Sustainability of Fiscal Policy: New
Answers to an Old Question, in: OECD Economic Studies, No.15, S. 7-36.

®Vgl. OECD, Economic Outlook, December 1998, No. 64.
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Ausgabenpositionen (Gesundheit, Bildung, Familienférderung) erfasst. Die Effekte in der
Diskussion befindlicher, damals aber noch nicht beschlossener Reformen der Alterssicherung
werden jedoch vernachlassigt. Weiterhin wird angenommen, dass staatliche Einnahmen und
altersunabhangige Ausgaben als Anteil des Bruttoinlandsprodukts unveréndert bleiben.

Die Studie berlcksichtigt ebenfalls demographisch bedingte Veranderungen des
Arbeitsmarktes. Die Wachstumsrate des Bruttoinlandsprodukts ist daher nicht unbedingt
konstant, sondern hangt neben dem vorgegebenen Wachstum der Pro-Kopf-Produktivitédt auch
von den Veranderungen der Arbeitsbevolkerung ab. Je starker die Arbeitsbevilkerung
zurlickgeht, desto geringer ist ceteris paribus das Wachstum des Bruttoinlandsprodukts. Dies
lauft auf eine Vergrolerung der Zins-Wachstums-Differenz hinaus, die letztlich die Hohe der

flr die Haushaltskonsolidierung notwendigen Primériberschiisse bestimmt.

Die OECD-Berechnungen zeigen, welche Nachhaltigkeitsiicken sich ergeben, wenn Uber
einen langfristigen Zeitraum von 32 Jahren drel verschiedene haushaltspolitische Strategien
verfolgt werden:

* In Anlehnung an den Européischen Stabilitétspakt, der vorsieht, dass die Mitgliedsstaaten
in mittlerer Frist nahezu ausgeglichene Staatshaushalte anstreben sollen, wird digenige
Nachhaltigkeitslticke berechnet, die entsteht, wenn tber den Konjunkturzyklus hinweg im
Durchschnitt ein Finanzierungsdefizit von 1 % des Bruttoinlandsprodukts erreicht werden
soll. Dieswird a's "close-to-balance rule" bezeichnet.

= Alsweitere Zielsetzung wird die im Vertrag von Maastricht vereinbarte Einhaltung einer
Obergrenze fur die nationale Schuldenstandsguote von 60 % des Bruttoinlandsprodukts
vorgegeben (60 percent criterion™).

= Schliefdlich wird auch die Nachhaltigkeitsliicke ermittelt, die zu schlief3en ist, wenn die
Stabilisierung der nationalen Schuldenstandsguote des Ausgangsiahres 1997 angestrebt
wird ("stable public debt")

Die zentralen Ergebnisse der Berechnungen sind in der nachfolgenden Tabelle angegeben.
Diese enthdlt aulerdem die im Ausganggahr bestehenden Schuldenstands- und
Primérsal denquoten sowie die Schuldenstandsquoten, die erreicht werden, wenn in jedem der
untersuchten Lander die "close-to-balance rule" eingehalten wird.

" Franco, Daniele, Munzi, Teresa (1997), Ageing and Fisca Policy in the European Union, in: European
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Tabelle 1. “Tax gaps’ needed to achieve alter native fiscal targets
over the period 1998-2030"

1 per cent of (Implied 60 per cent | Stable (1997 Memo. item:

GDP average end-level debt public level 1997 primary

deficit over of public criterion debt of debt balances (as

the cycle debt ratio) ratio) per cent of

GDP)”
Belgium 1.2 (63) 1.3 0.0 (122) 5.8
Denmark -11 (42) -15 -16 (67) 2.8
Finnland 0.6 (35) 0.1 0.2 (56) 0.4
Germany 3.3 (43) 3.0 3.0 (65) 0.6
Italy -04 (66) -0.3 -14 (122) 6.4
Netherlands 12 (46) 10 0.7 (71) 3.6
Spain 0.6 (43) 0.2 0.1 (74) 1.7
Sweden -0.1 (43) -05 -0.8 (77) 2.3

1) Based on methodology described in Blanchard (1990) and Blanchard et al. (1990). The tax gap is
calculated over the base year 1997 as the change in tax to GDP ratio immediately required in order to
reach, by the end of the period considered, the indicated debt to GDP ratio. Age-related expenditures
based on present policies (average of favourable and unfavourable pension scenarios. where applicable)
and non-age-related expenditures based on 1997 unchanged ratios to GDP. Macroeconomic
assumptions: real interest rate on government debt 4 per cent (representing the approximate long-run
real interest rate observed for Germany in 1997), productivity growth 1.5 per cent. A negative gap
means that the actual primary balance was already sufficiently large in 1997 to meet the given objective.
The calculations are very sensitive not only to the policy and macroeconomic assumptions, but also to
the primary balance levels in the base year (1997). For example, the 1997 primary surplus for Italy was
relatively high, in part helping to explain the calculated negative tax gap.

2) May differ somewhat from the 1997 estimated levels used in the calculations.

Quelle: OECD, Economic Outlook, December 1998, No. 64.

Auffélig ist zundchst, dass einige Lander - Déanemark, Italien und Schweden - negative "tax
gaps' haben. Offenbar reichen ihre Primédrsalden im Ausgangszeitpunkt bereits aus, um die
angestrebten  finanzpolitischen Zielsetzungen zu realisieren. Lander mit positiven
Nachhaltigkeitslicken koénnen diese Ziele nur erreichen, wenn ihre Priméariberschiisse
unmittelbar (d.h. ab 1998) und dauerhaft (bis 2030) um das in der Tabelle angegebene Niveau
angehoben werden. Deutschland hat von allen untersuchten Landern die hochsten
Nachhaltigkeitsliicken. Hier kdnnen ein nahezu ausgeglichener Haushalt, eine Stabilisierung
der Schuldenstandsquote oder ihre Ruckfihrung auf 60 % des Bruttoinlandsprodukts nur

gelingen, wenn das Land seine Primértberschussguote von 0,6 % im Ausgangszeitpunkt

Economy, Reports and Studies, No. 4, S. 239-388.
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unmittelbar und dauerhaft auf 3 bis 3,3 % erhoht. Dies kann erreicht werden, indem entweder
die gesamtwirtschaftliche Abgabenquote um 2,4 bis 2,7 Prozentpunkte angehoben wird oder
die Staatsausgaben entsprechend abgesenkt werden oder eine gemischte Strategie aus
Abgabenerhéhung und Ausgabensenkung verfolgt wird.

Es zeigt sich, dass die 1 %-Defizit-Strategie im Vergleich zu den alternativen Zielsetzungen
in der Regel die strengsten Konsolidierungsanforderungen stellt. Allerdings ergeben sich
daraus aber auch signifikant niedrigere  Schuldenstandsquoten am Ende des
Planungshorizontes. Die hochverschuldeten Lander (Belgien und Italien) erreichen selbst Uber
den verhdtnismaldig langen Zeitraum nur knapp das 60 %-Kriterium. Die Ubrigen Lander
reduzieren jedoch ihre Schuldenstandsquoten auf ein Niveau zwischen 46 % (Holland) und
35 % (Finnland).

Die Berechnungsergebnisse werden von vielen Faktoren beeinflusst. Auf einige von ihnen
soll im Folgenden kurz eingegangen werden, wobel ein beispielhafter Vergleich zwischen
Deutschland und Italien besonders interessant erscheint. Fir Deutschland wird in der Tabelle
die hdchste Nachhaltigkeitsliicke, aber ein moderater Schuldenstand angezeigt. Italien weist
dagegen keine Nachhaltigkeitsl ticke auf, hat jedoch einen sehr hohen Schul denstand.

Die OECD weist nachdriicklich darauf hin, dass die Berechnungen sehr sensibel auf die
makrookonomischen Vorgaben und auf den Priméarsaldo des Basigahres (hier 1997)
reagieren. Da die weiteren Berechnungen auf den Werten des Basigahres beruhen, hat die
jeweilige Budgetlage im Ausgangszeitpunkt einen besonderen Einfluss auf die Ergebnisse der
Studie. Alle temporéren Einnahmen und Ausgaben des Jahres 1997 werden fir die
Berechnung der kinftigen Priméarsalden al's permanente Einnahmen und Ausgaben angesehen,
damit wird die aktuelle Steuerquote fir alle Folgejahre fortgeschrieben. In den Léndern, in
denen in der Ausgangssituation die Priméariberschussquote hoher ist as die mit dem Zins-
Wachstumsdifferential gewichtete Schuldenstandsquote (siehe Gleichung 2, S. 12), ergibt sich
fir die ersten Perioden zwangslaufig eine Reduzierung der Schuldenstandsguote und damit
eine Haushaltsentlastung. Dies trifft auf Italien mit dem hochsten Primérsaldo von 6,4 % zu.
Fur die Bundesrepublik Deutschland gilt der umgekehrte Fall: Die anfanglich niedrige
PrimérUberschussquote von 0,6% des Bruttoinlandsprodukts ist hier neben den ungtinstigen
demographischen Wirkungen auf kiinftige Ausgaben ein wesentlicher Faktor fur die hohe
Nachhaltigkeitslticke.
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Freilich hétte die Wahl eines anderen Basigahres den Vergleich nicht unbedingt wesentlich
zugunsten von Deutschland verandert. Italien hatte namlich in den neunziger Jahren seine
PrimérUberschiisse mehrfach erhdht, zuletzt (1997) auf 6,4 % des Bruttoinlandsprodukts,
wahrend im gleichen Zeitraum der Primarsaldo in Deutschland nur zweimal 1 % des
Bruttoinlandsprodukts erreichte und sonst immer deutlich darunter lag. Andererseits gab es
aber auch Sonderfaktoren, welche die starke Differenz zwischen der italienischen und
deutschen Nachhaltigkeitsliicke relativieren. 1997 war das Stichjahr fiir die Uberpriifung der
Konvergenzkriterien als Voraussetzung fur die Tellnahme an der dritten Stufe der
Européischen Wirtschafts- und Wahrungsunion. Gerade in diesem Jahr hatte Italien temporare
Malinahmen zur Schlieffung seiner Haushaltsdefizite ergriffen, die sich auf etwa 1,5 % des
Bruttoinlandsprodukts beliefen. Dagegen entstanden Deutschland in den neunziger Jahren die
hohen Haushaltsbelastungen aus der Finanzierung der deutschen Einigung. Wirde man
einerseits die tempordren Konsolidierungsmal3nahmen in Italien herausrechnen, andererseits
aber annehmen, dass die Belastung mit vereinigungsbedingten Ausgaben in Deutschland
jahrlich um 0,2 % des BIP abnimmt, so ergdbe sich, wie die erwdhnten Berechnungen von
Franco/Munzi (1997) zeigen, fir beide Lander die gleiche Nachhaltigkeitslticke von etwa 1 %
des Bruttoinlandsprodukts.

Da bel der Ermittlung der Nachhaltigkeitdicken in Tabelle 1 der Einfluss der
demographischen Entwicklung auf die Staatsausgaben berlicksichtigt wurde, héngen die
Ergebnisse davon ab, in welchem Ausma und in welcher Form altersbedingte
Ausgabenlasten erfasst wurden und wie der Ausgabenpfad zeitlich verlauft. Auch hier gibt es
bemerkenswerte Unterschiede in den beiden Landern. Wéhrend in ltalien 65 % der
Staatsausgaben altersspezifisch zugeordnet wurden, waren es fir Deutschland nur knapp 60
%. Andererseits ist der Anstieg dieser Ausgaben im Prognosezeitraum in Deutschland stérker

asin ltaien.

Die langfristige Orientierung der Nachhaltigkeitsindikatoren darf nicht zu der Annahme
verleiten, dass sich die Verhdtnisse nicht schon in wesentlich Uberschaubareren Zeitréumen
betrachtlich veréndern konnen. Als die OECD zu Beginn der neunziger Jahre die ersten
Schétzungen von Nachhaltigkeitsiicken vornahm, betrugen die Werte fir Italien (5,6-6,7%)
deutlich mehr as das Dreifache der Werte fur Deutschland (0,2-2%). Zwar ist es im

nachhinein durchaus verstandlich, dass sich die Verhdtnisse fir Deutschland wegen der
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Finanzierungslasten der deutschen Einheit verschlechtert haben, aber fur Italien hat sich etwa
sieben Jahre spéter die Nachhaltigkeit der Finanzpolitik nach den neueren Berechnungen der

OECD erstaunlich verbessert.

Die Beispiele zeigen, dass die hier ertrterten Indikatoren einen vergleichsweise einfachen
Maldstab fur die Nachhaltigkeit der Finanzpolitik darstellen. Sie missen aber mit Sorgfalt
sowie in Kenntnis der Berechnungsmethoden und des jeweiligen ©konomischen
Hintergrundes interpretiert werden.
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V. Die Gener ationenbilanzier ung
1. Die Grundidee der Generationenbilanzierung

Ahnlich wie der OECD-Ansatz basiert auch das Konzept der Generationenbilanzen auf der
intertemporalen Budgetrestriktion des Staates. Allerdings erfolgt die Herleitung anders:
Zunéchst wird fir jede gegenwartige und zukinftige Generation der Barwert ihrer
Nettosteuerzahlungen ermittelt® Die Nettosteuerzahlung einer Generation in einer Periode
ergibt sich aus der Differenz zwischen ihren Steuerzahlungen und den von ihr empfangenen
Transfers. AulRerdem wird der Barwert aller gegenwértigen und zukUnftigen staatlichen
Ausgaben ermittelt. Berlcksichtigt man dann die in der Gegenwart (im Basigahr)
ausstehende Staatsschuld bzw. das Nettoanfangsvermégen des Staates, lassen sich die
intertemporale staatliche Budgetrestriktion und eine Bedingung fir nachhaltige Finanzpolitik
formulieren. Bei einem unendlichen Zeithorizont verlangt Nachhaltigkeit dann, dass der
Barwert der Nettosteuerzahlungen aller gegenwartigen und zukinftigen Generationen dem
Barwert der staatlichen Ausgaben zuziglich der ausstehenden Staatsschuld entspricht.
Verletzt die Finanzpolitik diese Bedingung, entsteht eine Nachhaltigkeitsl ticke.

Bel der konkreten Umsetzung stellen sich dhnliche Probleme wie beim OECD-Konzept. So
muss auch hier en endlicher Betrachtungszeitraum zugrunde gelegt werden;
dementsprechend werden nur die bis zum Ende dieses Zeitraums geborenen Generationen
berlicksichtigt. Charakteristisch fur die Generationenbilanzierung sind die deutlich langeren
Zeitraume as im OECD-Ansatz, teilweise bis 200 Jahre und mehr. Auch wird fur die letzte
Periode des Betrachtungszeitraumes keine staatliche Verschuldung mehr bertcksichtigt,
wahrend die OECD-Analyse von einer konstanten Schuldenstandsquote ausgeht.”

Ferner missen Annahmen tber die zuktnftige Entwicklung gemacht werden. Im Rahmen der
Generationenbilanzierung wird dhnlich wie beim OECD-Konzept eine Beibehatung des
Status quo unterstellt. Unter dem Status quo wird dabei verstanden, dass die Staatsausgaben je

8 Be der praktischen Umsetzung wird dabei folgendermaRen verfahren. Im ersten Schritt werden fiir das
Basigahr die Nettosteuerzahlungen der gegenwaértig Iebenden Generationen bestimmt. Daraus erhdt man ein
Altersprofil der Nettosteuerzahlungen, das dann fir die folgenden Jahre anhand der demographischen
Entwicklung fortgeschrieben und dementsprechend auch auf die zukinftigen Generationen angewendet wird.
Eine Generation wird hierbei verstanden als die Gesamtheit der Personen eines Jahrgangs (Alterskohorte).

° Bei einem langen Zeithorizont fallen die daraus resultierenden Unterschiede in den Nachhaltigkeitsliicken
alerdings sehr klein aus.
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Einwohner und die Nettosteuerzahlungen jeder Kohorte (pro Mitglied) mit der Rate des
langfristigen Produktivitétswachstums steigen.

Die Generationenbilanzierung wirft aber noch weitere Fragen auf. Insbesondere missen
Steuer- und Transferzahlungen den Generationen zugerechnet werden. Bei den Transfers im
herkdmmlichen Sinn, also bel den reinen Zahlungsvorgangen, ist dies recht einfach. Zum Teil
werden aber auch Transformationsausgaben, wie z.B. die Bildungsausgaben, auf die
Generationen aufgeschlisselt, was Probleme aufwerfen kann. So stellt sich bel den
Bildungsausgaben die Frage, ob sie Eltern oder Kindern zugerechnet werden sollen. Bei den
Steuern ist die Zurechnung der indirekten Steuern auf die Generationen mit erheblichen
Schwierigkeiten verbunden und naturgemd? nur unter stark vereinfachenden Annahmen
maoglich.

Andererseits liefert die Generationenbilanzierung zusétzliche Einsichten. So kann man
feststellen, wie die Nettosteuerzahlungen der einzelnen Generationen die Nachhaltigkeit der
Finanzpolitik beeinflussen, indem beispielsweise bestimmte Generationen durch besonders
niedrige Nettosteuerzahlungen zur Verscharfung von Nachhaltigkeitsproblemen beitragen.
Ebenso kann man analysieren, welche Konsequenzen es hat, wenn nicht alle, sondern nur
bestimmte Generationen zur Schliefung von Nachhaltigkeitsllicken herangezogen werden.
Dabel wird vor allem der Fall untersucht, dass nur die zukiinftig geborenen Generationen die

Nachhaltigkeit der Finanzpolitik sicherstellen missen.

2. Indikatoren der Nachhaltigkeit im Gener ationenkonzept

Im Rahmen der Generationenbilanzierung sind zwei Typen von Indikatoren fir die
Nachhaltigkeit entwickelt worden. Der erste Typus lasst sich als "basigahrbezogene” Version,
der zweite als "generationenbezogene” Version bezeichnen. Bel der basigahrbezogenen
Variante wird die Nachhaltigkeitslticke der Finanzpolitik fur ein Basisjahr ausgewiesen, ohne
sie bestimmten Generationen zuzurechnen. Im generationenbezogenen Ansatz wird
typischerweise unterstellt, dass die Nachhaltigkeitdiicke von den zukinftig geborenen
Generationen geschlossen werden muss. In der Diskussion stehen zwar vielfach die
generationenbezogenen Indikatoren im Vordergrund, aus verschiedenen Grinden ist es aber
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sinnvoll, zunéchst die basigahrbezogene Version zu betrachten, die im Ubrigen auch in den
neueren Arbeiten verstarkt diskutiert wird.

2.1  Basigahrbezogene Version

Bel der basigahrbezogenen Version der Generationenbilanzierung werden die Belastungen,
die sich aus der Schlief3ung von Nachhaltigkeitsliticken ergeben, sowohl den gegenwartigen
as auch den zukinftigen  Generationen  zugerechnet. Die  notwendigen
Konsolidierungserfordernisse in Form von Ausgabensenkungen oder Steuererhéhungen
werden as Quote des Bruttoinlandsprodukts dargestellt und nicht weiter nach Generationen
differenziert.

Diese Variante der Generationenbilanzierung ist im Kern dem OECD-Ansatz &quivalent. Als
Nachhaltigkeitsliicke wird na@mlich grundsdtzlich nur der Barwert der gesamten
Steuereinnahmen und offentlichen Ausgaben ausgewiesen, nicht aber ihre Aufteilung
zwischen den Generationen. Fir einen basigahrbezogenen Indikator der Nachhaltigkeit ist
also die Ermittlung von Generationenkonten, die den Barwert der Nettosteuerzahlungen jeder
Generation  aufzeigen, strenggenommen  Uberflissig.  Allerdings  konnen  die
Generationenkonten Hinweise darauf geben, in welchem Ausmald3 die verschiedenen
Generationen zur Verscharfung der Nachhaltigkeitdiicke beitragen. Zudem bildet die
altersspezifische Zurechnung der staatlichen Einnahmen und Ausgaben des Basigahres auch
in dieser Verson die Grundlage, um die zukinftige Entwicklung Uberhaupt erst zu
prognostizieren.™

Wenn es keine Unterschiede bei den Annahmen Uber die zukinftige Entwicklung der
Finanzpolitik oder Uber den Betrachtungszeitraum gibt, fihren also die basigahrbezogene
Generationenbilanzierung und die Nachhaltigkeitsanalyse im Rahmen des OECD-Ansatzes zu
(weitgehend) gleichen Ergebnissen.™ Insoweit gelten die Ausfilhrungen in Abschnitt 111 hier

auch fur die Generationenbilanzierung.

%1 diesem Zusammenhang ist auch anzumerken, dass die OECD bei ihren Nachhaltigkeitsanalysen ebenfalls
Altersprofile einsetzt, um die Ausgabenentwicklung z.B. im Gesundheitsbereich zu prognostizieren. Insoweit
lasst sich das Generationenkonzept als eine Verfeinerung des OECD-Ansatzes zur "fiscal sustainability”
ansehen.

1 Ein Unterschied ergibt sich, weil das OECD-Konzept am Ende des Betrachtungszeitraums eine gleiche
Schuldenstandsguote wie in der Gegenwart, das Generationenkonzept hingegen eine von Null unterstellt. Die
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Die grundsitzliche Aquivalenz zwischen dem OECD-Ansatz und der basigahrbezogenen
Variante des Generationenkonzepts mag auf den ersten Blick Uberraschen. Sie ist letztlich
darauf zurlickzufUhren, dass in beiden Ansdtzen aus der intertemporalen staatlichen
Budgetrestriktion der Barwert der Nachhaltigkeitslicke ermittelt wird. Unterschiede ergeben
sich nur im Hinblick auf die Vorgehensweise. Wahrend beim OECD-Konzept die jéhrliche
Budgetgleichung die Grundlage der Berechnungen bildet, wird im Generationenkonzept die
Nachhaltigkeitsliicke aus den Nettosteuerzahlungen der verschiedenen Generationen
hergeleitet. Dabei handelt es sich aber nur um einen methodischen Unterschied, der die
prinzipielle Aquivalenz beider Ansitze nicht beriihrt.

Bel der empirischen Umsetzung fuhren die methodischen Unterschiede allerdings zu
erheblichen Differenzen in den Ergebnissen (vgl. Abschnitt 111.4). Die prognostizierten
Einnahmen und Ausgaben unterscheiden sich, weil das Generationenkonzept
kohortenspezifische Nettosteuerzahlungen verwendet, wahrend in den Modellen der OECD
(tellweise) andere Verfahren eingesetzt werden. Ferner werden beim Generationenkonzept —
wie erwdhnt — deutlich l&ngere Zeitraume als beim OECD-Konzept untersucht. Schliefdlich
kann auch die Annahme einer langfristig konstanten Schuldenstandsguote (oder anderer
Beschrankungen der Verschuldenspolitik) im OECD-Konzept dazu beitragen, dass sich
Unterschiede in der ermittelten Nachhaltigkeitsl iicke ergeben.*?

Folgt man dem Generationenkonzept, liegt beispielsweise nach einer Untersuchung der
Europdischen Kommission fir Deutschland, bezogen auf das Basigahr 1995, ene
Nachhaltigkeitsliicke von 136 % des Bruttoinlandsprodukts vor. Um diese Licke zu
schlief3en, musste die Abgabengquote um 4,7 Prozentpunkte erhoht bzw. die Ausgabenquote

entsprechend gesenkt werden.

Um die Nachhaltigkeitdicke ndher zu beschreiben, wird in der Literatur zur
Generationenbilanzierung auch der Begriff der impliziten Staatsschuld verwendet. Dabel wird
die implizite Staatsschuld als derjenige Teil der Nachhaltigkeitsliicke definiert, der die
explizite Staatsschuld Ubersteigt. Bei einer Schuldenstandsquote von etwa 58 % des

Nachhaltigkeitdlicke des Generationenkonzepts Ubersteigt also die des OECD-Ansatzes. Mit der Verlangerung
des Betrachtungszeitraumes verliert diese unterschiedliche V orgehenswei se zunehmend an Bedeutung.

12 Ein weiterer wichtiger Einflussfaktor ist das Basisjahr, auf das sich die Nachhaltigkeitsliicke bezieht (vgl. dazu
Abschnitt 1V.4).
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Bruttoinlandsprodukts im Jahr 1995 hétte die implizite Staatsschuld in diesem Jahr also
gemal3 der zuvor genannten Untersuchung bel 78 % gelegen.

Der Begriff implizite Staatsverschuldung ist in diesem Zusammenhang unglicklich gewahlt.
Ebenso verwirrend ist die additive Zusammensetzung der Nachhaltigkeitsliicke aus expliziter
und impliziter Staatsverschuldung. Bei einem intertemporalen Haushaltsausgleich muss stets
der Barwert der PriméarUberschiisse mit dem gegenwaértigen Schuldenstand Ubereinstimmen.
Wie bereits dargestellt (vgl. Abschnitt 111.1) erfordert eine nachhaltige Finanzpolitik dartber
hinaus enen bestimmten Umfang an zuklnftigen Primériberschissen, wenn die
Schuldenstandsquote konstant bleiben soll. Sind die geplanten oder prognostizierten
PriméarUberschiisse jedoch zu niedrig, entsteht eine Nachhaltigkeitsliicke, die unter sonst
gleichen Bedingungen zu einem Anstieg der Schuldenstandsquote fiihren muss. Schon diese
L ticke konnte man als implizite Staatsverschuldung verstehen, gibt sie doch den Barwert einer
Vermogensminderung an, die in der bestehenden expliziten Staatsverschuldung nicht sichtbar

wird.

In der Darstellung des Generationenkonzeptes wiirde jedoch eine solche Liicke als implizites
Vermogen erscheinen, solange Uberhaupt noch ein positiver Barwert an Primériberschiissen
gebildet wird. Es kénnte also nach dieser Art der Abgrenzung die Bildung eines impliziten
Vermogens mit einer Zunahme der expliziten Staatsverschuldung einhergehen. Zudem durfte
auch beim Vorhandensein eines impliziten Vermogens keineswegs finanzpolitisch
Entwarnung gegeben werden, weil gleichwohl eine Nachhaltigkeitsliicke bestehen kann. Die
im Generationenkonzept angestrebte Aufteilung der Nachhaltigkeitsliicke in die bestehende
explizite Staatsverschuldung und eine implizite Komponente erweist sich also nicht als
hilfreich.

Zudem weicht die spezifische Definition der impliziten Staatsschuld im Generationenkonzept
vom Ublichen Sprachgebrauch ab. Dort wird namlich die implizite Staatsschuld als derjenige
Teil der Verbindlichkeiten angesehen, die der Staat in der Vergangenheit bereits eingegangen
ist, die aber as solche nicht ausgewiesen werden. In der Hauptsache sind damit die
Verpflichtungen aus Renten- und Pensionsansprichen gemeint. Die implizite
Staatsverschuldung im Sinne der Generationenbilanzierung enthét dartiber hinaus aber auch
Verbindlichkeiten, die in der Zukunft erst noch entstehen werden, sofern der finanzpolitische

Status quo Uber den Betrachtungszeitraum hinweg beibehalten wird. Diese Art der
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"zukunftigen impliziten" Verschuldung kann der Staat jedoch durch gesetzgeberische
Verénderung der zukinftigen Anspruchsgrundlagen beeinflussen. Sie unterscheidet sich
jedenfalls wesentlich von den bereits eingegangenen Verbindlichkeiten und ist mit der
gangigen Vorstellung des Begriffs impliziter Staatschuld nicht kompatibel.

2. 2. Generationenbezogene Version

Die generationenbezogene Version ist das urspriingliche Konzept der Generationenbilanzen
und steht auch heute noch im Vordergrund. Grundsétzlich handelt es sich bei der
generationenbezogenen Version nur um eine andere Darstellung der Nachhaltigkeitslticke als
beim basigahrbezogenen Konzept. Es wird — und dies ist nun ein entscheidender Unterschied
auch zum OECD-Konzept — ene generationenspezifische Zurechnung der
Nachhaltigkeitslicke vorgenommen, fiir die eine Aufschliisselung der Abgaben und Transfers
auf die Generationen notwendige Voraussetzung ist.

Konkret wird bel der generationenbezogenen Version unterstellt, dass eine aus der
Beibehaltung des finanzpolitischen Status quo resultierende Nachhaltigkeitsiticke durch
hohere Nettosteuerzahlungen der kommenden Generationen geschlossen wird. Die
kommenden Generationen umfassen dabei alle Kohorten, die nach dem Basigahr geboren
werden. lhre Nettosteuerzahlungen muissen also genau im Ausmal’d der Nachhaltigkeitsliicke

steigen.

Auf dieser Grundlage wird ein Belastungsvergleich zwischen gegenwartigen und zukunftigen
Generationen vorgenommen. Ausgangspunkt ist der Konteneintrag fur die im Basigahr
geborene Generation, weil diese als einzige der lebenden Generationen noch die volle
Lebenszeit vor sich hat. Dieser Grofe gegentibergestellt wird die durchschnittliche
Lebenszeit-Nettosteuerlast der zukinftigen Generationen, wie sie sich einschliefdlich der
Belastungen aus der Schliefung der  Nachhaltigkeitslicke ergibt.  Um  den
generationenspezfischen Umfang dieser Belastung hypothetisch zu fixieren, wird unterstellt,
dass jede zukinftige Generation gleichermaf’en zur Deckung der Nachhaltigkeitsliicke
beitragt: "gleichermal3en” in dem Sinne, dass das - wachstumsbereinigte - Einkommen eines
repréasentativen Mitglieds jeder zukinftigen Generation mit dem gleichen Anteill am

L ebenseinkommen (nicht mit einem absolut gleichen Betrag) belastet wird.
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Auf der Basis dieser Annahmen wird ein Indikator definiert, der das Ergebnis des gesamten
Rechenwerks zusammenfasst: dem in obiger Weise berechneten Wert fir die Ungeborenen
wird der Lebenszeit(netto)Steuersatz der gerade Geborenen gegeniibergestellt. Ein Wert
dieser Relation von grof3er als Eins représentiert eine im Status quo der Finanzpolitik
angelegte Nachhaltigkeitsliicke. In der Sichtweise des Generationenkonzepts lasst sich diese
Grole neben ihrer Interpretation als Nachhaltigkeitsliicke zugleich auch as Indikator fir ein
"Inter generatives Ungleichgewicht" verstehen.

3. Bewertung der Indikatoren

3.1. Zurechnungsprobleme beim Alter sprofil

Die Besonderheit der Generationenbilanzen liegt darin, dass staatliche Einnahmen und
Ausgaben bestimmten Alterskohorten zugerechnet und zu sogenannten Generationenkonten
zusammengefasst werden. Da geeignete Statistiken fehlen, ist dies jedoch nur begrenzt
moglich. Die Generationenkonten schltisseln zwar die Leistungen der Birger an den Staat
ebenso altersspezifisch auf wie die von den Birgern empfangenen staatlichen Transfers. Sie
erfassen aber nicht den generationenspezifischen Nutzenempfang aus den staatlichen
Transformationsausgaben; diese werden vielmehr - mit gewissen Ausnahmen, wie
beispielsweise den Bildungsausgaben - as "nicht atersspezifische Ausgaben” alen lebenden
Generationen gleichermal3en nach Kopfzahl zugerechnet.

Auch fir Steuer- und Transferzahlungen, die die jungen Generationen betreffen, werden
bestimmte Annahmen gemacht. Das Generationenkonzept rechnet beispielsweise das
Erziehungsgeld oder das Wohngeld der Elterngeneration, das Kindergeld dagegen in der
Regel der Kindergeneration zu. Ahnliches gilt, mit umgekehrtem Vorzeichen, fir Steuern auf
den Konsum der Kinder (z.B. die Mehrwertsteuer auf Kindernahrung). Auch diese werden als
steuerliche Leistungen der Kindergeneration ausgewiesen. Dieses Vorgehen mag vertretbar
sein. Mit vergleichbarer Plausibilitét lief3e sich jedoch auch argumentieren, dass allein die
Eltern als Empfanger bzw. Pflichtige solcher positiver wie negativer Leistungen auszuweisen
sind. Ahnliches gilt mit noch gréRerem quantitativen Gewicht fir die schon erwéhnten
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Bildungsausgaben, die in den neueren Generationenrechnungen als (Real-)Transfers an die

Kinder- bzw. Jugendlichengeneration ausgewiesen werden.

3.2. Interpretationsprobleme der Gener ationenkonten

3.2.1. Finanzpoalitische Aspekte

Die der Generationenbilanzierung zugrundeliegende L ebenszeitbetrachtung zwingt zu einer
weit ausgreifenden zeitlichen Perspektive. Will man ein vollstandiges Generationenkonto fir
einen Jahrgang ermitteln, so muss die Betrachtungszeit den gesamten Lebenshorizont
erfassen, aso neunzig bis hundert Jahre. Eine solche Bilanzierung wird aber nur fur die in
dem sogenannten Basigahr geborene Kohorte und fir zukinftige Generationen
vorgenommen. Da die Analyse ausschliefdlich in die Zukunft gerichtet ist und nicht in die
Vergangenheit zurtickgeht, wird der Lebenszyklus aller im Basigahr bereits dlteren Jahrgénge
nicht vollsténdig erfasst. Dennoch werden Generationenkonten fir sie erstellt, die aber nur die
Nettobelastungen oder -begiinstigungen aus dem "Restlebenszyklus' enthalten. Sie sind
weder untereinander noch mit dem Generationenkonto der im Basigahr geborenen Generation
vergleichbar, sondern bieten eher einen Einblick in das einfach in die Zukunft
fortgeschriebene altersspezifische Profil der staatlichen Einnahmen und Ausgaben.

Die Nettobelastungen der im Basigahr geborenen und der nachfolgenden Generationen
werden zwar vollstandig erfasst. Sie sind insofern auch prinzipiell vergleichbar. Jedoch
ergeben sich dabel andere Interpretationsprobleme. Sie haben ihre Ursache in einer Annahme,
die aus finanzpolitischer Sicht auferst angreifbar ist. Es wird davon ausgegangen, dass die in
einem Basigahr (beispielsweise 2000) geborene Kohorte als die jingste bereits Iebende
Generation und ale noch lebenden é&lteren Generationen trotz einer bestehenden
Nachhaltigkeitsliicke Zeit ihres Lebens die Vorteile der derzeitigen Finanzpolitik genief3en,
wahrend gleichzeitig alle jahrzehntelang paralel dazu existierenden Folgegenerationen die
hoheren Belastungen zur Schlief3ung dieser Llicke zu tragen haben.

Dieser irreale Charakter des so definierten Vergleichsmalistabs bereitet grol3e
Verstandnisschwierigkeiten, wird dabei doch unterstellt, die gegenwaértigen Generationen

koénnten sich in vollem Umfange der erforderlichen Anpassung entziehen. Die entsprechenden
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Untersuchungen betonen zwar die fiktive Natur dieser Annahme, die alein den Zweck hat,
einen einfachen Indikator zu definieren. Gleichwohl ist es Uber die Interpretation des so
zugeschnittenen Mal3stabs selbst in der Fachliteratur zu Missversténdnissen gekommen. Dass
die heute schon Lebenden auch in Zukunft steuer- und transferrechtlich anders behandelt

wuirden als die erst spater Geborenen, ist schon rein faktisch kaum vorstellbar.

Die ausschliefdliche rechnerische Zuordnung der aus der Nachhaltigkeitsliicke folgenden
Belastungen auf die erst in Zukunft geborenen Generationen fuhrt auch dazu, dass die
Anpassungsprobleme optisch dramatisiert werden. Die hypothetisch gemeinte Annahme, dass
die heute schon Lebenden, die auf eine ganze Reihe von Jahrzehnten hinaus die dominierende
Mehrheit der Bevolkerung bilden, keinerlel Beitrag zur Anpassung leisten, fihrt zu
ausgewiesenen Ungleichgewichten von staunenswerter Hohe, obwohl die Nettobelastungen
kunftiger Generationen (Abgaben abzuglich Transfers) nur mit immer stérker diskontierten
Werten in die Rechnung eingehen. Grob gesprochen ergeben sich aus den Berechnungen der
Generationenbilanzen Belastungen im Ausmal? eines Mehrfachen derjenigen Belastung, die
sich ergeben wirde, wenn man die lebenden Generationen an der Schlief3ung der

Nachhaltigkeitsliicken beteiligen wiirde. ™

Mit dem Vergleich zwischen der im Basigahr geborenen und der unmittelbar nachfolgenden
Generation werden zudem zwei Altersgruppen in den Brennpunkt gertickt, die zum Zeitpunkt
der Berechnungen weder am Erwerbsleben noch am politischen Entscheidungsprozess
teilnehmen. Die derzeit Iebenden Generationen dagegen, die noch jahrzehntelang fur die
Gestaltung der Finanzpolitik verantwortlich sind, werden nicht unmittelbar angesprochen, wie
das beim OECD-Konzept bzw. der basisjahrbezogenen Nachhaltigkeitslticke der Fall ist.

3 Nach den Berechnungen fiir Deutschland miissten z.B. zukiinftige Generationen eine Erhdhung ihrer
Steuerlast um 58,9 % in Kauf nehmen, um die Nachhaltigkeitsiicke zu schliefRen. Wirden dagegen auch die
lebenden Generationen  beteiligt, betriigen die notwendigen Steuererhdhungen 11,8 %. Der
generationenbezogene Indikator fir die Nachhaltigkeitdicke betrégt aso etwa das Finffache des
basi 5ahrbezogenen Indikators. Vgl. Bonin, Holger, Raffelhiischen, Bernd, und Walliser, Jan (1999), Germany:
Unification and Ageing, in: European Commission, Generational Accounting in Europe, European Economy,
Reports and Studies, No. 6, S. 57-70, inshesondere S. 62.
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3.2.2. Normative Aspekte

Die Generationenkonten ricken die in der gegenwdrtigen Finanzpolitik angelegten
Konsequenzen fir die Belastungsverteilung zwischen gegenwartigen und kinftigen
Generationen in den Mittelpunkt. Sie werden oft als Indikatoren fur ein "intergeneratives
Ungleichgewicht" angesehen. In diesem Begriff liegt eine erhebliche normative Suggestion.
Zwar ist er ausdricklich nicht in einem normativen Sinne gemeint, etwa as unmittelbar
anwendbares Mal3 fur Unfairness gegentiber kunftigen Generationen; gleichwohl legt er
solche Missversténdnisse nahe, die sich auch im Presseecho auf einschlagige
Veroffentlichungen nachwel sen lassen.

Einer einfachen Interpretation von Nachhaltigkeitsliicken als Mal3 fir die ungerechtfertigte
Benachteiligung der nachwachsenden gegentiber den |ebenden Generationen steht entgegen,
dass die Erfassung der lebenden Generationen von vornherein unvollsténdig ist. Deren
Generationenkonten beziehen sich (mit Ausnahme der sogenannten Basis ahrgeneration) nur
auf ihre Restlebenszeiten. Ein Vergleich von Lebenszyklus-Belastungen gegenwartiger und
zukunftiger Kohorten ist auf diese Weise nicht moglich.

Die Verlangerung der durchschnittlichen Lebenserwartung als einer der wesentlichen
Ursachen fir die ermittelten Nachhaltigkeitdicken wird in den Generationenbilanzen
lediglich unter dem Aspekt der dadurch verursachten fiskalischen Belastungen betrachtet. In
den Rechnungen schlagt sich nicht nieder, dass die Chance einer langeren Lebensdauer auch
als ein Positivum - in 6konomischer Terminologie: als ein Nutzengewinn - angesehen werden
kann. Mit solchen Erwégungen wéren die entsprechenden Anséize auch Uberfordert. Wenn es
jedoch um en Urtell Uber Generationengerechtigkeit geht, kénnen sie wohl kaum

ausgeklammert werden.

Das Konzept der Generationenkonten unterstellt, dass ene Gleichbehandlung von
Generationen vorliegt, wenn die Abgabenquote im Zeitablauf konstant bleibt. Bel der
Wirdigung dieser Voraussetzung ist zu bedenken, dass ktinftige Generationen im allgemeinen
ein hoheres Pro-Kopf-Einkommen haben. Sieht man dieses hohere Pro-Kopf-Einkommen der
spater Geborenen als Ausdruck einer grof3eren Leistungsfahigkeit, ware normativ auch eine
kinftige Erh6hung der Abgabenquote vertretbar. Dabei wirde das dem Argument zugrunde

liegende Wirtschaftswachstum allerdings beeintréchtigt. Insofern lief3e sich mit dem Hinweis
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auf wachsende Pro-Kopf-Einkommen keineswegs eine von Generation zu Generation

zunehmende Abgabenqguote rechtfertigen.

Die Gegentberstellung heutiger und zuklnftiger Generationen ist zwar in der 6ffentlichen
Diskussion populér, jedoch bleiben bei dieser Sichtweise Nutzeninterdependenzen zwischen
den Generationen unberticksichtigt. Unterstellt man beispielsweise das Vorliegen von
perfektem intergenerativen Altruismus - technischer ausgedriickt: eine Welt, in der ale
Generationen einer Familie die Maximierung einer gemeinsamen Nutzenfunktion anstreben -
so wirde eine divergierende fiskalische Belastung einzelner Generationen durch private
intergenerative Transfers neutralisiert. Unter diesen Annahmen konnte weder die
Staatsverschuldung noch eine wie immer konstruierte staatliche Rentenversicherung
intertemporale Umverteilungswirkungen hervorrufen. Intergenerative Ungleichgewichte wie
se in den Generationenbilanzen ausgewiesen werden, wéren dementsprechend als
Umverteilungsindikator irrelevant, die Aufschlisselung der Nettosteuerzahlungen auf

einzelne Generationen also wenig sinnvoll.

Es gibt alerdings gute Grinde zu bezweifeln, dass in der Redlitét ein derart weitreichender
intergenerativer Altruismus herrscht. Ein gewisses Mal3 an altruistischem Verhalten zwischen
Generationen mag in Familien mit Kindern gegeben sein; bei Personen ohne Kinder wird es
eher seltener zu finden sein. Aber selbst wenn man, wie im Generationenkonzept, vollstandige
Abwesenheit von Altruismus unterstellt, wirf die Interpretation der Generationenbilanzen
Probleme auf, weil die entscheidenden Okonomischen Umverteilungsvorgange weniger
zwischen den Generationen, as vielmehr zwischen Personen mit und ohne Kindern
stattfinden.

Eine staatliche Verschuldung wirde dann némlich gesamtwirtschaftlich bedeuten, dass
Familien mit Kindern im Ergebnis belastet, Personen ohne Kinder hingegen tendenziell
entlastet werden. Umgekehrt wirde die Zahlung von Erziehungsgeld eine Umverteilung von
der Gruppe der Kinderlosen zu den Personen mit Kindern darstellen. Auch hier hilft die
Unterscheidung  verschiedener  Generationen  nicht  weiter. Soweit es aso
Nutzenverknipfungen zwischen Generationen gibt, ist es fraglich, ob eine Aufschliisselung
der Nettosteuerzahlungen auf die einzelnen Generationen Uberhaupt sinnvoll ist. Dies stellt
insbesondere die generationenbezogene Version der Generationenbilanzierung in Frage und

liefert ein weiteres Argument fUr eine bas §ahrbezogene Betrachtung.
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4. Empirische Ergebnisse

Die Bundesbank hat in ihrem Monatsbericht vom November 1999 Berechnungen fir die
Bundesrepublik Deutschland auf der Grundlage des Konzepts der Generationenbilanzen
vorgelegt.™* Basisjahr der Berechnungen ist das Jahr 1996, wobei ein Zeitraum von insgesamt
250 Jahren betrachtet wird. Es werden ein Produktivitdtswachstum von 2 % und ein Zinssatz
von 4 % unterstellt. Die Datengrundlage bilden verschiedene Statistiken, die eine Zuordnung
von staatlichen Transfers und Abgaben auf einzelne Altersklassen der Bevdlkerung im
Ausgangszeitpunkt erlauben. Dazu gehoren u.a. die Statistiken der Sozialversicherungstréger,
die Ergebnisse der Einkommens- und Verbrauchsstichprobe 1993 und das Sozio-
okonomische Panel des DIW. Die altersspezifische Abgaben-Transfer-Struktur des
Basigahres wird auf die nachfolgenden Jahre und Kohorten Ubertragen, wobei die Pro-K opf-
Betrdge der enzelnen Transfer- und Abgabenkategorien mit der Rate des
Produktivitétswachstums fortgeschrieben werden. Bei unveréndert fortgesetzter Finanzpolitik
entstehen in der Regel Nachhaltigkeitsliicken, weil die Ausgaben, insbesondere bedingt durch
die demographische Entwicklung, stérker wachsen als die Einnahmen.

Fur jede lebende Kohorte wird ein auf den Ausgangszeitpunkt bezogener Barwert der
Nettobel astungen (Abgaben abziglich Transferzahlungen) errechnet. Bezieht man diesen auf
den Barwert des prognostizierten Lebenseinkommens, erhdlt man den Lebenszeitsteuersatz,
der als Vergleichsmalistab fir die Belastung der jiingsten bereits |ebenden Generation und der
nach dem Basigahr geborenen Generationen dient. Fur die ab 1997 Geborenen und alle
kunftigen Generationen wird eine Gleichverteilung der Nettobelastung angenommen. Sie
schliefRen die Uber 250 Jahre berechneten Nachhaltigkeitslticken durch einen entsprechenden
Anstieg ihres L ebenszeitsteuersatzes.

Die nachfolgende Tabelle 2 enthdlt die Generationenbilanzen fur ale im Basigahr 1996
lebenden mannlichen Kohorten im Alter von 0 Jahren (im Basigahr geborener Jahrgang) bis
zum Alter von 90 Jahren und dter. Man erkennt unmittelbar, dass Jahrgénge, die am Beginn
ihres Erwerbslebens stehen, die hdchsten Nettobelastungen zu tragen haben, wahrend die
Jahrgange, die in das Rentenater eintreten, die hdchsten Nettotransfers erhaten. Die
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einzelnen Jahrgange sind jedoch untereinander nicht vergleichbar, weil nur die Nettobelastung
ermittelt wird, die fUr die Restlebenszeit der jeweiligen Kohorte entsteht. Letztlich kénnen nur
Jahrgange verglichen werden, die ihren vollsténdigen Lebenszyklus noch vor sich haben. Dies
trifft nur auf die im Basigahr 1996 geborene Generation (Jahrgang 0) und auf die zukinftigen
Generationen zu.

Tabelle 2: Struktur der Generationenkonten (Manner)

Alter am Tsd. DM
Jahresende
1996 Abgaben Transfers Nettobel astung L ebenszeit-
steuersatz ? %
L ebende Generationen

0 908 491 417 28,2
5 948 488 460
10 996 490 506
15 1.062 498 564
20 1.096 507 590
25 1.026 487 540
30 916 477 439
35 811 482 330
40 682 487 195
45 546 504 42
50 404 535 -131
55 258 555 -297
60 158 558 -401
65 116 511 -395
70 91 427 -336
75 66 338 -272
80 50 294 -244
85 33 221 -188

90 und alter 8 65 -58

Zukunftige Generationen

988 66,8

nachrichtlich:
jahrlicher Konsolidierungsbedarf in % des Bruttoinlandsprodukts 6,3

Y Nur die Nettobelastung der im Jahr 1996 Geborenen ist mit derjenigen zukUnftiger
Generationen vergleichbar.

2 Aus der Division des Lebenszeitsteuersatzes zukinftiger Generationen durch denjenigen
von 1996 Geborenen ergibt sich eine Belastungsrelation in Hohe von 2,37.

Quelle: Deutsche Bundesbank (1997).

14 Deutsche Bundesbank (1997), Die fiskalische Belastung zukiinftiger Generationen — eine Analyse mit Hilfe
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Die Tabelle zeigt, dass der Barwert der Nettobelastung der im Jahr 1996 geborenen
Generation Uber ihren gesamten Lebenszyklus 417.000 DM betréagt. Dem steht eine
Nettobelastung der zukinftigen Generationen (wachstumsbereinigt und abgezinst) in Hohe
von 988.000 DM gegenlber. Dieser Betrag entspricht dem Barwert einer Annuitét, die von
jedem Jahrgang in Zukunft aufzubringen ist, damit die Uber einen Zeitraum von 250 Jahren
berechnete Nachhaltigkeitsliicke geschlossen werden kann. Alle zukiinftigen Generationen
haben daher das 2,4-fache der Belastung der im Basigahr 1996 geborenen Generation zu

tragen.™

Bezient man diese Belastung auf ihr (ebenfalls wachstumsbereinigtes und abgezinstes)
Lebenseinkommen, so steigt bereits fur die im Basigahr 1997 geborenen und ale
nachfolgenden Jahrgénge der Lebenszeitsteuersatz von 28,2 % auf 66,8 %. Wegen der
starken, insbesondere demographisch bedingten Ausgabenzuwéchse, die mit der unterstellten
Entwicklung der Einnahmen nicht Schritt halten, missten also ale ab 1997 geborenen
Jahrgange eine dramatische Erhohung ihrer Abgabenbelastung Uber den gesamten
Lebenszyklus hinnehmen, es sei denn auf der Ausgabenseite wirden entsprechende
Kirzungen vorgenommen. Dabel wird freilich unterstellt, dass der Jahrgang 1996 und alle
davor Geborenen, die noch lange mit den ab 1997 geborenen Jahrgangen zusammenleben,
keinen Beitrag zur Schlief3ung der berechneten Nachhaltigkeitsl licke leisten missen.

Die Bundesbank rechnet die intergenerative Belastung auch in einen Indikator um, der
methodisch der Nachhaltigkeitsliicke der OECD entspricht. Der Barwert der
Finanzierungslicke zwischen den Einnahmen und Ausgaben des Staates betragt nach dieser
Berechnung 10,3 Billionen DM bzw. das 2,9fache des Bruttoinlandsprodukts von 1996.
Dieses Ergebnis lasst sich, dhnlich wie bel der "tax gap", in jéhrliche Konsolidierungsraten im
Verhdtnis zum Bruttoinlandsprodukt umrechnen. Fir die Bundesrepublik Deutschland wéren
zur SchlieffJung der ermittelten Konsolidierungslicken jahrliche Einsparungen oder
M ehreinnahmen in Hohe von 6,3 % des Bruttoinlandsprodukts notwendig.

des Generational Accounting, in: Monatsbericht, Jg. 49, Nr. 11, S. 17-30.
> Fiir weibliche Kohorten gilt aufgrund der Berechnungsweise dasselbe Verhdltnis zwischen der Belastung
gegenwartiger und zukinftiger Generationen, jedoch auf deutlich niedrigerem Niveau.



Nachhaltigkeit in der Finanzpolitik 43

5. Vergleich der empirischen Ergebnisse der OECD und der Gener ationenbilanzierung

Vergleicht man die im letzten Abschnitt ausgewiesenen Ergebnisse mit denen der OECD, die
fur die Bundesrepublik Deutschland eine "tax gap" von 3-3,3 % des Bruttoinlandsprodukts
ausweisen (vgl. Abschnitt 111.1.3), dann ergeben sich in den Generationenbilanzen mit einem
Wert von 6,3 % in etwa doppelt so hohe Konsolidierungslticken. Grof3e Unterschiede in den
Nachhaltigkeitsliicken, welche die OECD-Indikatoren im Gegensatz zu den
Generationenbilanzen anzeigen, werden auch in Tabelle 3 sichtbar. Dort sind die Ergebnisse
der OECD-Studie und einer Studie der Européischen Kommission gegeniibergestellt, wobei
letztere sich auf die Berechnung von Generationenbilanzen fir Lénder der Européischen

Union konzentriert.1®

Tabelle 3: Nachhaltigkeitslticken (in % desBIP) - Ein Vergleich
OECD? Européische Differenz
K ommission?
(Basigahr 1997) | (Basigahr 1995) | (in Prozentpunkten)
1 2 3=2-1
Belgien 13 0,6 -0,7
Dénemark -15 2,3 3.8
Deutschland 3,0 47 1,7
Finnland 0,1 6,5 6,4
Holland 1,0 4,0 30
Italien -0,3 -0,1 0,2
Spanien 0,2 51 4,9
Schweden -0,5 8,8 9,3
1) Diskontsatz 4%; Produktivitatswachstum 1,5 %; Einhaltung des 60%-Kriteriums;
Zeithorizont: 32 Jahre; Quelle: OECD (1998).
2) Diskontsatz 5 %; Produktivitdtswachstum 1,5%; Zeithorizont: 200 Jahre.
Quelle: Jagers/Raffel hiischen (1999).

Vorweg muss gesagt werden, dass die Vergleichbarkeit der Ergebnisse in Tabelle 3 nicht
durch unterschiedliche methodische Ansétze eingeschrankt wird. Die Tabelle enthdlt ndmlich

16 \/gl. European Commission (1999), Generational Accounting in Europe, in: European Economy, Reports and
Studies, No. 6. Hier wird insbesondere Gebrauch gemacht von der vergleichenden Ubersicht durch Jagers,
Thomas, und Raffelhiischen, Bernd (1999), Generational Accounting in Europe: An Overview, in: European
Commission (1999), S. 1-16.
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die Ergebnisse der basigahrbezogenen Version des Generationenkonzeptes. Diese stimmt
aber, wie in Abschnitt 2.2. gezeigt wurde, methodisch im wesentlichen mit dem OECD-
Konzept Uberein. Allerdings leidet die Vergleichbarkeit darunter, dass die beiden Studien von
verschiedenen Basigahren ausgehen. Die OECD-Studie legt das Basigahr 1997 zugrunde,

wahrend die Européi sche Kommission von dem Basigahr 1995 ausgeht.

Die Nachhaltigkeitsliicken, die die Européische Kommission ausweist, sind in der Regel sehr
viel hoher als die von der OECD berechneten. Nur die Lander Belgien und Italien machen
davon eine Ausnahme. In den meisten anderen Landern liegen die Nachhaltigkeitsllicken, die
aus der Generationenbilanzierung hervorgehen, um mindestens 3 Prozentpunkte héher. Den
Extremfall stellt Schweden dar, dessen Nachhaltigkeits licke auf der Basis von 1995 bei 8,8 %
liegt, wahrend der fUr das Basigahr 1997 ausgewiesene Wert von -0,5 anzeigt, dass keine
Nachhaltigkeitslticke mehr vorhanden ist.

Tendenziell lassen sich die hdheren Nachhaltigkeitsliicken, die im Zusammenhang mit der
Generationenbilanzierung ausgewiesen werden, durch den enormen Unterschied im
Zeithorizont der beiden Studien erkléren. Wenn sich durch eine fortgesetzt defizitéare
Finanzpolitik Nachhaltigkeitslticken bilden, haben sie nach 32 Jahren (OECD) noch nicht ein
S0 ausgepragtes Gewicht wie nach 200 Jahren. Bei der Generationenbilanzierung koénnen
namlich, wie bereits erwahnt, auch in sehr ferner Zukunft auftretende Defizite, obwohl sie
wegen der Diskontierung mit einem geringeren Gewicht in den Barwert eingehen, zu einer
Aufblahung der Nachhaltigkeitsl ticke beitragen.

So wichtig es auch sein mag, dass falsche finanzpolitische Weichenstellungen gerade bei
langfristigen Problemen rechtzeitig aufgedeckt werden, so wird man doch die von der
Generationenbilanzierung errechneten Nachhaltigkeitslliicken wegen des Uberméldig langen
Zeithorizonts als konstruiert empfinden. Ein Zeithorizont von 200 Jahren stellt an das
menschliche Vorstellungsvermogen ungewohnliche Anspriche, die sich mit politischem
Handeln kaum in Verbindung bringen lassen. Auch erzwingen die institutionellen
Rahmenbedingungen in manchen Falen eher kurzfristiges Handeln, z.B. wegen des
Umlageverfahrens in der Sozialversicherung. Dort miissen kraft Gesetzes die Beitrage an die
tatsachliche Entwicklung angepasst oder Ausgaben entsprechend gesenkt werden.
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Allesin allem ist daher die zeitliche Perspektive von etwa dreifdig bis vierzig Jahren, auf der
die Berechnungen der OECD beruhen, realistischer und politiknaher. Wiinschenswert wére es
aber zu verfolgen, wie sich solche auf einen Uberschaubareren Zeitraum bezogenen
Nachhaltigkeitsliicken im Laufe der Jahre entwickeln.

Neben dem prognostizierten Verlauf der staatlichen Einnahmen und Ausgaben und dem
unterstellten Zeithorizont gibt es auch noch andere zentrale Faktoren, welche die Differenzen
in den Ergebnissen erkléren kénnten. So wird z.B. in der OECD-Studie ein Diskontsatz von 4
%, in der Studie der EU-Kommission dagegen ein Zinssatiz von 5 % unterstellt.
Simulationsstudien zeigen aber, dass Zinsdifferenzen zwischen 1 und 2 Prozentpunkten keine
sehr grof3en Verénderungen der berechneten Nachhaltigkeitsl iicken hervorrufen.

Wesentlich sensibler reagieren die Ergebnisse dagegen auf den jeweiligen Primérsaldo im
Basigahr. Darauf wurde schon bei der Erlauterung der OECD-Ergebnisse in Abschnitt 111.1.3
hingewiesen. Dort war beispielsweise der Primériberschuss im Staatshaushalt der
Bundesrepublik Deutschland im Ausganggahr 1997 mit 0,6 % des Bruttoinlandsprodukts
angegeben. In den Analysen der EU-Kommission hat die Bundesrepublik dagegen sogar ein
Priméardefizit in Hohe von rund 1,4 % des Bruttoinlandsprodukts (fur das dortige Basigahr
1995). Dies konnte zum Teil die grofiere Nachhaltigkeitsllicke von 4,7 % (gegeniber 3 % bel
der OECD) erkléaren.

Abschlief3end muss jedoch davor gewarnt werden, die Unterschiede in den Berechnungen mit
wenigen Faktoren erklaren zu wollen. Das Zusammenwirken der demographisch
beeinflussten Einnahmen- und Ausgabenentwicklung, der unterstellten Parameter (Zins-
Wachstums-Differenz) sowie der jeweiligen Ausgangslagen und Zeithorizonte ist so komplex,
dass einfache Erkléarungen nicht moglich sind.
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V. Die Messkonzepteim Vergleich

Die von der OECD und die im Rahmen der Generationenbilanzierung ermittelten Indikatoren
versuchen beide, die langfristigen Nachhaltigkeitsliicken der Finanzpolitik und deren
Konsequenzen fir die Zukunft aufzudecken. Sie tun das jedoch zum Teil auf unterschiedliche
Weise. Das OECD-Konzept stellt auf die Zahlungsein- und -ausgénge beim Fiskus ab, das
Generationenkonzept dagegen auf die spiegelbildlichen Vorgange bei den Steuerzahlern bzw.
den Transferempfangern, und es fasst diese Vorgange zu einer Lebenszeitbetrachtung fur die
gegenwartigen und die kinftigen Mitglieder der Gesellschaft in  Gestat von
Generationenkonten zusammen.

Gemeinsam ist beiden, dass sie von der Einhaltung einer langfristigen intertemporaen
Budgetrestriktion des Staates ausgehen. Auch die altersspezifische Zuteilung bestimmter
Staatsausgaben, die im Rahmen der Generationenbilanzierung eingehend analysiert wird,
wurde in die neuesten OECD-Berechnungen Ubernommen, weil auf diese Weise der Einfluss
der demographischen Entwicklung auf die Ausgaben des Staates genauer abgebildet werden
kann. Schliefdlich wird in der Generationenbilanzierung in zunehmendem Malde dazu
Ubergegangen, die Nachhaltigkeitsliicken in der gleichen Weise zu messen wie beim OECD-
Konzept, namlich als jahrlich zu deckender Konsolidierungsbedarf in Relation zum
Bruttoinlandsprodukt. Dieser hier als basigahrbezogene Version des Generationenkonzeptes
bezeichnete Indikator stimmt im Prinzip methodisch vollstdndig mit dem OECD-Konzept
Uberein. Die Indikatoren verzichten beide auf eine generationenspezifische Zurechnung der
Nachhaltigkeitsliicke. Die Konsolidierungslasten sind laufend zu bewdltigen, d.h. sowohl von
den derzeit lebenden als auch von den zukinftigen Generationen, und zwar in Form von
Abgabenerhthungen oder Ausgabeneinschrankungen. Eine Aussage, welcher Jahrgang oder
wer sonst im einzelnen davon betroffen ist, wird nicht gemacht.

Beide Ansétze unterscheiden sich jedoch im Hinblick auf den unterstellten Zeithorizont. Die
Generationenbilanzierung erstreckt sich tiber einen sehr langen Zeitraum (200 bis 250 Jahre),
wahrend der Anwendungsbereich des OECD-Konzeptes auf einen Zeitraum von maximal 30
bis 40 Jahren beschrankt wird. Aus diesem Grund sind die numerischen Werte der Indikatoren
nicht vergleichbar. Da bel einer Ausdehnung des Zeitraumes immer unterstellt wird, dass eine
Finanzpolitik fortgefuhrt wird, die wegen der demographisch bedingten Entwicklung nicht
nachhaltig ist, wird die Nachhaltigkeitdicke in der basigahrbezogenen Version der
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Generationenbilanzierung Uber einen Zeitraum von 200 bis 250 Jahren immer weiter
kumuliert und - wie bereits erwdhnt (vgl. die Abschnitte 1V.3.2.1 und IV.5) - in ihrer
zahlenmé&fdigen Dimension dramatisiert.

Der zentrale Unterschied zwischen dem OECD-Konzept und der Generationenbilanzierung
wird alerdings erst bei dem Vergleich mit der generationenbezogenen Version sichtbar. Diese
eigentliche Form der Generationenbilanzierung rechnet die Uber den langen Zeitraum
kumulierte Nachhaltigkeitsliicke im Gegensatz zum OECD-Konzept nicht den lebenden und
zukunftigen Generationen, sondern ausschliefdich den zukinftigen Generationen zu. Die
Erstellung von Generationenbilanzen setzt daher voraus, dass die in einem Basigahr (z.B.
1996) geborene Kohorte, sozusagen die jingste Generation, aber auch alle noch lebenden
dlteren Generationen Zeit ihres Lebens von der Notwendigkeit befreit werden, zur Schlief3ung
der berechneten Konsolidierungslicken beizutragen, wéahrend gleichzeitig alle jahrzehntelang
paralel dazu existierenden Folgegenerationen entsprechend hohere Belastungen zu tragen
haben. Schon wegen dieser unrealistischen Politikoption ist bei der Verwendung der
Generationenbilanzen als finanzpolitischer Indikator besondere Vorsicht angebracht. Noch
viel mehr gilt dies, wenn mit ihrer Hilfe ein "intergeneratives Ungleichgewicht” diagnostiziert
wird. Die Gefahr, dass es zu Fehldeutungen aufgrund der geschilderten "normativen
Suggestion” kommt, ist erheblich.

Der OECD-Ansatz hat daher eindeutig den Vorzug, dass er einfacher konstruiert ist, einen
Uberschaubareren Zeitraum erfasst und zugleich deutlicher an herkémmliche Vorstellungen
von Haushaltssalden und Konsolidierungsaufgaben  anknipft. Das  fiskalische
Anpassungsproblem wird auf diese Weise in einer leichter interpretierbaren (und das heif
auch: weniger missverstandlichen) Form dargestellt al's beim generationenbezogenen Ansatz.

Trotz der einschrankenden Erwagungen zur Generationenbilanzierung sollte nicht aus den
Augen verloren werden, dass die aus dem generationenbezogenen Ansatz ermittelten
Indikatorwerte zumindest eine erste Ausgangsinformation dartber liefern konnen, welch
erheblicher Konsolidierungsbedarf aus dem Zusammentreffen des geltenden Steuer-Transfer-
Systems mit den zu erwartenden demographischen Veranderungen resultiert. Allzu oft wird
die Diskussion Uber die intergenerativen Umverteilungseffekte auf den Interessengegensatz
zwischen Alt und Jung reduziert. Das Generationenkonzept trégt dazu bei, den Blick fir den —

jedenfalls im hier vorliegenden Zusammenhang - oft Ubersehenen Konflikt zwischen alten
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und jungen Lebenden einerseits und kinftigen Mitgliedern der Gesellschaft andererseits zu
scharfen. Die Fragestellung, die das Generationenkonzept in seiner generationenbezogenen

Version verfolgt, ist somit ales andere alstrivial.

Zu bedenken ist auch, dass die durch radikale Vereinfachung des Indikators erzeugte
Referenzlage durch die Annahme realistischerer Szenarien modifiziert werden kann. Weitere
Forschungsarbeit in  dieser Hinsicht wére winschenswert. Insofern  ist die
generationenspezifische Version des Konzepts derzeit wohl eher fir die Fachdiskussion und

weniger a's Orientierungsinstrument fir politische Entscheidungen geeignet.
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V1. Die Nutzung der Nachhaltigkeitsindikatoren fir eine
langfristig orientierte Finanzpolitik

Die in den nachsten Jahrzehnten zu erwartende demographische Entwicklung stellt die
offentlichen Haushalte vor grol3e Herausforderungen. Dies gilt vor allem fir die Gesetzliche
Rentenversicherung, fir die staatlichen Gesundheitsausgaben und fir andere Transfers zur
Daseinsvorsorge wie auch fur die Beamtenpensionen. Diese sich langfristig abzeichnende
Entwicklung wird zu einem drangenden Gegenwartsproblem, vor allem welil auf der Basis der
heutigen Regelungen Jahr fur Jahr neue Anspriiche geschaffen werden, die in den kinftigen
Jahrzehnten erfillt werden missen. Mit den ansteigenden Staatsausgaben wachsen auch die
Finanzierungslasten. Jede Verzogerung bei der Inangriffnahme der notwendigen Anpassung
tragt zur Verscharfung der anstehenden Probleme bel und belastet die zuklnftige
Handlungsfahigkeit des Staates.

Uber das Ausmal der anstehenden Konsolidierungsaufgabe bestehen oft nur vage
Vorstellungen. Das  liegt  nicht zuletzt daran, dass die einschldgigen
Informationsmaoglichkeiten in Deutschland, gemessen am Gewicht der sich abzeichnenden
Probleme, nur als vollig unzureichend bezeichnet werden kdnnen. Zwar gibt es eine Fille von
verstreuten Einzelinformationen Uber Teilaspekte, aber es fehlt an einer kontinuierlichen
Erfassung des Gesamtkomplexes, verbunden mit einer entsprechenden Berichterstattung

gegeniiber der Offentlichkeit.

Der Beirat hat in diesem Gutachten zwel Ansdtze behandelt, mit deren Hilfe versucht wird,
die zukunftigen Finanzierungserfordernisse fir den gesamten Staatshaushalt zu erfassen und
eventuelle Licken in der Nachhaltigkeit der Finanzpolitik aufzuzeigen: das insbesondere von
der OECD verwendete Konzept der "fiscal sustainability” und die Generationenbilanzierung.

Beide Konzepte haben gemeinsam, dass sie von einer intertemporalen Budgetrestriktion des
Staates ausgehen, die langfristig eingehalten werden muss. Eine Finanzpolitik, die durch die
Vorgabe bestimmter Einnahmen- und Ausgabenpfade gegen diese Restriktion verstof, ist
nicht dauerhaft tragbar. Die auf der Basis der genannten Messkonzepte empirisch ermittelten
Nachhaltigkeitslticken liegen beispielsweise fur Deutschland grob zwischen 3 und 6 Prozent
des Bruttoinlandsprodukts. In dieser Gréfenordnung missten auf Dauer die Abgabenquote
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erhdht oder die Ausgabenquote gesenkt werden, um die zu erwartenden Finanzierungsl ticken
zu schlief3en.

Der Beirat verkennt nicht, dass Generationenbilanzen gerade bel spezifisch altersbezogenen
Berechnungen, wie z.B. im Bereich der Rentenproblematik, ein nitzliches Instrument zur
Aufdeckung von Nachhaltigkeitsliicken und zur rechnerischen Uberpriifung der
generationenbezogenen Auswirkungen von Reformvorhaben sein konnten. Sofern aber die
Indikatoren dazu dienen sollen, den gesamten Staatshaushalt auf seine dauerhafte
Tragfahigkeit zu Uberprifen, hélt der Beirat das von der OECD entwickelte Konzept fir
realistischer und politikndher (vgl. dazu Abschnitt V).

Angesichts der Dringlichkeit und der Dimension der anstehenden Probleme rét der Beirat
dazu, die einschlagigen Informations-, Berichtss und Darlegungspflichten seitens der
amtlichen Politik auszubauen. Er verbindet damit die Erwartung, dass die Durchsetzung einer
an langfristigen Perspektiven ausgerichteten Konsolidierungspolitik erleichtert wird und die
offentliche Debatte auf eine transparentere und sachlichere Basis gestellt wird. Uber ihren
unmittelbaren Zweck der Aufdeckung bestehender Nachhaltigkeitslticken hinaus kénnen die
diskutierten Indikatoren Erkenntnisse fur eine Vielfalt von verwandten Aufgaben liefern, so
z.B. Uber

= die langfristigen fiskalischen Folgen geplanter  Gesetzesanderungen  und
Reformmal3nahmen und ihren Einfluss auf bestehende Nachhaltigkeitsl ticken;

= einen politisch umsetzbaren Ubergangspfad zu einer langfristig tragbaren Finanzpolitik;

» die hauptsichlichen Ursachen bestehender Nachhaltigkeitsliicken und das Gewicht
einzelner Einflussfaktoren;

» die Geschwindigkeit, mit der sich bestehende Nachhaltigkeitsliicken von Jahr zu Jahr zu
verscharfen tendieren, wenn keine Gegenmal3nahmen ergriffen werden;

= Konzepte zur Diagnose und Sanierung von Haushaltsnotlagen einzelner Bundeslénder.

Hinsichtlich der verfahrensmaiigen Umsetzung der Nachhaltigkeitsberichterstattung und der
weiterfihrenden Aufgaben lasst sich der Beirat von den folgenden Vorstellungen leiten:

=  Statistiken, die eine Nachhaltigkeitsanalyse erméglichen, sollten regelmélidig erstellt

werden.
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» Die Ergebnisse sollten der Offentlichkeit zugéanglich gemacht werden.

= Der Bund und die Lander sowie die Tréger der Sozialversicherung sollten an der
Berichterstattung beteiligt werden. Sie sollten verpflichtet sein, dazu Stellung zu nehmen
und die Entwicklung einer nachhaltigen Finanzpolitik im foderalen Rahmen aufeinander
abzustimmen.

= Der Bund muss in die Lage versetzt werden, seinen entsprechenden Verpflichtungen im
internationalen Rahmen nachzukommen.

Es ist nicht unbedingt erforderlich, vielleicht nicht einmal ratsam, dass die dafir zu leistende
analytische und empirische Vorarbeit unmittelbar und vollsténdig im Bereich der offentlichen
Verwaltung liegt. Es konnte daran gedacht werden, zu trennen zwischen der Erstellung der
entsprechenden Studien im Bereich der wissenschaftlichen Forschung einerseits und einer
zusammenfassenden Berichterstattung seitens der fur die Finanzpolitik verantwortlichen
Instanzen andererseits. In welcher Form diese Berichte erstellt werden, ist hier nicht zu
erortern. Wichtig ist, dass die fur die Finanzpolitik verantwortlichen Instanzen zu einer
zusammenfassenden Berichterstattung verpflichtet sind.

Obwohl der Beirat einem Nachhaltigkeitsindikator nach dem OECD-Konzept den Vorzug vor
der Generationenbilanzierung einrdumt, missen weder die Vorarbeiten noch die auf ihnen
aufbauende Berichterstattung ausschliefdlich auf bestimmte methodische Ansétze festgelegt
sein. Die Vor- und Nachteile unterschiedlicher Schatzmethoden sind je nach Fragestellung
ungleich verteilt. Die Messkonzepte und die Erfahrungen bei ihrer empirischen Umsetzung
sind relativ neu und auch noch entwicklungsfahig. Die Konkurrenz der Schétzansétze sollte
grundsétzlich erhaten bleiben. Weitere vergleichende Auswertungen auf der Basis
verschiedener Konzepte sind wiinschenswert.

Die Ergebnisse der auf diesem Wege erstellten Analysen zusammen mit denen andererer
einschldgiger Studien, auch solchen Uber Einzelbereiche der 6ffentlichen Finanzen, sollten als
Grundlage fur eine kontinuierliche offizielle Berichterstattung tber Ausmald und zeitliche
Entwicklung bestehender Nachhaltigkeitsliicken dienen. Im Zuge dieser Auswertung sollte
auch zu der Vorgehensweise und zu den Resultaten der entsprechenden Arbeiten wie auch zu
den Ursachen fur die unterschiedlichen Ergebnisse Stellung genommen werden. Die Berichte
sollten durch ein von Regierungsseite ins Auge gefasstes Programm zur Schlief3ung

bestehender Nachhaltigkeitsliicken ergénzt werden. Dies konnte zum Beispid im



Nachhaltigkeit in der Finanzpolitik 52

Jahreswirtschaftsbericht der Bundesregierung oder im Finanzbericht des Bundesministeriums
der Finanzen geschehen.

Im Rahmen des europédischen Stabilitdts- und Wachstumspaktes ist die Bundesregierung
gehalten, die langerfristige Einhaltung einer soliden Haushalts- und Finanzpolitik gegentber
der Européischen Kommission darzustellen. Sie legt zu diesem Zweck regelmaliig sogenannte
Stabilitétsprogramme vor, die von der Kommission Uberprift werden. Es wére niitzlich, wenn
die Bundesregierung diese Berichterstaitung im Sinne ener  systematischen
Nachhaltigkeitsanalyse ausbauen wirde. Freilich wére es winschenswert, dass auch die
Parlamente stérker a's bisher mit solchen Analysen befasst wirden.

In einem foderalen System werfen die Nachhaltigkeitsberichterstattung und noch mehr die
darauf aufbauende Umsetzung einer nachhaltigen Finanzpolitik besondere Probleme der
Information und Koordinierung auf. Nicht nur der Bund, sondern auch die einzelnen
Bundeslander sowie die Trager der Soziaversicherung sollten zu einer nachhaltigen und
aufeinander abgestimmten Finanzpolitik verpflichtet sein. Dies gilt um so mehr, wenn
Bundeslander die Hilfe der Solidargemeinschaft, speziell auch des Bundes, im Falle von
Haushaltsnotlagen in Anspruch nehmen.

Die verfassungsrechtlichen und einfachgesetzlichen Grundlagen fir eine gesamtstaatliche
Koordinierung der Finanzpolitik sind allerdings in Deutschland noch weitgehend offen.
Einersaits ist die Bundesrepublik bestimmten Berichtspflichten im Rahmen der
Haushaltsiiberwachung der Mitgliedstaaten der Européischen Union unterworfen. Der
europaische Stabilitétspakt zwingt sogar zu ener verscharften Haushaltsdisziplin auf
nationaler Ebene und nimmt den Bund fir die Umsetzung dieser internationaen
Verpflichtungen in die unmittelbare Verantwortung. Andererseits ist es bisher nicht gelungen,
innerhalb unseres eigenen foderalen Systems entsprechende (auch durch die Offentlichkeit
prinzipiell kontrollierbare) Berichtspflichten durchzusetzen, geschweige denn einen
nationalen Stabilitatspakt zu schlief3en.

Wenn daher der Bund nicht nur seinen Berichtspflichten, sondern auch seiner Verantwortung
fir die gesamtstaatliche Haushaltsdisziplin im Rahmen des EG-Vertrages und des
Européischen Stabilitatspaktes nachkommen soll, bedarf es einer stérker strukturierten, auf

die Nachhaltigkeit der gesamtstaatlichen Finanzpolitik abzielenden Koordinierung der
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Haushaltspolitik der offentlichen Gebietskorperschaften und der Sozialversicherung, damit
das Ergebnis nicht einem mehr oder weniger zufélligen Prozess ohne wirksame Anreiz- oder

Sanktionsmechani smen Uberlassen bleibt.

Der Beirat hat bereits in seinem Gutachten ,, Zur Bedeutung der Maastricht-Kriterien fir die
Verschuldungsgrenzen von Bund und Landern® (1994) betont, dass die Einhatung
gesamtstaatlicher Verschuldungsgrenzen in einem féderativen Staatswesen mit der Frage nach
ihrer innerstaatlichen Durchsetzung stent und falt und nur durch eine wirksamere
Koordinierung der Haushalts- und Schuldenpolitik zwischen Bund und Landern erreicht

werden kann.

In diesem Zusammenhang hat der Beirat auch Vorschlége unterbreitet, wie im Rahmen der
mehrjéhrigen Finanzplanung und unter Einschaltung des Finanzplanungsrates die
Haushaltsdisziplin Gberwacht und der Konsolidierungsprozess zwischen Bund und Landern
abgestimmt werden kénnte. Systematische Nachhaltigkeitsanalysen lief3en sich ohne weiteres
in diesen Rahmen einfigen und wirden sicherlich zur Transparenz des staatlichen
Haushaltsgebarens beitragen. Der Beirat betont daher noch einmal die Notwendigkeit, die
Grundsdtze und Verfahrensweisen fir ene gesamtstaatliche Koordination in der
Bundesrepublik fortzuentwickeln. Wenn die foderalen Strukturen fur eine transparentere und
effizientere Abstimmung der Finanzpolitiken nicht auf nationaler Ebene gestarkt werden,
besteht die Gefahr, dass die Koordinierung 6ffentlicher Haushalte in erster Linie von der

Européi schen Union bestimmt wird.

Die Finanzierungsprobleme zukinftiger Staatshaushalte missen um so ernster genommen
werden, as Uber die in den Nachhaltigkeitsindikatoren zahlenméfdig ausgedriickten
Anpassungslasten hinaus eine Reihe grundlegender qualitativer Konsolidierungsaufgaben
ansteht, auf die in Abschnitt 1l hingewiesen wurde. Eine Diskussion von politischen
Strategien zur Bewaéltigung dieser Gesamtaufgabe, also von Umrissen eines entsprechenden
Konsolidierungsprogramms, war in diesem Gutachten nicht beabsichtigt; letzteres wére auf
begrenztem Raum auch nicht zu leisten. Konsolidierung in einer Jahrzehnte Ubergreifenden
Perspektive und angesichts von Nachhaltigkeitsliicken des geschilderten Ausmales 18sst sich
nicht auf das Thema Haushaltskiirzungen reduzieren. Im Blickfeld stehen muss daher der
Gesamtbereich der oOffentlichen Finanzen und - weit dartber hinaus - ein umfangreicher
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Komplex an (bisher unerledigten) wirtschaftspolitischen Reformaufgaben zur Sicherung eines
nachhaltigen Wachstums der Wirtschaft.

Die vorliegenden Studien zeigen, dass der Rickstau in der Bewdltigung der geschilderten
Langfristprobleme betrachtlich ist, und dass er trotz der in manchen Bereichen ergriffenen
Malnahmen eher zu steigen als sich zu vermindern tendiert. Den bisher allzu zdgerlich
verfolgten Konsolidierungs- und Reformprozess energisch voranzutreiben, ist daher eine der
zentralen Aufgaben, denen die Wirtschafts- und Finanzpolitik in den kommenden Jahren

gegenubersteht.



Nachhaltigkeit in der Finanzpolitik
Konzeptefur einelangfristige Orientierung offentlicher Haushalte

Gutachten des Wissenschaftlichen Beirats beim Bundesministerium der Finanzen

- Kur zfassung —

In der 6ffentlichen Diskussion werden schon seit Langerem die Abkehr von einer kurzfristig
orientierten Haushaltspolitik und die Hinwendung zu einer langfristig angelegten nachhaltigen
Finanzpolitik gefordert. Dazu zwingen nicht nur das bereits erreichte hohe Niveau der
Staatsverschuldung und die wachsenden Zinsausgaben. Sorge bereiten insbesondere die
dramatisch zunehmenden Finanzierungslasten, die sich kiinftig aus der Uberalterung der
Bevolkerung fur die offentlichen Haushalte ergeben werden. In dem vorliegenden Gutachten
wird untersucht, welche Ansdtze es gibt, um die Nachhaltigkeit der Finanzpolitik zu
Uberprifen, und welche haushatspolitischen Maoglichkeiten bestehen, sie in  der
Haushaltsplanung zu verankern.

Der Begriff der Nachhaltigkeit stammt wurspringlich aus der Umwelt- und
Ressourcentkonomik. Im Rahmen der Finanzpolitik bedeutet Nachhaltigkeit, dass die
haushaltspolitische Handlungsfahigkeit dauerhaft gesichert bleibt und die Finanzpolitik ihren
Beitrag dazu leistet, die Grundlagen fur eine wachsende Wirtschaft zu erhaten. Es stellt sich
die Frage, ob die gegenwartige Finanzpolitik diese Bedingungen erflllt oder ob in Zukunft
Finanzierungsliicken auftreten, die durch Steuererhéhungen oder Ausgabenkirzungen
geschlossen werden missen.

Es gibt verschiedene Indikatoren, um die Nachhaltigkeit der Finanzpolitik zu Uberprifen.
Erste Einsichten vermittelt schon das jéhrliche Finanzierungsdefizit. Allerdings ist es as
aleiniger Mal3stab fir die Beurteilung der Nachhaltigkeit der Finanzpolitik ungeeignet, vor
allem weil es seiner Natur nach zu kurzfristig angelegt und zudem auch manipulationsanfallig
ist. Als Indikatoren fur Nachhaltigkeit sind vor allem das Konzept der sog. “fiscal
sustainability" der OECD und die Methode der Generationenbilanzierung entwickelt worden.
Beide Ansétze basieren auf einer langerfristigen Projektion der Haushaltsentwicklung, weisen
aber in ihrer Ausgestaltung erhebliche Unterschiede auf.
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Beim OECD-Konzept wird die Entwicklung der staatlichen Einnahmen und Ausgaben Uber
einen bestimmten Zeitraum, beispielsweise Uber dreil3ig bis vierzig Jahre, betrachtet. Dabei
wird grundsétzlich angenommen, dass die gegenwaértige Finanzpolitik fortgesetzt wird. Die
Finanzpolitik ist nach diessm Ansatz nachhaltig, wenn ihre langfristige Beibehatung zur
Folge hat, dass die Schuldenstandsguote am Ende des Betrachtungszeitraums — trotz
bevorstehender fiskalischer Mehrbelastungen — ihre heutige Hohe nicht Ubersteigt. Eine
Finanzpolitik, welche diese Bedingungen bel langfristig zunehmenden Ausgaben oder
sinkenden Einnahmen nicht einhdlt, ist dementsprechend nicht nachhaltig. Die sogenannte
Nachhaltigkeitsliicke zeigt an, in welchem Umfang der Haushalt konsolidiert werden muss,
um die Nachhaltigkeit der Finanzpolitik wieder herzustellen.

Berechnungen zeigen, dass in den mesten Staaten teilweise betrachtliche
Nachhaltigkeitsliicken bestehen. Dies weist auf einen erheblichen mittelfristigen
Konsolidierungsbedarf in den offentlichen Haushalten hin. Im Falle Deutschlands missten
zunéchst auf mehrere Jahre lang Primérlberschisse herbeigefihrt und ein Abbau der
staatlichen Schuldenstandsquoten erzielt werden, damit die bereits ab etwa dem Jahr 2010 zu

erwartenden verschérften fiskalischen Belastungen aufgefangen werden konnen.

Allerdings ist bei der Interpretation der Ergebnisse Vorsicht geboten, da derartige
Nachhaltigkeitsindikatoren verschiedene Probleme aufweisen. So ist die Prognose der
Entwicklung von offentlichen Einnahmen und Ausgaben Uber einen langeren Zeitraum mit
erheblichen Schwierigkeiten verbunden. Problematisch ist auch, wie man die Fortsetzung der
gegenwértigen Finanzpolitik in den Projektionen definiert. Gleichwohl ist der Beirat der
Auffassung, dass das OECD-Konzept einen wichtigen Beitrag zur Beurteilung der
Nachhaltigkeit der Finanzpolitik zu liefern vermag.

Das Konzept der Generationenbilanzierung erfasst ebenfalls die zuklnftige Entwicklung von
Einnahmen und Ausgaben im Staatshaushalt. Der Analysezeitraum reicht dort sogar um ein
Vielfaches Uber den im OECD-Konzept betrachteten Zeitraum hinaus. Charakteristisch fir
diesen Ansatz ist, dass Steuerzahlungen (einschliefdich Soziaversicherungsabgaben) und
offentliche Ausgaben den einzelnen Generationen zugerechnet und die Nettosteuerzahlungen
jeder Generation as Differenz zwischen ihren Steuerzahlungen und den empfangenen
Leistungen ermittelt werden. Nachhaltigkeit liegt vor, wenn die Nettosteuerzahlungen aller

Generationen ausreichen, die Verpflichtungen aus der Staatsschuld zu finanzieren. Auch
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dieses Konzept weist bel der empirischen Umsetzung auf betréchtliche Nachhaltigkeitsl ticken
hin, die anhand zweier aternativer Indikatoren dargestellt werden. In der sog.
basigahrbezogenen Version gibt die Nachhaltigkeitsiicke — ganz dhnlich dem OECD-
Konzept — den gesamten Konsolidierungsbedarf an. In der sog. generationsbezogenen Version
wird hingegen davon ausgegangen, dass nur die zuklnftigen Generationen zur Deckung der
Nachhaltigkeitsl licke herangezogen werden.

Die Methode der Generationenbilanzierung wirft zusétzliche Probleme auf. Zunéchst einmal
ist die generationenspezifische Zurechnung von oOffentlichen Ausgaben alles andere als
einfach. Schon beim Kindergeld stellt sich beispielsweise die Frage, ob man es den Eltern
oder den Kindern zurechnen sollte. Die generationenbezogene Version muss sich zudem den
Vorwurf gefallen lassen, dass sie den Konsolidierungsbedarf, gravierend wie er ohnehin
schon ist, noch zusétzlich dramatisiert, indem die Finanzpolitik trotz steigender Ausgaben und
zunehmender Finanzierungsl icken Uber einen sehr langen Zeitraum als konstant angenommen
wird und das Schlief?en der Nachhaltigkeitsliicke allein den zukinftigen Generationen
aufgeburdet wird. Auch erscheint der auf3ergewdhnlich lange Analysezeitraum als solcher
mehr als problematisch. Auf Grund dieser Schwachen hélt der Beirat den OECD-Ansatz
insgesamt fur das besser geeignete Instrument der Nachhaltigkeitsanalyse.

Bel alen Unterschieden weisen jedoch beide Ansdtize auf die Existenz betrachtlicher
Nachhaltigkeitsliicken hin. Um diese Probleme im o&ffentlichen Bewusstsein deutlich zu
machen und so die Chancen fir eine langfristig orientierte Finanzpolitik zu verbessern, héalt
der Beirat regelméldige Berichte zur Nachhaltigkeit der Finanzpolitik fur erforderlich. Die
Ergebnisse sollten der Offentlichkeit zuganglich gemacht und Bund und Lander verpflichtet
werden, dazu Stellung zu nehmen.



