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Das Fazit ig unumdritten: Die langfridige Tragféhigkeit der oOffentlichen Haushdte it
gegenwértig nicht gewdhrleiset. Was genau man aber unter fiskdischer Tragféhigket
oder Nachhdtigkeit verseht und mit welchen Methoden man se messen soll, dartiber
scheinen dch die Gdehrten wieder einmal  trefflich zu dreiten - jedenfals erweckt das
jungste Gutachten des Wissenschaftlichen Beras bem  Fnanzminigerium  diesen
Eindruck.! Tasichlich gibt es aer weitaus mer  Ubereingimmungen  und
Gemensamkaten in den wissenscheftlichen  Konzeptionen zur  Messung  der
Nachhdtigkeitdlicken as es nach der Lektire des Gutachtens den Anschein ha. Im
Folgenden sollen diese Gemensamketen hervorgehoben und die Bedeutung einer
maoglichst aussagekréaftigen Methodik dargelegt werden.

Be der Messung der Nachhdtigket ener Finanzpolitik geht es ganz dlgemen
darum, die langfrisigen Konsequenzen und den fiskdischen Korrekturbedaf méglicher
Fehlentwicklungen fir den gesamten Offentlichen Sektor aufzuzeigen. Vereinfacht
ausgedriickt it ene nachhdtige Finanzpalitik eine solche, die man von der Gegenwart

bis in dle Zukunft und damit fir dle zukinftigen Generationen unverandert fortfiihren



kann. Unveréndert hell¥ hier, dass be kondanter Steuer- und Betragdast auch
zukunftig dle Menschen gleichblebende dadtliche Leisungen empfangen kodnnen. Sait
langem herrscht Einigkeit dariiber, dass die kurzfrigtig orientierten Indikatoren der
traditiondlen Haushdtsrechnung vor dlem in Zeten des demographischen Wandels
keinerlel Riickschliisse auf die Nachhdltigkeit einer Finanzpoalitik erlauben.

Gerade die Generationenvertrége der Rentenr, Kranken und Pflegeverscherung
ddlen die zukinftigen Offentlichen Haushdte vor schwerwiegende finanziele
Probleme, da im Zuge des fortschreitenden Alterungsprozesses einer wachsenden
Anzahl von Tranderempfangern  immer  weniger Betragszahler  gegenlberstehen.
Immer weniger Junge versorgen immer mehr Alte, die zugleich immer dter werden -
folglich dnd Betragserthdhungen und/oder Leagungssenkungen unumganglich. Die
Finanzierungd licken der Gebietskorperschaften und insbesondere der
Sozidverscherungen sind zwar absehbar, se werden jedoch weder im  jahrlich
orientierten Budgetdefizit noch in der aus vergangenen Defiziten kumulierten expliziten
Staatsverschuldung sichtbar.

Dea kumuliete Bawet dler zukinftigen Fnanzierungdlcken entspricht der
unverbrieften  Gesamtforderung  dler  Generationen an  die  zukinftigen  Gffentlichen
Haushdte. Be Berachtung der prim&en Ddfizite g4 die exisierende
Saasverschuldung in Form  enes zukinftigen Zahlungsstroms schon  berlicksichtig,
und so kann von dea ,wahret Staatsverschuldung gesprochen werden  (vgl.
Beratsgutachten, S. 11-13). Zur Unterstreichung der Tatsache, dass dies eben nicht der
offizdl amsgewiesenen Schuld entsprechen muss, wird die ,wahre’ Staatsverschuldung

héufig in explizite (ausgewiesene) und implizite (schwebende) Komponenten getrennt.

! Bundesministerium der Finanzen (2001): Nachhaltigkeit in der Finanzpolitik — Konzepte fiir eine
langfristige Orientierung 6ffentlicher Haushalte, Schriftenreihe Heft 71, Bonn, Stollful3 Verlag.



Um die offengchtliche Lucke in der datistischen Dokumentation zu schliel3en
und die herkdmmliche &ffentliche Haushdtsplanung um die langfrisige Perspektive zu
erganzen, entwickdten Ende der achtziger Jahre die amerikanischen Okonomen Alan
Auerbach, Jagadeesh Gokhale und Laurence Kotlikoff die Methode des Generational
Accounting, zu deutsch Generationenbilanzierung.? Fast zeitgleich und ortlich nur einen
Seinwurf entfernt, entwarf Oliver Blanchard im Auftrag der OECD sain Konzept der
Fiscal Sustainability.> Beide Korzepte snd im Verlauf der neunziger Jahre sowohl in
vidfdtigen nationden und internationden Studien von der EU-Kommission, der OECD
und verschiedenen Nationdbanken (u.a der Deutschen Bundesbank) as auch von
einzelnen Forschergruppen angewandt und welterentwickelt worden.

In senem jingden Gutachten kommentiert der wissenscheftliche Beirat bam
Finanzminigerium beide Methoden eingehend und kommt zu dem Schluss, dass ene
regedmadge Berichterdtattung zur Nachhdtigkat erforderlich ist. Dabel sollte auf das
von Blanchard entwickete Konzept zurlickgegriffen werden. Die
Generdtionenbilanzierung  verweist der Beirat in den Bereich der  wissenschaftlichen
Andyse und billigt ihr eher enen erganzenden Charakter zu.

Um es gleich vorwegzunehmen: BegriRenswert ist die Forderung nach expliziter
Dokumentation der Nachhdtigkeitdiicke. Ebenfdls begriRenswert ist die gedul3erte
Forderung, die Politk dazu zu verpflichten, die ddidische Erfassung um
Politikszenarien zur Schlielung etwalg bestehender Tragféhigkeitdlicken zu  ergénzen.
Vollkommen unversténdlich ist jedoch, warum so vehement die Unterschiede zwischen

beiden Konzeptionen betont werden und weshdb so eindeutig Stdlung fir das von

2 vgl. Auerbach, A., J. Gokhale und L. Kotlikoff (1991): Generationa Accounts; A Meaningful
Alternative to Deficit Accounting, in D. Bradford (Hrsg.): Tax Policy and the Economy, Vol. 5,
Cambridge, Mass, MIT Press, S. 55-110.



Blanchard entworfene OECD-Konzept bezogen wird. Tatsachlich snd namlich beide
Methoden konzeptiondl nahezu identisch, wobel sch der Blanchaad/lOECD Ansaiz
quas ds Spezidfdl der Genegationenbilanzierung ergibt. Um dies vergdndliich zu
machen, Snd an dieser Stelle einige kurze methodische Bemerkungen notwendig.

Ausgangspunkt beider Konzepte it die intertemporde Budgetrestriktion des
mehr oder weniger umfassend definierten Offentlichen Sektors. Die Erflllung dieser
Redriktion verlangt keinen jdhrlichen Budgetausgleich, fordet &ber, dass der
Gegenwartswert dler heutigen und zukinftigen Ausgaben durch den Gegenwartswert
dler  heutigen und  zukinftigen  Einnehmen  gedeckt  wird. Be  der
Gengationenbilanzieeung  werden  beide  Groen mit  dtersspezifischen Profilen
fortgeschriebenen. Die zukinftigen Ausgeben umfassen auch die Bedienung der im
Basgahr besehenden Staastsschuld. Zur  Beurtellung der Nachhdtigkeit  der
vorherschenden Fiskapolitik wird bel beden Methoden im Referenzfdl untersdlt,
dass diee Politik in dle Zukunft unverdndert fortgeflhrt wird. Gelingt dabei der
intertemporde Budgetausgleich, so gilt die Politik ds nachhdtig. Gdingt er nicht, s0
missen zu irgendenem Zetpunkt Einnghmen oder Ausgaben des Offentlichen Sektors
angepasst werden, um die Redriktion zu erfiillen.

Der Barwert des Gesamtbetrags, der in diesem Fal aufgewendet werden muss,
um den intertemporden Budgetausgleich herzugtdlen, wird ads Nachhdtigketdiicke
bezeichnet und dient bae der Generaionenbilanzierung ds Indikator fir die implizite
Komponente der tatsachlichen Staatsverschuldung (Intertemporal Public Liabilities).
Im Fal des Blanchard/OECD-Konzepts geit man ganz adhnlich vor, verwendet

dlerdings fur die Fortschrebung der daatlichen Einnehmen im Gegensatiz zu den

3 vgl. Blanchard, O. (1993): Suggestions for a New Set of Fiscal Indicators, in: H. Verbon und F. van
Winden (Hrsg.): The Political Economy of Government Debt, Amsterdam, North-Holland, S. 307-325.



meden Ausgaben kene dtersspezifischen Zahlungsprofile und schreibt de mit der
Wachstumsrate des BIP Uber die Zet fort.* Die demographischen Komponenten der
BEnnechmesdte werden aso nicht vollgdndig efasst. Die Generaionenbilanzierung
bezieht dagegen auch dle zukinftigen Jargdnge mit in die Berechnungen der
Einnshmesdite en und verwendet dabel die demographischen Projektionen der
offizdlen Satistik. Dies kann zu ehedlich divergierenden Einschédzungen der
N achhatigkeitdiicke in den beiden Konzepten flhren.

Auch der betrachtete Zetraum zur Abschdizung der  Nachhdtigkeitdiicke
vaiiet zwischen den beden Mehoden. Die Generationenbilanzierung unterstelt
theoretisch einen unendlichen und in der Praxis je nach Parameterkongtdlation enen
100- bis 200jdrigen Zethorizont. Der Blanchad/OECD-Ansatiz  verklrzt diesen
Projektionszeitraum auf 32 Jahre und untergelt ferner eine kongtante Schuldenquote
am Ende des Planungshorizonts. Im Ergebnis |&uft dies daradf hinaus, dass je nach
Hohe des Diskontfaktors und unterstditer Wachsumsrate der  Einnshmen und
Ausgaben pro Kopf mehr oder weniger groe Tele der tatséchlichen
Nachhatigkeitdlicke von den beiden Methoden efasst werden. Seht man von der
unterschiedlichen Behandlung der zukiinftig geborenen Generdtionen &b, so ergibt sch
da eklate Tel de tasachlichen Nachhdtigkeitdiicke enfach in Andogie zu dem
Antell ener unendlichen geometrischen Reihe, der durch ene entsprechend endliche
Relhe eklat werden kann. Bespidsweise eklat die Generaionenbilanzierung fir
énen Redzins von 3 Prozent und bel @nem BIP-Wachstum von 1,5 Prozent etwa 95
Prozent der Nachhdtigkeitdicke, der Fiscal Sustainability Ansatz kommt be

unterstdltem Zeithorizont von 32 Jahren auf etwa 40 Prozent. Folgt man jedoch dem

* Auch alle altersunspezifischen Ausgaben werden mit der Wachstumsrate des BIP fortgeschrieben. Vgl.
Franco, D. und T. Munzi (1997): Ageing and Fiscal Policy in the European Union, in: European



Vorschlag des Beirats und verlangert den Zeithorizont auf 60 oder gar 70 Jahre, dann
I&ge man be etwa 60 bis 70 Prozent.

Zusammenfassend kann festgehdten werden, dass es bel der Ermittlung der
Nachhdtigketdiicke ener gegenwartigen Fnanzpolitik egentlich nicht zu  wirklich
gravierenden Unterschieden in den Ergebnissen kommen dirfte. Mehr noch, unterstel It
man im Blanchard/OECD-Konzept enen ebenfdls sehr langen Planungshorizont, o
treten nur noch geinge Diskrepanzen be der Ermittlung der Nachhatigkeitdiicke
aufgrund der unterschiedlichen demogrephischen Moddlierung auf. Dennoch  kommt
der Bera in s@nem wissenschaftlichen Gutachten be dem Vegleich von
Blanchard/OECD-Ansaiz und Generationenbilanzierung  fir ene Reihe von EU-
Mitgliedddndern zu der Einschédzung, dass die empirischen Ergebnisse erheblich
vaiieen und man ,die von de  Genegaionenbilanzierung  errechneten
Nachhaltigkeitdiicken wegen des Ubermddg langen Zethorizonts ds kondruiert
empfinden” ° muss. Es st sich jedoch die Frage, ob die Festlegung eines vollkommen
arbitréren Zetraums von 32 Jahren as weniger kongtruiert empfunden werden muss ds
die sgr lange Frig der Geneaaionenbilanz. Der im Gutachten angestdlte empirische
Verglech ig fir e@ne solche Beurtelung wenig hilfreich, da neben unterschiedlichen
Parametervorgaben auch verschiedene Basgahre miteinander verglichen werden und

die Diskrepanz der Ergebnisse groftenteils hierauf zuriickgefiihrt werden kann.®

Economy, Reports and Studies, Nr. 4, S. 239-388.

® Beiratsgutachten, aa0., S. 47. Vgl. zu den dort zitierten Studien OECD (1998): Economic Outlook, Nr.
64, S. 151 sowie Jagers, T. und B. Raffelhiuschen (1999): Generational Accounting in Europe: An
Overview, European Economy, Reports and Studies, Nr. 6, S. 17-28 fur die EU-Studie.

® Die im Beiratsgutachten (Tab. 3, S. 46) zusammengefassten Ergebnisse sind hinsichtlich der EU-Studie
zumeist falsch zitiert. Selbst die richtigen Zahlen lief3en sich nicht miteinander vergleichen; Beispiel
Schweden: Wahrend die EU-Studie eine enorme Nachhaltigkeitsliicke fir das Jahr 1995 bei 1,5 Prozent
Produktivitdtswachstum und einem Zinssatz von 5 Prozent ausweist, kommt die OECD zu dem Ergebnis,
dass die schwedische Finanzpoalitik fir das Jahr 1997 bei 1,5 Prozent Produktivitétswachstum und einem
Zinssatz von 4 Prozent in etwa als nachhaltig angesehen werden muss. Die Griinde hierfur sind schnell
erklart: Neben den unterschiedlichen Parametern liegen sie vor alem in dem unterschiedlichen



Es ist foglich nicht wirklich wichtig, ob man fir die datisische Erfassung der
Nachhdtigkeitdiicke den von Blanchard entwicketen OECD-Ansatz wéhit oder auf die
von Auebach, Gokhde und Kotlikoff entworfene  Generationenbilanzierung
zuriickgreift. Belde Methoden fihren im Wesentlichen zu glechen Ergebnissen, und
zwar  <chlicht  deshdb, wel die erstere  ene  vekirzte Form  der
Gengrationenbilanzierung  dargtelt. Die Verkirzung liegt dabei nicht nur in der
Periodizitét, sondern vor dlem darin, dass die Generationenbilanzierung nicht dlein die
Nachhdtigkatdicke und damit die Bdasungen der zukinftigen Generdionen im
Zatablauf und fir unterschiedliche Politikszenarien ermittdt. Eben wel de explizit for
jeden Geburtgahrgang die Uber die veblebende Lebenszeit zu ewartenden
Zahlungsstrome vom beziehungsweise an den oOffentlichen Sektor in enem sogenannten
Generationenkonto  (Generational Account) zusammenfasst, it es moglich die
Auswirkungen dternativer Reformen auf enzene Geburtgahrgange umfassend zu
beurtellen. Dies geschieht im Regdfdl dadurch, dass man die Differenzen der
Generationenkonten der enzelnen Jahrgdnge vor beziehungswveise nach der Reform
berechnet.

So konnte bespidsweise in zwe  unldngs  verdffentlichten  unabhdngigen
Studien gezeigt werden, dass die Rentenreform von 2001 zukinftige Generationen
etlastet und zwar im Wesentlichen zu Lagten der dteren Erwerbgtdtigenr und
Rentnerkohorten.” Eine solche Andyse ist im Blanchard/OECD-Ansatz nicht méglich
und so erklat sich auch, warum selbst ihre Anwender (Franco, D. und T. Munzi, aaO.,

S. 261) resimieren: ,Generationd Accounting ... would represent a useful complement

Primérdefizit des Basisjahres und der zwischenzeitlich durchgefiihrten Jahrhundertreform der
schwedischen Altersvorsorge.



to the indicators presented in this dudy.” Genau genommen sollte man jedoch
umgekehrt fordern: Well der Fiscal Sustainability Ansatiz nur die Nachhdtigkeitdiicke
(verkirzt) abbildet und keine Aussagen Uber etwaige Effekte von Reformmalinahmen
auf die heute lebenden Generationen treffen kann, bildet er nur enen Higd der
intertemporaen Budgetierung ab.

Wie der Bdra in sEner umfassenden kritischen Wirdigung bemerkt, sind
nichtsdestotrotz auch der Anwendung der Generationenbilanzierung Grenzen gesetzt.
Es ist richtig, dass die Ergebnisse von der Konjunktur des Basigahres abhéngen.® Auch
daf die Generdionenbilanzierung nicht as Wohlfahrtsandyse, sondern nur as reine
Erfassung von Zahlungsvorgangen verstanden werden, zuma die Ergebnisse eng mit
dem  zugrundeliegenden  neoklassschen  Lebenszyklusansatz verknOpft  sind.
Unbedreitbar ist jedoch auch, dass fast dle Argumente - mit Ausnehme der auf die
Berechnung der enzenen Generationenkonten bezogenen - in vollkommen gleicher
Weise fir den Fiscal Sustainability Ansatiz gdten. Trotz der unterschiedlichen Nuancen
in der Beurtelung der beiden Konzeptionen hat der wissenscheftliche Bera beim
Fnanzminigerium Mut bewiesen, indem & ganz explizit die Forderung an die Politik
erhoben hat, die Nachhdtigketdiicke datisisch zu dokumentieren und finanzpolitische
Ansiize zur Schlidfdung bestehender Tragféhigkeitdiicken explizit zu quantifizieren. Es
vableibt zu fragen wo diese Dokumentation erfolgen und wer genau fir deren
Ausarbaitungen verantwortlich sain sollte.

Ba da Implementieung der intetemporden Haushdtsandyse — gleich ob

Blanchard/OECD-Ansaiz oder Generationenbilanzierung — sollte man auf  unabhéngige

" vgl. Borgmann, C., P. Krimmer und B. Raffelhiischen (2001): Rentenreformen 1998 - 2001: Eine
(vorlaufige) Bestandsaufnahme, Perspektiven der Wirtschaftspolitik, 2, S. 319-334 und Deutsche
Bundesbank (2001): Monatsbericht Dezember 2001, S. 29-44.

8 Siehe Deutsche Bundesbank (2001) a.a.O.



Indanzen setzen Die Exekutive damit zu beauftragen, erscheint angesichts des
dominierenden Selbstinteresses wenig kongruktiv. Zwar verdffentlicht in Norwegen das
Fnanzminigerium  bis heute jedes Jdr ene Generdionenbilanzierung nebst
modifizieter Fiscal Sustainability Berechnung, aber es exisieren auch leidvolle
Erfahrungen Die zwischen 1993 und 1995 regedmddg in der offizidlen Statigik der
Vednigten Staaten vedffentlichte Generationenbilanz wurde wieder  verworfen,
nachdem die zuleizt verdffentlichten Ergebnisse die Reform des dortigen
Gesundhdtswesens in e@ne daker umlagefinanzierte Form ds sehr kostspidig  fur
zukinftige Generationen ausgewiesen hat. In Deutschland und England  wurden
Generationenbilanzen unter anderem von den jeweiligen Nationalbanken erstellt.’

Das deutsche FHnazminigeium i€ ds potetidler  Kandidat  zur
Implementierung  der intertemporaen Haushdtsrechnung in der Regd zu sehr mit den
Regierunganteressen  verwoben.  Wissenscheftliche  Indtitutionen  dirften fur die reine
Anwendung nicht geeignet sein und auch das Statistische Bundesamt straubt sch gegen
jegliche Form von Prognoserechnung. So verbleiben in Deutschland zwei  Indtitutionen,
die entsorechende Aufgaben Ubernehmen  konnten: Die Bundesbank und  der
Sachvergandigenrat.  Beide  Inditutionen sind  hinreichend  unabhéngig und  beide
veflgen Uber das Potentid zur Umsetzung diesr recht komplexen Methodik.
Allerdings wird es in Zukunft weit mehr ds in der Vergangenheit darum gehen, mit
Hilfe der intertemporden Haushdtsanadyse wirtschaftspolitiscche Beratung direkt in die
laufenden Reformvorhaben der jeweligen Regierung zu tragen. Dies spricht dann eher
fir den Sachverstandigenrat, der ja schon in der Vergangenheit mit dem Konzept des

konjunkturneutralen Haushats die wirtschaftspolitische Debatte bereichert hat.

° Inzwischen liegen Generationenbilanzen fiir tber 20 verschiedene Lander vor, die zumeist von
wissenschaftlichen Institutionen berechnet wurden. Fiscal Sustainability Berechnungen existieren fir



Wedches Indrument dann wirklich umgesstzt wird, ig letztlich von der
audihrenden Inditution zu entscheiden. Dabe s dledings nochmas  darauf
hingewiesen, dass dch der Nachhdtigkeitsndikator des Fiscal Sustainability Ansatzes
jederzeit ds ene mogliche Vaiante im Rahmen dear Generationenbilanzierung ermitteln

[&sst. Umgekehrt gilt diesnicht.

etwadie Halfte der L ander.



