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Corona, Schulden - und noch eine Pflegereform?

Vorwort

Das Jahr 2020 verlief in vielerlei Hinsicht anders, als wir es
uns alle zu dessen Beginn hatten vorstellen kénnen. Die
Corona-Pandemie stellt seit dem Fridhjahr 2020 nicht nur
die Gesundheitssysteme weltweit vor immense Herausfor-
derungen, sondern beeintrachtigt auch das gesellschaft-
liche und soziale Zusammenleben der Menschen erheblich.
Freiheitsrechte wurden und werden flachendeckend aus
Grinden des Infektionsschutzes in zuvor kaum vorstellbarer
Weise eingeschrankt. Trotzdem treffen die Beschrankungen
und Restriktionen bei den meisten Blirgern auf groBe Akzep-
tanz. Das durfte zum einen am Eigeninteresse der Menschen
liegen, sich nicht mit dem neuen SARS-CoV-2-Virus anzu-
stecken. Zum anderen zeigt sich darin aber auch eine grof3e
gesellschaftliche Solidaritat, insbesondere mit Menschen aus
Risikogruppen, bei denen sich oft schwere Verlaufe einer
COVID-19-Erkrankung manifestieren.

Im Zuge der Ausbreitung der Pandemie kam es zu einem
dramatischen Einbruch der globalen wirtschaftlichen Aktivi-
tat, wobei die Pandemie sowohl als negativer angebots- wie
auch nachfrageseitiger Schock wirkt. Mit steigenden Infekti-
onszahlen wurden — je nach Land in unterschiedlicher Inten-
sitdt — EindammungsmaBnahmen beschlossen, die zu einem
starken Ruckgang der gesamtwirtschaftlichen Produktion
fOhrten. Die Hoffnung aus dem Sommer 2020, das Infekti-
onsgeschehen so weit in den Griff zu bekommen, dass es
nicht zu einer zweiten Infektionswelle kommt und in der zwei-
ten Jahreshélfte ein dauerhafter wirtschaftlicher Erholungs-
prozess einsetzen kann, hat sich inzwischen zerschlagen. Die
steigenden Infektionszahlen seit Herbst 2020 fluhrten erneut
zu Einschrankungen des offentlichen Lebens. Deren Dauer
sowie mdgliche Verscharfungen mogen zwar noch unbe-
stimmt sein, unstrittig ist hingegen, dass der wirtschaftliche
Erholungsprozess dadurch einen erheblichen Dampfer erlei-
det. Die als Folge der Pandemie beschlossenen Not-, Hilfs-,
Rettungs- und Konjunkturprogramme sind zwar im Grund-
satz 6konomisch nachvollziehbar und ebenfalls ein kraftvolles
Zeichen der Solidaritat mit den von der Pandemie besonders
betroffenen Branchen, Unternehmen und Arbeitnehmern.
Im Zusammenspiel mit wegbrechenden Steuer- und Bei-
tragseinnahmen bleiben diese MaBnahmen aber nicht ohne
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Folgen fUr die o6ffentlichen Haushalte, sondern verursachen
in den Jahren 2020 und 2021 sowie moglicherweise auch
darUber hinaus hohe Defizite. Hinzu kommt, dass sowohl die
pandemiebedingten Mehrausgaben als auch insbesondere
die resultierenden staatlichen Einnahmeausfalle die mittel-
und langfristigen fiskalischen Herausforderungen verstarken,
die aufgrund der demografischen Entwicklung ohnehin zu
meistern sein werden.

Damit aber stellt sich eine weitere, bisher noch nicht aus-
reichend diskutierte Solidaritatsfrage, namlich die zwischen
den Generationen. Hier tribt sich das Bild und mangelt es
deutlich an intergenerativer Solidaritat: Die Politik halt weiter-
hin an der fragwUrdigen Strategie der vergangenen Jahre fest,
alteren und zunehmend wahlentscheidenden Generationen
immer wieder neue, weit in die Zukunft reichende Leistungs-
anspriiche zu gewéhren, deren dauerhafte Finanzierung mit
den heutigen Steuer- und Beitragssétzen nicht zu stemmen
sein wird. Die neuen Plane des Bundesgesundheitsministers
fir die Soziale Pflegeversicherung sind ein besonders pla-
katives Beispiel fur eine in Sachen fiskalische Nachhaltigkeit
kurzsichtige Politik. Dabei ist es hdchste Zeit, wieder mittel-
und langfristige Perspektiven flr die Konsolidierung der 6f-
fentlichen Haushalte zu entwickeln. Es reicht nicht aus, immer
nur ,auf Sicht zu fahren® und nicht Uber die ndchste Wahl
bzw. Legislaturperiode hinauszublicken. Verantwortungsvolle
Politiker miUssen ebenso wie verantwortungsvolle Blrger
auch an junge und kommende Generationen denken — gera-
de in 6konomischen Fragen und in schwierigen Zeiten.

Wir danken der informedia-Stiftung flr die Férderung dieser
Publikation.

Watou? Q0.0

Prof. Dr. Michael Eilfort

Prof. Dr. Bernd Raffelhtischen

Vorstand
der Stiftung Marktwirtschaft

Vorstand
der Stiftung Marktwirtschaft



Einleitung: Corona und die Folgen

Was kann sich der ehrbare Staat noch leisten?

Das Anhalten der Corona-Pandemie und die fortbestehen-
de Unsicherheit Uber ihren weiteren Verlauf sowie die damit
einhergehenden erneuten InfektionsschutzmaBnahmen be-
eintrachtigen die deutsche Wirtschaft erheblich. Sie befindet
sich weiterhin in einer Rezession, deren Ausmaf und Dauer
bislang nicht absehbar sind. Die zahlreichen konjunkturstabi-
lisierenden MaBnahmen der Bundesregierung konnten bisher
dabei helfen, den Konsum zu stltzen und den Arbeitsmarkt
zu stabilisieren, werden allerdings zu einer erheblichen Neu-
verschuldung fuhren. Des Weiteren zeichnet sich immer stéar-
ker ab, dass der wirtschaftliche Erholungsprozess 2021 lang-
samer als urspriinglich erhofft verlaufen wird, nicht zuletzt, da
sich viele Lander — wie auch Deutschland — mit einer zweiten
Infektionswelle konfrontiert sehen und das &ffentliche Leben
in der Folge erneut eingeschrankt wurde.

Der Arbeitskreis ,Steuerschatzungen” rechnete in seiner
Septembersitzung 2020 laut Bundesministerium der Finanzen
(BMF) mit einem Einbruch der gesamtstaatlichen Steuerein-
nahmen von 799,3 Milliarden Euro im Jahr 2019 auf 717,7 Mil-
liarden Euro im Jahr 2020 (BMF, 2020a). Zwar wird das Steu-
eraufkommen bis 2024 voraussichtlich auf 883,2 Milliarden
Euro ansteigen, gleichwohl wurde das Gesamtaufkommen
bis zum Jahr 2024 in dieser Schatzung aufgrund der Corona-
Pandemie noch einmal um insgesamt knapp 30 Milliarden
Euro nach unten korrigiert. Neben den Mindereinnahmen sind
erhebliche Mehrausgaben zu erwarten. Insbesondere die Ar-
beitslosenversicherung, aber auch die Grundsicherung fur Ar-
beitssuchende wirken als automatische Stabilisatoren, deren
Ausgaben im Konjunkturabschwung steigen. Hinzu kommen
die von der Bundesregierung zur Bekédmpfung der Krise be-
schlossenen Ausgaben in Form des Corona-Schutzschildes,
des Konjunktur- und Krisenbewaltigungspakets sowie des Zu-
kunftspakets. Der deutliche Konjunktureinbruch mit entspre-
chend steigenden Arbeitslosenzahlen und einem Ruckgang
der Wirtschaftsleistung sowie der Steuer- und Beitragseinnah-
men verscharft das Nachhaltigkeitsproblem der 6ffentlichen
Finanzen angesichts der demografischen Alterung weiter.
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Auf Basis der Methodik der Generationenbilanzierung
(siehe Abschnitt 6) werden im Folgenden die seit Anfang
des Jahres 2018 gemachten Fort- und RUckschritte auf
dem Weg zu nachhaltigen 6ffentlichen Finanzen dokumen-
tiert. Nachdem bereits im Sommer 2020 eine erste Abschat-
zung der fiskalischen Auswirkungen der Corona-Pandemie
erfolgte (Bahnsen et al., 2020), werden in der vorliegenden
Aktualisierung neben neueren und verlasslicheren Zahlen im
Hinblick auf die zukUnftige wirtschaftliche Entwicklung auch
die Ergebnisse aus der im September 2020 veréffentlichten
Steuerschatzung sowie der im Oktober 2020 erschienenen
Gemeinschaftsdiagnose berlcksichtigt. Die Analyse der
Nachhaltigkeit — als Leitbild flr eine zukunftsféahige Entwick-
lung der &ffentlichen Finanzen — beinhaltet insbesondere die
Quantifizierung der intertemporalen und intergenerativen
Auswirkungen der Fiskalpolitik unter Berlcksichtigung der
zukUnftigen Bevolkerungsentwicklung, vor allem der voran-
schreitenden Bevolkerungsalterung. Ein zentraler Bewer-
tungsmaBstab ist dabei die sogenannte Nachhaltigkeitsliicke.
Im Sinne einer Gesamtschuldenquote setzt sie die Summe
aus expliziten und impliziten Schulden ins Verhaltnis zum
heutigen BIP. Wahrend die heute schon sichtbaren expliziten
Schulden vor allem das AusmaB vergangener Haushaltsde-
fizite widerspiegeln, entspricht die heute noch nicht direkt
sichtbare implizite Staatsschuld der Summe aller zukunftigen
(Primér-)Defizite bzw. Uberschiisse. Hinter der impliziten
Staatsschuld verbergen sich somit alle durch das heutige
Steuer- und Abgabeniveau nicht gedeckten staatlichen Leis-
tungsversprechen fUr die Zukunft, nicht zuletzt diejenigen der
Sozialversicherungen.

Der ergéanzende Themenschwerpunkt liegt neben den
fiskalischen Herausforderungen der Corona-Pandemie auf
der Analyse der fiskalischen Perspektive der Sozialen Pfle-
geversicherung (SPV) mit besonderem Blick auf den Anfang
Oktober 2020 vom Bundesgesundheitsminister prasentierten
Reformvorschlag, welcher weitreichende Leistungsverbesse-
rungen und damit hdhere Kosten impliziert.



Corona, Schulden - und noch eine Pflegereform?

Der aktuelle Stand der Generationenbilanz

In den aktuellen Berechnungen der Generationenbilanz spie-
gelt sich das wachsende Missverhaltnis zwischen langfris-
tiger Einnahmen- und Ausgabenentwicklung des Staates in
einer impliziten Staatsschuld von 297,2 Prozent des BIP wi-
der (siehe Abbildung 1). Zusammen mit der expliziten Staats-
schuld von 59,8 Prozent belauft sich die Nachhaltigkeitsliicke
der offentlichen Haushalte damit auf 357,0 Prozent des BIP.
Das entspricht einer Summe von rund 12,3 Billionen Euro.
Von dieser Gesamtverschuldung weist der Staat allerdings
lediglich 2,1 Billionen Euro, also 16,7 Prozent, als explizite
Schulden aus. Die restlichen 10,2 Billionen Euro sind impli-
zite und damit unsichtbare Schulden. Daraus resultiert, wie
Abbildung 2 zu entnehmen ist, eine auBergewodhnlich geringe
Schuldentransparenz.

Gegenlber den Ergebnissen aus dem Sommer-Update
2020 (vgl. Bahnsen et al., 2020) ergibt sich eine Zunahme

Abbildung 1:

seit dem Jahr 2015.

Nur die Spitze des Eisbergs ist sichtbar — erneuter Anstieg der Nachhaltigkeitsllcke

(in Prozent des jeweiligen BIP*)

Quelle: Eigene Berechnungen.
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der Gesamtverschuldung um 12,0 Prozentpunkte, die durch
die Aktualisierung der Steuerschatzung (BMF, 2020a) und
der Gemeinschaftsdiagnose (2020) auf einen Anstieg der
impliziten Verschuldung zurlckzufuhren ist. Das kontra-
faktische Szenario bildet die konjunkturelle Entwicklung ab,
die ohne die Corona-Pandemie zu erwarten gewesen ware,
und dient als Referenzszenario zur Bestimmung der Auswir-
kungen der Corona-Pandemie (vgl. Bahnsen et al., 2020).
Danach betriige die Nachhaltigkeitslicke 235,7 Prozent des
BIP bzw. 8,1 Billionen Euro. Die langfristigen fiskalischen
Kosten der Corona-Pandemie fUr die 6ffentlichen Haushalte
kdnnen somit mit 121,3 Prozent des BIP beziffert werden.
Aufgrund der Corona-Pandemie dirfte die explizite Staats-
schuld bis Ende des Jahres 2020 voraussichtlich auf knapp
70 Prozent des BIP ansteigen. Das ware der hochste Wert



Der aktuelle Stand der Generationenbilanz

Was kann sich der ehrbare Staat noch leisten?

Abbildung 2:

Weniger Schuldentransparenz war nie — expliziter und impliziter Teil der Staatsschulden im Zeitverlauf

(in Prozent der jeweiligen Nachhaltigkeitsllcke)

Quelle: Eigene Berechnungen.
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[ Explizite Staatsschuld

Angesichts der gestiegenen oOffentlichen Gesamtver-
schuldung besteht ein zusatzlicher langfristiger Konsolidie-
rungsbedarf. Wirden heutige und zukiinftige Generationen
gleichermaBen zur Konsolidierung der &ffentlichen Haushalte
herangezogen, so waren im Status quo dauerhafte Einspa-
rungen staatlicher Leistungen im Umfang von 13,0 Pro-
zent (Sommer-Update 2020: 12,7 Prozent) nétig. Alternativ
kénnte die Konsolidierung der 6ffentlichen Haushalte auch
durch dauerhafte Erhdhungen der Einnahmen aus Steuern

Tabelle 1:
Projizierte Wachstumsraten und Arbeitslosenquoten
(in Prozent)

64,6%

2013

66,3% 67,6% 67,5% 68,2% 65,9% 72,3% 83,3%

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Implizite Staatsschuld

und Sozialabgaben um 16,3 Prozent (Sommer-Update 2020:
15,8 Prozent) erfolgen.

Wie bereits erwahnt, basieren die hier dargestellten Er-
gebnisse der Generationenbilanz auf den Daten der 158.
Steuerschéatzung des Arbeitskreises ,Steuerschatzungen”
vom September 2020 (BMF, 2020a), der die gesamtwirt-
schaftlichen Eckwerte der Herbstprojektion 2020 der Bun-
desregierung zugrunde liegen. Im Vergleich zu der Steu-
erschatzung vom Mai 2020 fallen die gesamtstaatlichen

Quelle: Eigene Berechnungen auf Grundlage von BMF (2020a) und Bundesagentur fiir Arbeit (2020b).

Szenario 2020 2021 2022 2023 2024 ab 2025
Sommer-Update Veranderung reales BIP -6,7 5,2 1,4 1,4 1,4 1,5
2020 Arbeitslosenquoten 55 6,1 5.2 48 48 48
Status quo: Veranderung reales BIP -6,0 4,3 1,4 1,4 1,4 1,5
Update 2020/21 A peitsiosenquoten 59 58 53 50 5,0 50
Status quo Veranderung reales BIP -6,0 2,2 1,4 1,4 1,4 1,5
+ 2. Lockdown Arbeitslosenquoten 59 58 56 5,1 5,0 5,0
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Corona, Schulden — und noch eine Pflegereform?

Der aktuelle Stand der Generationenbilanz

Steuereinnahmen im Jahr 2020 um 70 Millionen Euro geringer
aus, im Jahr 2021 um 19,6 Milliarden Euro, im Jahr 2022 um
5,5 Milliarden Euro, im Jahr 2023 um 4,4 Milliarden Euro und
im Jahr 2024 um 45 Millionen Euro. Die Differenzen zur Steu-
erschatzung aus dem Mai 2020 sind im Wesentlichen auf ver-
schiedene Steuerrechtsanderungen sowie auf das ab 2021
geringer geschéatzte Bruttolohnwachstum zurtickzufihren.
Analog zu den Ergebnissen der Steuerschatzung ver-
offentlicht die Projektgruppe Gemeinschaftsdiagnose eine
korrespondierende Abschéatzung der Einnahmen- und Aus-
gabenentwicklung der Gebietskorperschaften. Die Gemein-
schaftsdiagnose aus dem Oktober 2020 rechnet im Vergleich
zur Veroffentlichung aus dem Frihjahr des gleichen Jahres
mit einer schlechteren Entwicklung des Wirtschaftswachs-
tums und zudem mit einer starkeren fiskalischen Belastung
durch zuséatzliche Ausgaben der Gebietskdrperschaften. Die-
se zusétzlichen Ausgaben umfassen insbesondere héhere in-
vestive Ausgaben, wie z.B. fir den Fonds zur Férderung der
kunstlichen Intelligenz oder den erhéhten ,Umweltbonus® fir
Elektroautos, sowie das zweite Familienentlastungsgesetz.

Abbildung 3:
Arbeitsmarktentwicklung der betrachteten Szenarien
(Kurzarbeiterzahl (Saulen) in Beschaftigungsaquivalenten*

Allerdings gehen die bereits im September und Oktober
2020 erschienenen Verdffentlichungen der Steuerschétzung
und der Gemeinschaftsdiagnose nicht davon aus, dass es
nochmals zu weitreichenden Beschrankungen der sozialen
Kontakte im 6ffentlichen Raum, wie es in der zweiten Halfte
des Marz und im April 2020 der Fall war, kommen muss. Viel-
mehr wird ein langsamer und kontinuierlicher wirtschaftlicher
Erholungsprozess angenommen. Angesichts der Entwicklung
im Herbst und Winter 2020 und des erneuten Lockdowns sind
diese Annahmen als (zu) optimistisch einzuordnen. Um diesem
Umstand Rechnung zu tragen, bildet das Szenario ,Status quo
+ 2. Lockdown® pessimistischere Annahmen bezlglich der
konjunkturellen Entwicklung ab, als sie im September 2020 in
der Steuerschatzung unterstellt wurden.

Tabelle 1 und Abbildung 3 geben einen Uberblick tber
die drei behandelten Szenarien und die ihnen fur die Jahre
2020 bis 2025 zugrundeliegenden Annahmen bezuglich der
Entwicklung des Wirtschaftswachstums und des Arbeits-
marktes. Die Arbeitsmarkteffekte der Corona-Pandemie im
Jahr 2020 werden auf Grundlage des Anstiegs der Kurzarbei-

und Arbeitslosenquote (Linien) in Prozent aller zivilen Erwerbspersonen)

Quelle: Eigene Berechnungen.
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* Fiktive Zahl, die angibt, fUr wie viele Arbeitnehmer sich durch Kurzarbeit ein 100-prozentiger ganzjahriger Arbeitsausfall ergeben hatte.

1 Aufgrund der historisch auBergewdhnlichen Situation sind Prognosen Uber die zukinftige wirtschaftliche Entwicklung und die zugrundeliegenden Parameter
mit besonders groBer Unsicherheit behaftet. Das Ausmal des konjunkturellen Einbruchs hangt wesentlich vom weiteren Verlauf der Pandemie sowie von den

politisch getroffenen MaBnahmen zur Eind@mmung des Virus ab.
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Der aktuelle Stand der Generationenbilanz

Was kann sich der ehrbare Staat noch leisten?

terzahlen und der Arbeitslosenquote gegentber dem Vorjahr
laut Bundesagentur fur Arbeit (2020a) modelliert. In Abhan-
gigkeit von der jeweils unterstellten Wachstumsentwicklung
werden die pandemiebedingte Kurzarbeiterzahl und Arbeits-
losenquote in den Folgejahren abgeschmolzen.

Flr das Jahr 2020 wird im Status quo Szenario eine Ar-
beitslosenquote von 5,9 Prozent und ein Umfang der Kurz-
arbeit von Uber 1,2 Millionen Beschéftigungsaquivalenten
angenommen. Das unterstellte coronabedingte Kurzarbeits-
volumen im Jahr 2021 liegt bei etwa 430.000 ganzjéhrigen
Beschéftigungsaquivalenten und die unterstellte Arbeitslo-
senquote bei 5,8 Prozent. Im Jahr 2022 sinkt das Kurzar-
beitsvolumen auf etwa 25.000 ganzjéhrige Beschaftigungséa-
quivalente und die Arbeitslosenquote auf 5,3 Prozent ab. Die
nach zwei Jahren in Kurzarbeit verbliebenen Beschéftigungs-

Abbildung 4:
Nachhaltigkeitslticken der betrachteten Szenarien
(in Prozent des BIP*)

Quelle: Eigene Berechnungen.

345,0

Corona-Auswirkung 1093

ohne Corona-Auswirkung
(kontrafaktisches Szenario)

Sommer-Update
2020
(11,9 Billionen Euro)

* Referenz-BIP (2019) = 3,435 Billionen Euro.
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aquivalente gehen unterjahrig in die Arbeitslosigkeit tber und
dampfen die Erholung der Arbeitslosenquote. Ab dem Jahr
2023 erreicht die Arbeitslosenquote wieder den Wert aus
dem Jahr 2019 in H6he von 5,0 Prozent.

Das Szenario ,Status quo + 2. Lockdown® illustriert
eine langsamere Erholung im Jahr 2021 als im Status quo
Szenario, die auch in den folgenden Jahren nicht wieder auf-
geholt wird. Dadurch bildet dieses Szenario wiederum nicht
nur einen konjunkturellen Einbruch ab. Vielmehr wird auch in
diesem Szenario angenommen, dass sich die gesamtwirt-
schaftliche Wertschépfung dauerhaft auf einem niedrigeren
Wachstumspfad befinden wird. Dies wirde die Nachhaltig-
keitsllicke im Vergleich zum Status quo noch einmal um 44,2
Prozentpunkte und damit auf 401,2 Prozent des BIP bzw. auf
13,8 Billionen Euro erhdhen (Abbildung 4).

401,2
357,0

165,5
121,2

Status quo:
Update 2020/21
(12,3 Billionen Euro)

Status quo +
2. Lockdown
(13,8 Billionen Euro)



Corona, Schulden — und noch eine Pflegereform?

Dauerbaustelle Sozialversicherungen

Abbildung 5 zeigt, dass der in Abschnitt 2 beschriebene
Anstieg der Nachhaltigkeitsliicke gegentber dem Sommer-
Update 2020 im Wesentlichen auf die Entwicklung in den
Gebietskorperschaften zurlickzufihren ist, deren implizite
Schulden im Status quo um 13,9 Prozentpunkte auf 92,9
Prozent des BIP ansteigen. Werden zudem mogliche Aus-
wirkungen eines zweiten Lockdowns bertcksichtigt, steigen
die impliziten Schulden der Gebietskorperschaften auf 136,2
Prozent des BIP. Bereits im Sommer 2020 musste den Ge-
bietskdrperschaften erstmalig eine nicht nachhaltige Finanzie-
rung attestiert werden (Bahnsen et al., 2020). Diese negative
Entwicklung setzt sich weiter fort. Demgegentiber kommt es
in den Sozialversicherungen aufgrund der nach wie vor un-
terstellten kurzfristigen Natur des Schocks Uberwiegend nicht
zu einem starken negativen Impuls der Corona-Pandemie auf
die Nachhaltigkeit. Die impliziten Schulden der Sozialversiche-
rungen verringern sich insgesamt um bis zu 2 Prozentpunkte
(Status quo). Sie liegen damit bei 204,3 Prozent des BIP —
weiterhin auf hohem Niveau. Wahrend die sonstigen Sozial-
versicherungen (SSV) und die Gesetzliche Rentenversiche-
rung (GRV) einen Anstieg der impliziten Schulden verzeichnen,

Abbildung 5:

nehmen die impliziten Schulden der Gesetzlichen Krankenver-
sicherung (GKV) und der Sozialen Pflegeversicherung (SPV)
leicht ab. In den SSV flhren die prognostizierte schwéachere
wirtschaftliche Entwicklung und die damit einhergehenden ne-
gativen Auswirkungen auf dem Arbeitsmarkt (vgl. Abschnitt 2)
zu einer weiteren Erhdhung der impliziten Verschuldung auf bis
zu 5,2 Prozent des BIP (Status quo + 2. Lockdown), die vor
allem in der Arbeitslosenversicherung anféllt. Diese Entwick-
lung schléagt sich auch in der GRV mit einer Erhéhung der im-
pliziten Schulden um bis zu 2,1 Prozentpunkte nieder. Die ho-
heren unterstellten Kurzarbeiterzahlen fir die Jahre 2020 bis
2022 (vgl. Abschnitt 2) sind dabei ausschlaggebend flr einen
weiteren rentensteigernden Effekt, ausgel6st von der Ausset-
zung des Nachholfaktors.? Dadurch steigen die Ausgaben der
GRV im Status quo noch stérker an als im Sommer-Update
2020 projiziert. Die Abnahme der impliziten Verschuldung in
der GKV hingegen resultiert in erster Linie aus der Erhdhung
des durchschnittlichen Zusatzbeitrags um 0,2 Prozentpunkte
fur das Jahr 2021. DarUber hinaus bewirken die steigenden
Rentenausgaben neben einem Anstieg der impliziten Verschul-
dung der GRV auch steigende GKV-Beitrage der Rentner, wo-
raus ein positiver Effekt fur die GKV resultiert. Analog dazu
wirkt sich auch in der SPV der nicht wirksame Nachholfaktor in
der GRYV positiv auf die Einnahmenentwicklung aus. Darlber
hinaus lassen sich zum jetzigen Zeitpunkt keine langfristigen

Implizite Schulden der Sozialversicherungen und der Gebietskérperschaften

(in Prozent des BIP*)

Quelle: Eigene Berechnungen.

341,5

206,3 204,3 205,3

91,9 93,1 94,0 80,6 77,3 77,2
28,9 28,8 28,8
48 51 5.2

Gesstzliche Gesetzliche Soziale Sonstige Sozial- Gebiets- Offentlicher
Rentenversicherung Krankenversicherung Pflegeversicherung Sozial- versicherungen korperschaften Gesamthaushalt
(GRV) (GKV) (SPV) versicherungen™* (Bund, La&nder, (= Gebiets-
Gemeinden) korperschaften
+ Sozial-

Sommer-Update 2020

* Referenz-BIP (2019) = 3,435 Billionen Euro.

[ status quo: Update 2020/21

versicherungen)

I status quo + 2. Lockdown

** Die sonstigen Sozialversicherungen umfassen die Arbeitslosenversicherung, die landwirtschaftlichen Alterskassen und die Gesetzliche Unfallversicherung.

2 Eine detaillierte Beschreibung der Wirkungsweise des fehlenden Nachholfaktors in der GRV findet sich in Bahnsen et al. (2020), S. 12.
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Dauerbaustelle Sozialversicherungen

Was kann sich der ehrbare Staat noch leisten?

pandemiebedingten Auswirkungen hinsichtlich der Ausgaben
der SPV identifizieren. Zwar kdnnte die von Bundesgesund-
heitsminister Spahn angedachte Pflegereform die implizite
Verschuldung der SPV deutlich erhéhen. Da sie aber bisher
weder vom Bundestag diskutiert noch vom Bundesrat gebilligt
wurde, flieBt sie nicht in den Status quo ein, sondern wird in
Abschnitt 4 im Rahmen einer Szenariorechnung thematisiert.
Im Ergebnis verzeichnet die SPV somit derzeit eine implizite
Verschuldung von 28,8 Prozent des BIP — im Status quo wie
auch unter BerUcksichtigung eines zweiten Lockdowns.

Damit sich die Corona-Pandemie nicht negativ auf die Lohn-
nebenkosten auswirkt, hat die Bundesregierung beschlossen,
die Sozialversicherungsbeitrage bei maximal 40 Prozent zu
stabilisieren, und dies im Konjunktur- und Krisenbewaltigungs-
paket als ,Sozialgarantie 2021 festgehalten. Abbildung 6
zeigt, dass diese Sozial-,Garantie” allerdings trotz bereits be-
schlossener zusatzlicher Steuerzuschiisse nur gewahrt wer-
den kann, wenn die Ricklagen der Sozialversicherungen kurz-
fristig aufgezehrt werden. Nach 2021 kénnte diese ,Garantie”
zudem nur sichergestellt werden, wenn der Bund dauerhaft
weiter steigende Zuschilsse aus Steuermitteln leistet. Dabei
wirde es sich allerdings um eine reine Symptombekampfung
handeln: Die zukUnftigen Lasten der Sozial-,Garantie” wiirden

Abbildung 6:

in den ohnehin stark belasteten Bundeshaushalt verschoben.
Doch dieser Verschiebebahnhof &ndert nichts an der Hohe
der impliziten Schulden und dem zukUnftigen Finanzierungs-
bedarf, der — sofern keine Reformen auf der Leistungsseite
vorgenommen werden — vor allem von den jungen Genera-
tionen zu decken sein wird. Ohne Beitragssatzanpassungen
oder Steuererhdhungen (bzw. Leistungskirzungen) werden
die heute noch impliziten Schulden der Sozialversicherungen
zu expliziten Schulden, da die Rucklagen der Sozialversiche-
rungen nach 2021 nicht ausreichen, um die Sozialgarantie
ohne héhere Bundeszuschisse weiterhin aufrechtzuerhalten.
Dies wird besonders bei der ALV deutlich, deren Ricklagen
voraussichtlich bereits Ende 2020 aufgebraucht sind. Ahnlich
dramatisch stellt sich die Situation in der GKV dar. Hier durf-
ten zwar auch im Jahr 2021 noch Ricklagen vorhanden sein,
allerdings werden diese durch ein voraussichtliches Defizit in
Hohe von rund 17 Milliarden Euro reduziert (Deutsches Arzte-
blatt, 2020a). In der GRYV ist aufgrund der gesetzlichen Re-
gelungen zur Mindestricklage ein vollstdndiges Abschmelzen
der Rucklagen ausgeschlossen. Die Ricklagen der SPV rei-
chen voraussichtlich noch bis 2025 aus. Dieser Umstand lasst
allerdings die bislang nicht quantifizierbaren negativen finan-
ziellen Auswirkungen der Corona-Pandemie auf die SPV un-
berlcksichtigt. Mit Blick auf die Beitragssatzentwicklung zeigt
sich, dass die Entwicklung der Ricklagen ohne Bertcksichti-
gung weiterer Bundeszuschlsse ab 2022 zu Sozialversiche-
rungsbeitrdgen oberhalb der 40 Prozent-Marke fUhren wird.

Ricklagen und Beitragssatzentwicklung der Sozialversicherungen bis 2030
(Rucklagen (Saulen) in Milliarden Euro (linke Achse) / Beitragssatz (Linie) in Prozent (rechte Achse))

Quelle: Eigene Berechnungen.
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Corona, Schulden - und noch eine Pflegereform?

Ein Blick auf die geplante Pflegereform

Bundesgesundheitsminister Jens Spahn hat Anfang Oktober
2020 aus gutem Grund betont, dass Pflege ,die soziale Frage
der 20er Jahre" sei. Angesichts der immer weiter fortschrei-
tenden gesellschaftlichen Alterung (siehe Abbildung 12 in Ab-
schnitt 6) wird Pflege aber auch dartber hinaus flr Jahrzehnte
ein bestimmendes Thema bleiben. Mit seiner Aussage trifft der
Bundesgesundheitsminister also den Nerv der gegenwartigen
Diskussion, gleichzeitig greift er damit jedoch insofern zu kurz,
als dass er die Pflege auf ihre soziale Komponente reduziert.
Denn so richtig und wichtig Spahns Aussage ist, so notwen-
dig ist auch die 6konomische Frage der Finanzierung. Diese
zweite Frage gewinnt vor dem Hintergrund des Reformvor-
schlags, den der Bundesgesundheitsminister parallel zu seiner
Aussage skizzierte, noch einmal mehr an Bedeutung. Diesem
Vorschlag zufolge soll das bisherige Teilleistungssystem der
Pflegeversicherung in der stationéren Versorgung aufgegeben
und in eine Vollversicherung umgewandelt werden. Zusétzlich
sind eine bessere Entlohnung der Pflegekrafte sowie verbes-
serte Leistungen in der ambulanten Versorgung vorgesehen.
Finanziert werden soll diese Reform durch einen dauerhaften
Steuerzuschuss aus dem Bundeshaushalt.

Bezlglich des Reformbedarfs in der SPV sind sich
fast alle Beteiligten einig. Uneinigkeit herrscht hingegen bei
der Frage nach der Ausgestaltung der ReformmaBnahmen
hinsichtlich der Gewahrung zusatzlicher Leistungen bzw.
konsolidierender MaBnahmen in der SPV. Mit Blick auf die
gesellschaftliche Alterung bedeutet Ersteres eine weitere Hy-

Status quo

Vollversicherung mit zeitlich und
in der Hohe begrenztem Eigenanteil

pothek flr die zukinftigen Generationen. Aufgrund des sich
nachteilig verandernden Verhaltnisses von Beitragszahlern zu
Leistungsempféngern steigen die Ausgaben der SPV ohne-
hin zunehmend schneller als die Einnahmen, sodass schon
rein demografisch bedingt in naher Zukunft mit zusatzlichen
Beitragsbelastungen zu rechnen ist. Ein Ausbau der Pflege-
versicherung ware im Sinne der fiskalischen Nachhaltigkeit
folglich ein weiterer Schritt in die falsche Richtung. Vor die-
sem Hintergrund soll der Reformvorschlag des Bundesge-
sundheitsministers im Folgenden einer genaueren Analyse
unterzogen werden.

Nach den Interviewaussagen von Bundesgesundheitsminis-
ter Jens Spahn vom 04.10.2020 wurden Anfang November
2020 erste Eckpunkte fUr eine geplante Reform der Pflege-
versicherung seitens des Bundesministeriums fur Gesundheit
(BMG) bekannt (BMG, 2020; Deutsches Arzteblatt, 2020b).2
Die Reform beruht demnach im Wesentlichen auf drei Saulen:

In der stationéaren Versorgung soll das bisherige Teilleistungs-
system in eine Vollversicherung mit zeitlich und in der Héhe
begrenztem Eigenanteil umgewandelt werden (siehe Abbil-
dung 7).% Hierflr soll zum einen der pflegebedingte Eigen-

Abbildung 7:
Schematische Darstellung
des Vorschlags im Bereich
der stationéren Versorgung

1
-

Quelle: Eigene Darstellung auf Grund-
lage von Rothgang und Kalwitzki (2018).

Anders als bei der betrieblichen Alters-
versorgung, bei der zur Vermeidung un-
vorhersehbarer finanzieller Risiken zuneh-
mend ein Wechsel vom Prinzip ,Defined
Benefits" zu ,Defined Contributions* statt-
findet, wiirde in der SPV mit der Begren-
zung des pflegebedingten Eigenanteils der

2 1 t t s 1 t
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Zeit
Risiken/zusétzliche Lasten
kommen zum Eigenanteil hinzu
3

Risiken/zusétzliche Lasten
trégt die Versichertengemeinschaft

v

entgegengesetzte Weg eingeschlagen und
das finanzielle Risiko vom Versicherten auf
die SPV verlagert werden.

Zeit

Zum Zeitpunkt des Verfassens dieses Beitrags lag der breiten Offentlichkeit das Eckpunktepapier zum Reformvorschlag seitens des BMG noch nicht vor.

4 Sobald private Eigenanteile vom Umfang der Leistungsinanspruchnahme entkoppelt werden und die SPV alle Zusatzkosten Ubernimmt, existiert kein Anreiz
mehr, die Inanspruchnahme von Pflegeleistungen auf das objektiv notwendige Leistungsniveau zu begrenzen. Anreiztheoretisch ist dann vom Problem des

sogenannten Moral Hazard die Rede. Siehe hierzu Bahnsen et al. (2019).
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Ein Blick auf die geplante Pflegereform

Was kann sich der ehrbare Staat noch leisten?

anteil (einrichtungseinheitlicher Eigenanteil) auf maximal 700
Euro monatlich gedeckelt werden. Dartiber hinaus entstehen-
de Pflegekosten tragt dann die SPV. Zum anderen wird der
Eigenanteil in der Folge nicht langer als 36 Monate gezahlt
werden mussen. Somit betragt der pflegebedingte Eigenan-
teil einer jeden pflegebedulrftigen Person in Summe hdch-
stens 25.200 Euro.®

In der ambulanten Versorgung soll zum einen ab Pflegegrad
2 ein jahrliches Pflegebudget in Hohe von 3.330 Euro je pfle-
gebedurftiger Person eingeflhrt werden. Dieses ist zur Finan-
zierung von Kurzzeit- und Verhinderungspflege vorgesehen.
Zum anderen wird beabsichtigt, die ambulanten Geld- und
Sachleistungen der SPV dynamisch anzupassen. Zum 1. Juli
2021 sollen diese einmalig um funf Prozent erhdht werden.
Ab 2023 sind dann jéhrliche Anpassungen anhand der Infla-
tionsrate vorgesehen.®

Zur Steigerung der Attraktivitdt des Pflegeberufs wird eine
bessere Entlohnung fur Pflegekrafte angestrebt. Hierzu sol-
len stationdre Einrichtungen und ambulante Pflegedienste
nur dann eine Zulassung erhalten, wenn sie nach Tarif oder
tarifahnlich bezahlen. Eine solche , Tarifvertragspflicht” wére
dann Voraussetzung, um Leistungen gegentber der Pflege-
versicherung abrechnen zu kénnen.

Die Kosten des Reformvorschlags belaufen sich nach
Aussage des Bundesgesundheitsministers auf anfanglich
rund sechs Milliarden Euro jahrlich (BMG, 2020). Dabei ent-
fallen drei Milliarden Euro auf die stationére Versorgung, eine
Milliarde Euro auf die ambulante Versorgung und zwei Milliar-
den Euro auf die bessere Entlohnung der Pflegekrafte. Ange-
sichts der Absicht, die Lohnnebenkosten nicht Uber 40 Pro-
zent steigen zu lassen, soll die Finanzierung nicht Uber eine
Beitragssatzerhdhung erfolgen. Stattdessen ist eine Deckung
der Mehrausgaben Uber einen pauschalen Bundeszuschuss
an die SPV vorgesehen, dessen Hohe bislang allerdings nicht
naher spezifiziert wurde.

Neben den drei bereits genannten Saulen der Pflegere-
form wurde im Eckpunktepapier dariber hinaus das Ziel for-
muliert, ,Nachhaltigkeit und Demografiefestigkeit* zu férdern.
Diese Absicht ist grundsétzlich positiv zu bewerten, sofern
es sich nicht nur um Lippenbekenntnisse handelt. Hierzu soll

die Ansparphase des Pflegevorsorgefonds (bei Beibehaltung
des Beginns der Entnahmephase) von 2035 bis zum Jahr
2050 verlangert werden. Erganzend dazu ist eine Erhéhung
des Beitragszuschlags fur Kinderlose um 0,1 Prozentpunkte,
ausschlieflich zum Besparen des Fonds, vorgesehen. Zur
Starkung der privaten Vorsorge soll zudem die staatliche Zu-
lage zu privaten Pflegezusatzversicherungen (,Pflege-Bahr”)
von gegenwartig funf auf 15 Euro pro Monat erhdht werden.

Vor dem Hintergrund stetig steigender Ausgaben in der SPV
tritt wiederkehrend die Forderung nach einem Bundeszu-
schuss zu Tage. Die Begrindungen sind ordnungspolitisch
allerdings haufig wenig Uberzeugend. Auch die Leistungs-
ausweitungen im Rahmen des Reformvorschlags sollen, zu-
mindest partiell, aus Steuermitteln finanziert werden, obwohl
die Finanzierung von Leistungen zur origindaren Aufgabe der
Pflegeversicherung gehdrt. Allerdings ist die Einfihrung eines
dauerhaften Bundeszuschusses mit Vorsicht zu geniefBen, da
auf diese Weise einer ausufernden Steuerfinanzierung wie in
den anderen Sozialversicherungen Tur und Tor getffnet wird.

Eine Steuerfinanzierung von Versicherungsleistungen
der SPV wlrde zu einer intransparenten Finanzierungsstruk-
tur &hnlich wie in der GRV flhren. Steuerzuschisse erzeugen
lediglich eine Finanzierungsillusion und wurden die Pflegeleis-
tungen zudem von der finanziellen Situation des Bundes und
den kurzfristigen Haushaltsentscheidungen der politischen
Entscheidungstrager abhangig machen. Damit entfiele der
grundlegende Vorteil einer parafiskalisch finanzierten und da-
mit haushaltspolitisch unabhangigen Sozialversicherung. Der
zur Finanzierung vorgeschlagene Steuerzuschuss ist daher kri-
tisch zu betrachten und einer genauen Prifung zu unterziehen.

Ohnehin ist der Bundeshaushalt als ,Steinbruch* der So-
zialausgaben bereits jetzt stark strapaziert. Schon heute ma-
chen diese Uber die Halfte des Bundeshaushaltes aus (BMF,
2020c). Steuermittel sollten vorrangig den Politikbereichen
vorbehalten bleiben, in denen origindrer Handlungsbedarf fir
die Bundespolitik besteht, um eine dauerhafte Uberforderung
des Bundeshaushalts zu vermeiden. Zudem bedeuten in einer
alternden Bevdlkerung auch Steuerzuschisse zur SPV eine
intergenerative Lastenverschiebung hin zu jingeren und zu-
kunftigen Generationen.

5 Kosten fur Unterkunft und Verpflegung sowie die Investitionskosten mussten weiterhin selbst getragen werden.
6 Die bisherige Dynamisierungsregelung (§ 30 SGB XI) sieht eine Prifung der Notwendigkeit und Hohe einer Anpassung der SPV-Leistungen alle drei Jahre vor.
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Ein Blick auf die geplante Pflegereform

Kommt es zu einer Verschiebung zwischen den Versorgungs-
formen von der vergleichsweise gunstigen ambulanten hin
zur teuren stationdren Pflege, wird von einem sogenannten
.Heimsog® gesprochen. Eine solche Verdnderung im Inan-
spruchnahmeverhalten geht mit Auswirkungen auf die zu-
kunftige Ausgabenentwicklung der SPV einher. Als ,natir-
liche® strukturelle Grinde fur einen Heimsog-Effekt kénnen
unter anderem demografische Trends wie sich ver&ndernde
Haushalts- und Familienstrukturen (u.a. Trend zur Singulari-

Tabelle 2:

sierung) oder eine zunehmende Frauen-Erwerbsbeteiligung
genannt werden. ,Kunstlich induzierte* Grinde hingegen
haben ihren Ursprung in politischen Reformen, wie dem
Spahn’schen Reformvorschlag.

Eine Reform, die die stationdre Pflege derart ausbaut,
lauft Gefahr, einen solchen Heimsog-Effekt zu verursachen
bzw. zu beférdern und damit die Mehrausgaben noch einmal
erheblich zu steigern. Die veranschlagten sechs Milliarden
Euro jahrlich waren dann deutlich zu niedrig angesetzt. Im Fol-
genden werden neben dem Reform-Basis-Szenario drei wei-
tere Szenarien betrachtet, um die fiskalischen Auswirkungen
eines Heimsog-Effektes zu illustrieren (siehe Tabelle 2).

Szenarien zur lllustrierung eines reforminduzierten Heimsog-Effektes

Quelle: Eigene Berechnungen.

Reform-Basis-Szenario

70:30-Szenario

60:40-Szenario

50:50-Szenario

Gegenwartiges Verhaltnis von ambulanter (78,5 Prozent) und stationarer (21,5 Prozent)
Versorgung bleibt konstant (kein Heimsog).

Der Anteil der stationdren Versorgung nimmt bis 2040 um 10 Prozentpunkte zu und der
Anteil der ambulanten Versorgung entsprechend ab.

Der Anteil der stationdren Versorgung nimmt bis 2040 um 20 Prozentpunkte zu und der
Anteil der ambulanten Versorgung entsprechend ab.

Der Anteil der stationdren Versorgung nimmt bis 2040 um 30 Prozentpunkte zu und der

Anteil der ambulanten Versorgung entsprechend ab.

Im Reform-Basis-Szenario wird unterstellt, dass sich
kein reforminduzierter Heimsog-Effekt einstellt und das Inan-
spruchnahmeverhalten beim gegenwartigen Verhaltnis von
knapp 80 Prozent Pflegebedurftiger in ambulanter und gut
20 Prozent in station&rer Versorgung verharrt. Dieses Szena-
rio bildet insofern eher eine unrealistisch optimistische Ent-
wicklung ab. Das 70:30-Szenario unterstellt eine Zunahme
der stationdren Versorgung um 10 Prozentpunkte bis 2040.
Damit wirde sich die Versorgungsstruktur wieder auf dem
langjahrigen Verhaltnis vor dem Pflegestarkungsgesetz Il von
2017 einpendeln.” Somit kann dieses Szenario als realistisch

optimistisch bezeichnet werden. Wird hingegen unterstellt,
dass der Anteil der stationdren Versorgung sogar um 20
Prozentpunkte zunimmt, kann von einem realistisch pessi-
mistischen Szenario gesprochen werden. Bis 2040 wurde
sich dann ein Verhaltnis von rund 60 zu 40 einstellen. Fur
das dritte Heimsog-Szenario wird ein Anstieg des Anteils der
stationéren Versorgung um 30 Prozentpunkte angenommen,
um auch eine Art ,Worst Case” zu bertcksichtigen. Insofern
unterstellt dieses Szenario eine stark pessimistische Entwick-
lung, die fast eine 50 zu 50 Verteilung bis 2040 postuliert. Die
Ubergangsphase bis 2040 wird gewahlt, um verzdgerte Ver-

7 Aufgrund des neuen Pflegebedurftigkeitsbegriffs und der damit verbundenen Umstellung auf Pflegegrade ist es zu einer Ausweitung des Kreises von Leistungs-
berechtigten gekommen, die sich insbesondere in der ambulanten Pflege bemerkbar gemacht und zu einem Verhdltnis von rund 80 zu 20 geflhrt hat.

13



Ein Blick auf die geplante Pflegereform

Was kann sich der ehrbare Staat noch leisten?

haltensanpassungen auf der Nachfrage- und Angebotssei-
te abzubilden. Zwar wirden die finanziell gesetzten Anreize
isoliert betrachtet fur einen ,schnelleren Heimsog sprechen,
da PflegebedUrftige aber weiterhin die ,Unterkunftskosten®
selbst tragen missen, wird nicht von einem sprunghaften An-
stieg stationédrer Inanspruchnahme ausgegangen. Auch die
Angebotsseite wird sich nur schrittweise an eine steigende
Nachfrage nach stationédren Pflegeleistungen anpassen kén-
nen.t Verzdgerte nachfrage- und angebotsseitige Entwick-
lungen werden dementsprechend zu einer Verzdgerung des
Heimsog-Effektes fuhren.

Der Bundesgesundheitsminister hat klargestellt, dass wei-
tere Beitragssatzerhdhungen fur die Finanzierung der Reform
nicht infrage kommen. Wie die entstehenden Mehrausgaben
letztendlich im Detail finanziert werden sollen, geht aus den
Eckpunkten allerdings nicht hervor. Ein pauschaler Steuer-
zuschuss ist zwar vorgesehen, ob dieser alle Mehrausgaben
(dauerhaft) decken wird, bleibt jedoch abzuwarten. Es stellt
sich zunéchst die Frage, welche Auswirkungen auf die lang-
fristige Finanzierung der Pflegeversicherung und damit fur die
Nachhaltigkeit ausgabenseitig zu erwarten sind. Dabei wr-
den sich bei einer (partiellen) Finanzierung aus Steuermitteln
die negativen Nachhaltigkeitseffekte in der Pflegeversiche-
rung reduzieren. Belastet wirde hingegen der Bundeshaus-
halt und somit die Gebietskorperschaften. In der Konsequenz
fihrt die Verschiebung der Mehrausgaben in den Bundes-
haushalt zu einer intransparenten Finanzierung des Pflege-
versicherungssystems, mit der Folge, dass am Ende die
Steuerzahler flr einen GrofBteil der Mehrausgaben aufkom-
men mussten.

Bereits im Status quo offenbart die SPV eine implizi-
te Verschuldung von 28,8 Prozent des BIP. Dies bedeutet,
dass unter gegenwartigen Rahmenbedingungen schon jetzt
Ruckstellungen in dieser Hohe notwendig waren, um die SPV
langfristig auf ein nachhaltiges Fundament zu stellen und
zugesicherte Leistungsversprechen garantieren zu kénnen.
Werden zuséatzlich die reformbedingten Mehrausgaben des
Reform-Basis-Szenarios berlicksichtigt, lassen diese die im-
plizite Verschuldung der SPV auf 43,4 Prozent anwachsen.

Abbildung 8:

Spahn‘scher Reformvorschlag erhéht die
implizite Verschuldung der SPV

(in Prozent des BIP)

Quelle: Eigene Berechnungen.

43,4
14,6
28,8
28,8
Status quo Status quo + Reformvorschlag

Langfristig kostet die Reform also 14,6 Prozent des BIP (sie-
he Abbildung 8).

Es ist zwar beabsichtigt, aber keineswegs sicher, dass
die Reform génzlich aus Steuermitteln finanziert wird. Die
Ungleichbehandlung der Generationen durch das Reform-
vorhaben, wenn zundchst von einer Steuerfinanzierung ab-
strahiert wird, ist in Abbildung 9 dargestellt. Sie zeigt die
durchschnittlichen reformbedingten Be- bzw. Entlastungen je
verbleibendem Lebensjahr fur alle im Basisjahr 2018 leben-
den Jahrgange.

Alle Jahrgange, die 2018 jinger als 33 Jahre alt waren,
werden durch die Reform mit einer zusétzlichen jahrlichen
Belastung von maximal 72 Euro pro Person konfrontiert.
Insbesondere aufgrund des zur Diskontierung unterstellten
positiven Zinssatzes von 3 Prozent (siehe Abschnitt 6.2)
wiegen ihre héheren Beitragszahlungen (infolge kommender
Beitragssatzerh6hungen) in naher Zukunft ihre ausgewei-
teten Leistungen in ferner Zukunft auf. Im Gegensatz dazu
profitieren alle Jahrgange, die 33 Jahre und alter sind, von

8 Alle Szenarien unterliegen der Annahme, dass sich keine angebotsseitigen Restriktionen einstellen, d.h. es wird von einem Fachkraftemangel in der
Pflege und einer zu geringen Verfligbarkeit stationarer Pflegeeinrichtungen abstrahiert.
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Ein Blick auf die geplante Pflegereform

Abbildung 9:

Reforminduzierte Be- bzw. Entlastung je verbleibendem Lebensjahr (Annuitat®)

Quelle: Eigene Berechnung.
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Hinweis: Betrachtet werden die im Basisjahr 2018 lebenden Jahrgange.

der Reform. Die reformbedingten Entlastungen steigen bis
zu einem Maximum von 564 Euro je verbleibendem Lebens-
jahr fur eine durchschnittliche 85-jahrige Person im Basisjahr
2018. Fur altere Jahrgdnge werden die finanziellen Vorteile
aufgrund der abnehmenden verbleibenden Lebenserwartung
nach und nach kleiner. Sie profitieren entsprechend weniger
von der Reform.

Wie bei jeder Ausweitung eines umlagefinanzierten Sys-
tems ist auch diese Ausweitung mit unverhofften Gewinnen,
sogenannten Windfall-Profits, fUr diejenigen verbunden, die
bereits pflegebedUrftig sind oder es in Kirze werden. Folglich
haben diese Personen fUr die hdheren Leistungen entweder
keine oder lediglich Uberschaubare Beitrdge gezahlt. Gleich-
zeitig entstehen Verluste beziehungsweise Belastungen fiir
derzeitige und zukUnftige Beitragszahler.

Unabhéngig davon, ob die Reform aus Beitrags- oder
Steuermitteln finanziert wird, fUhrt sie zu deutlichen Mehraus-
gaben, die der Bundesgesundheitsminister — wie bereits skiz-
ziert — auf anfanglich sechs Milliarden Euro pro Jahr beziffert.
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gigen finanziellen Vor- und Nachteile, die die Reform mit sich bréchte.
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Es ist jedoch nicht davon auszugehen, dass die realen Aus-
gaben auf dem Einflhrungsniveau verbleiben. Allein die er-
wartete Zunahme der Zahl der Pflegebedurftigen im Zuge der
demografischen Entwicklung wird einen Anstieg der Ausga-
ben bewirken. Angesichts der Ausgestaltung der Reform be-
steht darliber hinaus die Gefahr eines reforminduzierten aus-
gabensteigernden Heimsog-Effektes (vgl. Abschnitt 4.1.2).
In Abhangigkeit des unterstellten Szenarios (siehe Tabelle 2)
entwickeln die angesetzten Mehrausgaben eine Dynamik,
die die anfanglichen sechs Milliarden Euro schnell ansteigen
lasst. Die entsprechenden Entwicklungen der Mehrausgaben
koénnen Tabelle 3 entnommen werden.

Selbst im Reform-Basis-Szenario unter der unrealistisch
optimistischen Annahme, dass es keine Verschiebungen im
Verhaltnis der Inanspruchnahme zwischen ambulanter und
stationérer Pflege gibt, wird es demografisch bedingt (und
unabhangig vom gesamtwirtschaftlichen Wachstum) zu stei-
genden Mehrausgaben kommen. Steigt der Anteil stationér
versorgter PflegebedUrftiger gemanl des 70:30-Szenarios bis

In Anlehnung an das Konzept aus der Tilgungsrechnung beschreiben die dargestellten Annuitéten die von Zinssatz und verbleibender Lebenserwartung abhén-



Ein Blick auf die geplante Pflegereform

Was kann sich der ehrbare Staat noch leisten?

Tabelle 3:
2022 2030 2040 2050 Entwicklung der jahrlichen
realen Mehrausgaben bis
Reform-Basis-Szenario 6,0 7,6 9,8 13,6 2050 (in Milliarden Euro)
70:30-Szenario 6.0 11,1 20,2 28,9 Hinweis: Werte in Preisen von 2019
60:40-Szenario 6,3 15,0 31,0 44,9 Quelle: Eigene Berechnungen.
50:50-Szenario 6,6 18,9 41,9 60,9

2040 um 10 Prozentpunkte an, wirden sich die realen Mehr-
ausgaben schon bis 2030 annahernd verdoppeln und 2050
bei fast 30 Milliarden Euro liegen. Entsprechend héher fallen
die Mehrausgaben im realistisch pessimistischen 60:40-Sze-
nario und im extremen 50:50-Szenario aus. In diesen beiden
Szenarien kommt es bereits im unterstelliten Reformjahr 2022
zu Ausgaben, die die sechs Milliarden Euro Ubersteigen.
Langfristig fuhren die Mehrausgaben zu einem merk-
lichen Anstieg der impliziten Verschuldung. Im Reform-Ba-

Abbildung 10:

sis-Szenario nimmt diese um 14,6 Prozentpunkte zu. Die
implizite Verschuldung in den Heimsog-Szenarien ist, wie in
Abbildung 10 zu sehen, deutlich héher.

Dabei kédme es schon bei realistisch optimistischer Ent-
wicklung im 70:30-Szenario zu mehr als einer Verdopplung
der gegenwartigen impliziten Verschuldung in der SPV (An-
stieg um 29,5 Prozentpunkte). Die Anstiege im 60:40- und
50:50-Szenario fallen mit 45,0 und 60,6 Prozentpunkten ent-
sprechend hoher aus.

Implizite Verschuldung der SPV — mit Reformvorschlag und Heimsog-Szenarien

(in Prozent des BIP)

Quelle: Eigene Berechnungen.
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Corona, Schulden - und noch eine Pflegereform?

Ein Blick auf die geplante Pflegereform

Die betrachtlichen Leistungsausweitungen des geplanten Re-
formvorschlags erzeugen eine lllusion der Sicherheit, die auf
Dauer nicht aufrechterhalten werden kann und letztendlich an
den Finanzierungserfordernissen scheitern muss. Sinnvoller
waére es, die Bevdlkerung verstéarkt fur eigenverantwortliche
Vorsorge zu sensibilisieren sowie darauf hinzuarbeiten, die
SPV zukunftsfest zu machen und dabei eine Begrenzung
der intergenerativen Lastenverschiebung zu sichern. Eine
solche Begrenzung kann allerdings nur gelingen, wenn die
Leistungen der SPV nicht standig weiter ausgebaut werden.
Im Sinne der intergenerativen Solidaritat ist es notwendig, als
Gesellschaft Eigenverantwortung, Eigenvorsorge und Subsi-
diaritat starker zu betonen. Wer individuell vorsorgen kann,
sollte dies tun, um das Kollektiv zu entlasten. Kommt jede
Generation verstérkt selbst fur ihre Pflegeleistungen auf, las-
sen sich die negativen intergenerativen Folgen der Bevolke-
rungsalterung erheblich abmildern. Die SPV soll dabei keines-
wegs abgeschafft, sondern in einem finanzierbaren Umfang
gehalten und sinnvoll erganzt werden.

Die Verpflichtung, das eigene Einkommen und Vermé-
gen im Falle von PflegebedUrftigkeit einzusetzen, sollte kein
Tabu sein, denn von der Einflhrung der SPV durften vor
allem die Bezieher mittlerer und hoher Einkommen profitiert
haben. Es gibt somit keine Uberzeugende Begrindung, wa-
rum dieser 6konomisch leistungsfahige Teil der Gesellschaft
noch stérker als bisher aus der finanziellen Verantwortung
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fUr die eigene Pflege entlassen werden sollte. FUr Bezieher
niedriger Einkommen ergeben sich aus einer Begrenzung
der SPV-Leistungen und Starkung der Eigenverantwortung
im Ubrigen keine Nachteile. Der Staat springt — entsprechend
dem Subsidiaritatsprinzip — nach wie vor mit der Sozialhilfe
(Hilfe zur Pflege) bei finanzieller BedUrftigkeit unterstiitzend
ein. Das Argument der finanziellen Uberforderung der lteren
Generationen ist ebenfalls nur bedingt haltbar. Der Uberwie-
gende Teil der Rentnerhaushalte ist sehr wohl in der Lage,
die Pflege selbst zu bezahlen. So verflgen fast 72 Prozent
ebendieser Uber ausreichende Einkommens- und Vermo-
genswerte, um einen einjahrigen stationaren Aufenthalt fi-
nanzieren zu kénnen. Selbst eine flnfjdhrige stationare Ver-
sorgung kénnten noch 67 Prozent finanzieren (Kochskamper
et al., 2020).

Kompatibel mit dem Gedanken der Eigenverantwortung
und Eigenvorsorge sind unter anderem kapitalgedeckte pri-
vate Zusatzversicherungen zur Absicherung spaterer Pflege-
kosten. Da das Pflegebedurftigkeitsrisiko erst in hohem Alter
stark zunimmt, besteht gerade flr JuUngere ein ausreichender
Zeithorizont, um auch mit akzeptablen Betragen eine nen-
nenswerte Zusatzabsicherung aufzubauen. In Kombination
damit ware die Einfuhrung einer Karenzzeit denkbar, die dazu
beitragen kann, die Ausgabendynamik in der SPV deutlich zu
bremsen. Die Karenzzeit beschreibt dabei den leistungsfreien
Zeitraum zwischen Entstehung des Leistungsanspruchs (Ein-
tritt der Pflegebedurftigkeit) und dem tatsachlichen Beginn
von Leistungszahlungen der SPV. Bereits eine einjahrige Ka-
renzzeit kann die implizite Verschuldung der SPV wesentlich
reduzieren und der Beitragssatzdynamik Einhalt gebieten
(Bahnsen et al., 2019).



Fazit

Was kann sich der ehrbare Staat noch leisten?

Die fiskalischen Perspektiven der offentlichen Haushalte ha-
ben sich aufgrund der Corona-Pandemie weiter verschlech-
tert. Die Ergebnisse zeigen, dass sich die Nachhaltigkeits|U-
cke der offentlichen Haushalte allein zwischen Frihjahr und
Herbst 2020 von 345,0 auf 357,0 Prozent des BIP vergroBert
hat. Umgerechnet entspricht dies einem Anstieg von 11,9
auf 12,3 Billionen Euro. Die Griinde hierfUr liegen zum einen
in einem stérkeren Ruckgang der Steuereinnahmen als im
Frahjahr 2020 laut dem Arbeitskreis ,Steuerschatzungen® er-
wartet worden war. Zum anderen ist mit einem Anstieg der
Staatsausgaben aufgrund hoherer &ffentlicher Investitionen
und weiterer politischer MaBnahmen zu rechnen. Bei Be-
ricksichtigung einer langsameren wirtschaftlichen Erholung
infolge erneuter staatlicher InfektionsschutzmaBnamen zur
Einddmmung der Pandemie (2. Lockdown) steigt die Nach-
haltigkeitsllcke auf 401,2 Prozent des BIP.

Die negativen Auswirkungen der Corona-Pandemie
machen sich auch in den Sozialversicherungen bemerk-
bar, deren Rucklagen nach 2021 nicht ausreichen werden,
um die Sozialgarantie ohne weitere Bundeszuschlsse auf-
rechtzuerhalten. Sozialversicherungsbeitrage oberhalb der
40-Prozent-Marke ab 2022 durften die Folge sein. Weitere
Steuerzuschlsse kdnnten die Beitragszahler zwar entlasten,
wurden allerdings den finanziellen Handlungsspielraum des
Bundes weiter einschréanken.

Im Hinblick auf die nachhaltige Finanzierung der SPV ist
der Reformvorschlag von Bundesgesundheitsminister Jens
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Spahn verfehlt. Finanziert werden soll diese Reform — zumin-
dest partiell — durch einen dauerhaften Steuerzuschuss aus
dem Bundeshaushalt. Eine solche Reform wurde nicht nur
die Nachhaltigkeitsllicke der SPV deutlich erhéhen und damit
zusatzliche fiskalische Lasten auf die junge Generation verla-
gern, sondern auch den Trend der Steuerfinanzierung der So-
zialversicherungen weiterfUhren. Wahrend die mittleren und
alteren Generationen von dem Reformvorschlag im Durch-
schnitt finanziell profitierten, wirden die Jungeren, die in den
kommenden Jahrzehnten ohnehin mit stark steigenden Sozi-
alversicherungsbeitragssatzen konfrontiert werden, finanziell
schlechter gestellt. Das ist das Gegenteil von intergenera-
tiver Solidaritat. Da bei einer Ausweitung der Versicherungs-
leistungen im stationaren Pflegebereich dartber hinaus mit
kostentreibenden Fehlanreizen und einem zusatzlichen Heim-
sog-Effekt zu rechnen ist, konnte die Reform zudem deutlich
hdhere Kosten verursachen als bisher geplant.

Die Politik begntgt sich mit vermeintlich einfachen
Ldsungen, welche allerdings zu weiteren finanziellen Be-
lastungen fUr nachfolgende Generationen flihren werden.
Dabei liegen mit kapitalgedeckten privaten Zusatzversiche-
rungen oder der Einfuhrung einer Karenzzeit konkrete Alter-
nativen vor, sodass eine konstruktive Debatte um die zukunf-
tige Ausgestaltung und Finanzierbarkeit der SPV mdéglich und
wunschenswert wére. Aktuell wird jedoch einmal mehr Flick-
schusterei betrieben und es werden Leistungsversprechen
gegeben, die in Zukunft keineswegs sicher sind.



Corona, Schulden - und noch eine Pflegereform?

Methodische Grundlagen der Generationenbilanzierung

Die Methode der Generationenbilanzierung wurde von Auer-
bach et al. (1991, 1992, 1994) entwickelt, um die langfris-
tige Tragfahigkeit der offentlichen Finanzen sowie die Aus-
wirkungen von Fiskal- und Sozialpolitik zu analysieren.™ Im
Kern handelt es sich bei der Generationenbilanzierung um
eine dynamisierte fiskalische Buchhaltung und damit um ein
Instrument zur Projektion der langfristigen Entwicklung der
offentlichen Finanzen sowie deren intergenerativen Vertei-
lungswirkungen. Die Grundlage fur die Projektion der Staats-
finanzen in der Generationenbilanzierung bilden Annahmen
zur demografischen Entwicklung sowie zu den wirtschaft-
lichen und fiskalpolitischen Rahmenbedingungen in der Zu-
kunft. Auf dieser Basis lasst sich das zukinftige Missverhalt-
nis zwischen der Einnahmen- und Ausgabenentwicklung der
offentlichen Haushalte ermitteln. Sofern die zuklnftigen Aus-
gaben die zuklnftigen Einnahmen Ubersteigen, wird von ei-
ner impliziten Staatsverschuldung gesprochen. Diese spiegelt
das AusmaB wider, um das die explizite Staatsverschuldung
rechnerisch zuklnftig noch zunehmen wird, wenn die heutige
Politik auf Dauer fortgefuhrt wird.

Neben der Bericksichtigung der impliziten Schulden-
last kann mittels der Generationenbilanzierung sowohl fir die
heute lebenden als auch fur die zukUnftigen Generationen der
Betrag ermittelt werden, mit dem diese jeweils zu den kinf-
tigen Einnahmen und Ausgaben des Staates beitragen. Da-

Abbildung 11:
Die Generationenbilanzierung in funf Schritten

Quelle: Eigene Darstellung.
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her lassen sich nicht nur fundierte Aussagen Uber die finanzi-
elle Nachhaltigkeit einer bestimmten Fiskal- und Sozialpolitik,
sondern auch Uber deren intergenerative Verteilungswir-
kungen treffen. Der methodische Ablauf der Generationenbi-
lanzierung ist in Abbildung 11 skizziert.

Die derzeitigen Offentlichen Finanzen, d.h. die Einnah-
men und Ausgaben des Staates gemaB Volkswirtschaft-
licher Gesamtrechnung (VGR), bilden den Ausgangspunkt
der Generationenbilanzierung (Schritt 1). Diese aggregierten
Zahlungen werden anhand von Mikrodatensétzen als alters-
und geschlechtsspezifische Pro-Kopf-Zahlungen auf die ver-
schiedenen heute lebenden Kohorten aufgeteilt (Schritt 2).
Im dritten Schritt werden diese Pro-Kopf-Zahlungen, unter
BerUcksichtigung heute bereits beschlossener Reformen,
mit dem Produktivitatswachstum fortgeschrieben. Mittels
einer langfristigen Bevdlkerungsprojektion zur BerUcksichti-
gung der demografischen Entwicklung werden im nachsten
Schritt die zukUnftigen aggregierten Einnahmen und Aus-
gaben des Staates berechnet, indem die projizierten Pro-
Kopf-Zahlungen mit der Bevdlkerungsentwicklung verkntpft
werden (Schritt 4). AbschlieBend werden im Rahmen einer
Barwertberechnung alle zukuinftigen Einnahmen und Ausga-
ben diskontiert, um die Nachhaltigkeitsllicke sowie weitere
Nachhaltigkeitsindikatoren zu ermitteln (Schritt 5). Dabei ist
die Generationenbilanzierung grundsatzlich auf einen unend-
lichen Betrachtungszeitraum ausgerichtet. Aufgrund der Bar-
wertberechnung erfolgt in der Praxis aber eine Begrenzung
auf einen deutlich kirzeren Zeitraum von wenigen hundert
Jahren, da sehr weit in der Zukunft liegende Haushaltssalden

~ II\ fﬁ Explizit Implizit NHL
Schritt 1: Schritt 2: Schritt 3: Schritt 4: Schritt 5:
Heutige Heutige Zukiinftige Zukiinftige aggregierte Nachhaltigkeitslticke,
Einnahmen und Ausgaben Pro-Kopf-Zahlungen Pro-Kopf-Zahlungen Einnahmen und Ausgaben Generationenkonten

und weitere Indikatoren

10 Eine detaillierte Beschreibung der Methodik wie auch der Kritik an der Generationenbilanzierung findet sich in Raffelhischen (1999), Bonin (2001) und Hagist

et al. (2006).
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Was kann sich der ehrbare Staat noch leisten?

die Nachhaltigkeitsliicke aufgrund der Abzinsung kaum noch
beeinflussen. Je niedriger der gewahlte Zins, desto stérker
gehen (weit) in der Zukunft liegende projizierte Defizite in die
Nachhaltigkeitsllcke ein.

Die Ergebnisse der Generationenbilanzierung beruhen,
ahnlich wie die Tragféhigkeitsberichte der Bundesregierung
(BMF, 2020b) sowie die Tragfahigkeitsanalysen der Europa-
ischen Kommission (2019), auf einer langfristigen Projektion
der Finanzentwicklung des offentlichen Gesamthaushalts.
Dieser umfasst neben den Gebietskorperschaften, also Bund,
Landern und Gemeinden, auch die Sozialversicherungen. Zu-
satzlich zu den wirtschaftlichen und fiskalpolitischen Rahmen-
bedingungen wird die langfristige Entwicklung der &ffentlichen
Finanzen zukinftig im Wesentlichen durch die demografische
Alterung gepragt (siehe Abschnitt 6.2). Wahrend die Einnah-
men des Staates maBgeblich aus Steuer- und Beitragszah-
lungen bestehen und hauptséchlich von der erwerbstéatigen
Bevolkerung erbracht werden, entfallt ein bedeutender Anteil
der Ausgaben in Form von Renten-, Gesundheits- und Pfle-
geleistungen auf die altere Bevolkerung. Daher fuhrt die in
Abbildung 12 dargestellte Zunahme des Altenquotienten zu
einem wachsenden Missverhéltnis zwischen der langfristigen
Einnahmen- und Ausgabenentwicklung des Staates.

Die Ausgangsbasis fur die Projektion der 6ffentlichen Finan-
zen in der vorliegenden Generationenbilanz bilden die Ein-
nahmen und Ausgaben des 6ffentlichen Gesamthaushalts
der Jahre 2018 und 2019 gemaB den Daten der Volkswirt-
schaftlichen Gesamtrechnung des Statistischen Bundes-
amtes (2020). Die projizierte zukUnftige Entwicklung wird da-
rUber hinaus durch die wirtschaftlichen und fiskalpolitischen
Rahmenbedingungen in der mittleren und langen Frist sowie
die langfristigen demografischen Veranderungen gepréagt:

Wirtschaftliche Rahmenbedingungen

Far die Fortschreibung der alters- und geschlechtsspezi-
fischen (Pro-Kopf-)Zahlungen unterstellt die Generationenbi-

lanz eine einheitliche Trendwachstumsrate von 1,5 Prozent.
Fir die Berechnung der Gegenwartswerte der zuklnftigen
Einnahmen- und Ausgabenstréme legt sie einen langfris-
tigen realen Zinssatz von 3,0 Prozent zugrunde.'? Dariber
hinaus flieBen die Ergebnisse der 158. Steuerschatzung aus
dem September 2020 flr den Zeitraum 2020 bis 2024 (BMF,
2020a) sowie der Gemeinschaftsdiagnose (2020) ein.

Fiskalpolitische Rahmenbedingungen

Neben der gegenwartigen Finanzlage der 6&ffentlichen Hand
berlcksichtigt die vorliegende Generationenbilanz die bis
einschlieBlich Oktober 2020 beschlossenen fiskalpolitischen
Weichenstellungen. Diese umfassen unter anderem die Teil-
abschaffung des Solidaritatszuschlags, die Einfuhrung des
zweiten Familienentlastungsgesetzes, die CO2-Bepreisung
in Verkehr und Warme, die Senkung der EEG-Umlage sowie
insbesondere den ,Corona-Schutzschild®, das Konjunktur-
und Krisenbewaltigungspaket sowie das Zukunftspaket als
Reaktionen auf die Corona-Pandemie.

Demografische Rahmenbedingungen

In Anlehnung an die Annahmen der ,mittleren” Bevolkerung
(G2-L2-W2) der 14. koordinierten Bevolkerungsvorausbe-
rechnung des Statistischen Bundesamtes (2019) unterstellt
die Bevolkerungsprojektion in der Generationenbilanz 2020,
dass die Fertilitdtsrate auf dem heutigen Niveau von knapp
1,6 Kindern pro Frau verharrt und die Lebenserwartung bei
Geburt von Mannern/Frauen von momentan 78,5/83,3 bis
2060 auf 84,4/88,1 Jahre ansteigt. Hinsichtlich der AuBen-
wanderung wird eine langfristige Nettozuwanderung von
jahrlich 206.000 Personen unterstellt.”® Auf dieser Grundla-
ge ist bis zum Jahr 2060 mit einem Bevolkerungsrickgang
von heute gut 83,2 Millionen auf 78,2 Millionen Personen zu
rechnen. Dieser Bevolkerungsrickgang ist an sich allerdings
nicht besonders besorgniserregend. Problematisch ist unter
den heutigen Gegebenheiten vielmehr die gleichzeitige Alte-
rung der Bevdlkerung. Wie Abbildung 12 zeigt, wird sich der
Altenquotient, d.h. die Anzahl der Uber 67-jahrigen Personen
pro 100 Personen im Alter zwischen 20 und 66 Jahren, bis

11 Die Generationenbilanzierung unterstellt theoretisch einen unendlichen Zeithorizont. In der Praxis liegen hingegen in der Regel mehrere 100 Jahre als gute
Approximation zugrunde. FUr die rechnerische Umsetzung der vorliegenden Generationenbilanzierung werden deshalb 300 Perioden gewahit.

12 Grundlage fur die Wachstumsrate bildet der langfristige reale Zins auf zehnjéhrige Staatsanleihen flr die vergangenen 50 Jahre. Im Durchschnitt liegt dieser bei
annahernd 3,0 Prozent. Die Wahl des, aus gegenwartiger Perspektive erheblich zu hohen, Zinssatzes lasst einige Kritik zu, ist aber letztendlich in der lang-
fristigen Perspektive der Generationenbilanzierung begrindet. Darliber hinaus dient dies auch der Vergleichbarkeit mit anderen Generationenbilanzierungsstu-

dien, die in der Regel mit einem Zinssatz von 3,0 Prozent rechnen.

13 Der Wanderungssaldo von 206.000 Personen entspricht der Annahme W2 der 14. koordinierten Bevdlkerungsvorausberechnung und berechnet sich als

Durchschnitt der Jahre 1955 bis 2018.
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Methodische Grundlagen der Generationenbilanzierung

Abbildung 12:
Entwicklung des Altenquotienten bis 2060

Quelle: Eigene Berechnungen.
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zum Jahr 2060 deutlich erhdhen. Insbesondere bis Ende der
2030er Jahre wird dieser einen starken Anstieg verzeich-
nen. Auch im Anschluss wird sich der Alterungsprozess der
Bevdlkerung weiterhin fortsetzen, allerdings mit reduzierter
Geschwindigkeit. Entfallen auf eine Uber 67-jahrige Person
gegenwartig noch etwas mehr als drei Personen im erwerbs-
fahigen Alter, so werden dies im Jahr 2060 nur noch zwei
erwerbsfahige Personen sein.

Die in Abbildung 12 blau dargestellte Flache zeigt die
Bandbreite der Entwicklung fUr alternative Bevolkerungs-
szenarien. Als Bandbreite der méglichen Entwicklung werden
die Szenarien einer ,relativ jungen” (G3-L1-W3) und einer ,re-
lativ alten” (G1-L3-W1) Bevodlkerung, ebenfalls in Anlehnung
an die 14. koordinierte Bevolkerungsvorausberechnung, be-
trachtet. '

Ob fiskalpolitische Entscheidungen und Rahmenbedin-
gungen als nachhaltig bezeichnet werden kénnen und in wel-
chem AusmaB durch die FortfUhrung einer bestimmten Politik
intergenerative Lastenverschiebungen entstehen, lasst sich
mit Hilfe unterschiedlicher Nachhaltigkeitsindikatoren beant-
worten:

Nachhaltigkeitsliicke
Im Sinne einer Schuldenquote entspricht die Nachhaltigkeits-

licke der tatsachlichen Staatsverschuldung im Verhéltnis
zum heutigen BIP. Die tats&chliche Staatsverschuldung setzt

14 Im Unterschied zum Standardszenario unterstellt das Szenario der ,relativ jungen® Bevolkerung einen Anstieg der Fertilitdtsrate auf 1,7 Kinder je Frau, wahrend
sich bei der Lebenserwartung der verlangsamte Anstieg der letzten Jahre fortsetzt und somit die Lebenserwartung bei Geburt bis 2060 bei Jungen/Madchen
auf 82,5/86,4 steigt. Der jahrliche WanderungsUberschuss verbleibt ab 2030 auf einem hohen Niveau von 300.000 Personen. Hingegen geht das Szenario der
Lrelativ alten“ Bevolkerung davon aus, dass die Fertilitatsrate auf 1,4 Kinder je Frau sinkt, die Lebenserwartung von Mannern/Frauen auf 86,2/89,6 ansteigt und
der WanderungsUberschuss ab 2030 lediglich 110.500 Personen pro Jahr betragt.
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Was kann sich der ehrbare Staat noch leisten?

sich dabei aus der heute bereits sichtbaren oder expliziten
Staatsschuld und der heute noch unsichtbaren oder implizi-
ten Staatsschuld zusammen. Eine positive Nachhaltigkeits-
Iicke zeigt an, dass die aktuelle Fiskalpolitik auf Dauer nicht
tragféhig ist und daher Steuer- und Abgabenerhéhungen
oder Einsparungen zukunftig unumgénglich sind.

Implizite Schuld

Im Unterschied zur expliziten Schuld, die vor allem das Aus-
mal vergangener Haushaltsdefizite widerspiegelt, entspricht
die implizite Schuld der Summe aller zukUnftigen (Primér-)
Defizite bzw. Uberschiisse. Wird in einem zukiinftigen Jahr
ein Uberschuss erzielt, so reduziert dies die implizite Schuld,
wahrend ein Defizit diese erhéht. Die implizite Schuld spiegelt
damit den Umfang wider, in dem sich zukinftige Defizite und
Uberschiisse nicht die Waage halten.

Notwendige Abgabenerh6hung

Der Indikator notwendige Abgabenerhdhung entspricht dem
Umfang, um den die Einnahmen aus Steuern und Sozialab-
gaben dauerhaft erhdht werden mussten, um die Nachhaltig-
keitsllcke langfristig zu schlieBen.®

Notwendige Ausgabensenkung

Im Unterschied zur notwendigen Abgabenerhdhung gibt der
Indikator notwendige Ausgabensenkung an, wie stark die
Staatsausgaben — mit Ausnahme der Zinsausgaben — dauer-
haft verringert werden mussten, um die Nachhaltigkeitsltcke
langfristig zu schlieBen.

15 Es handelt sich dabei um eine rein statische Betrachtung, d.h. Verhaltensédnderungen der Menschen infolge einer Abgabenerhéhung werden vernachlassigt.

Dies gilt gleichermaBen flr den Indikator notwendige Ausgabensenkung.
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Executive Summary

Was kann sich der ehrbare Staat noch leisten?

Die globalen gesundheitlichen, politischen und wirtschaft-
lichen Auswirkungen der Corona-Pandemie haben zur Fol-
ge, dass die deutsche Wirtschaft im Jahr 2020 von einem
der starksten Konjunktureinbriiche in der Nachkriegsge-
schichte betroffen war.

Vor diesem Hintergrund werfen die Stiftung Marktwirt-
schaft und das Forschungszentrum Generationenvertrage
der Universitat Freiburg in der vorliegenden Studie einen
ungeschminkten Blick auf die langfristige Nachhaltigkeit der
offentlichen Finanzen und damit auch auf die zusétzlichen fi-
nanziellen Belastungen, die den jungen und zukinftigen Ge-
nerationen drohen. Fur das vorliegende Update, das die Be-
rechnungen aus dem Sommer des Jahres 2020 aktualisiert,
belauft sich die aktuelle Nachhaltigkeitsliicke aus explizi-
ten und impliziten Schulden auf 12,3 Billionen Euro oder
357,0 Prozent des BIP. Davon entfallen auf die explizite, d.h.
sichtbare Verschuldung nur 16,7 Prozent — eine auBerge-
wohnlich geringe Schuldentransparenz. Deutlich schwerer
wiegt dementsprechend die implizite, d.h. unsichtbare Ver-
schuldung, die sich auf 297,2 Prozent des BIP belauft. In ihr
spiegeln sich die bereits erworbenen und bei Fortflhrung des
Status quo noch entstehenden ungedeckten Anspriiche
heutiger und zukUnftig lebender Generationen gegentber
dem Staat wider.

Um dieses langfristige Missverhéltnis zwischen offent-
lichen Ausgaben und Einnahmen zu beseitigen, mussten ent-
weder alle Einnahmen um 16,3 Prozent erhéht oder die
Ausgaben um 13,0 Prozent gesenkt werden. Im Vergleich
zum Sommer-Update verzeichnet die Nachhaltigkeitsllcke ei-
nen Anstieg von 12,0 Prozentpunkten. Im Vergleich zu einem
kontrafaktischen (fiktiven) Szenario ohne Corona-Pandemie
betragt der Anstieg sogar 121,3 Prozentpunkte. Der Uber-
wiegende Teil der Schuldenzunahme ist dabei jeweils bei den
Gebietskorperschaften zu verorten. Die Sozialversicherungen
sind demgegenuber aufgrund der Annahme, dass sich der Ar-
beitsmarkt mittelfristig wieder erholen wird, weniger stark vom
Anstieg der impliziten Schulden respektive der Nachhaltigkeits-
licke betroffen. Unter Berlcksichtigung der zu erwartenden
wirtschaftlichen Auswirkungen des zweiten Lockdowns ist
damit zu rechnen, dass die Nachhaltigkeitsliicke auf 13,8
Billionen Euro oder 401,2 Prozent des BIP ansteigt.

Das Ziel der Bundesregierung, die Sozialversicherungs-
beitrdge bei maximal 40 Prozent zu stabilisieren (Sozialga-
rantie 2021), hat zur Folge, dass die Riicklagen der So-
zialversicherungen bereits kurzfristig aufgezehrt werden.
Wollte die Politik die Beitragssatzgrenze von 40 Prozent
auch Uber das Jahr 2021 hinaus beibehalten, mussten die
Einnahmen der Sozialversicherungen durch weitere Zu-
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schiisse aus Steuermitteln subventioniert werden. Das
aber ware eine bloBe Symptombekampfung und wirde le-
diglich dazu fihren, dass die zukUnftigen Lasten der Sozial-
,Garantie” in den ohnehin schon stark durch Sozialausga-
ben belasteten Bundeshaushalt verschoben wirden. Dies
wird besonders bei der Arbeitslosenversicherung deutlich,
deren Rucklagen voraussichtlich bereits Ende 2020 aufge-
braucht sein werden. Auch in der Gesetzlichen Krankenver-
sicherung werden die Rlcklagen durch ein zu erwartendes
Defizit in Ho6he von rund 17 Milliarden Euro im Jahr 2021 fast
vollstandig reduziert. Statt einer solchen Symbolpolitik zur
scheinbaren Begrenzung der Beitragssatze bendtigen die
Sozialversicherungen ein ordnungspolitisches Leitbild und
nachhaltigkeitsorientierte Reformen, damit die impliziten
Schulden auch tats&chlich verringert und nicht nur zwischen
den staatlichen Ebenen hin und her verschoben werden.

Auch vor diesem Hintergrund wurde ein besonderes
Augenmerk auf die jingsten Reformvorschlage von Bun-
desgesundheitsminister Jens Spahn fiir die Soziale Pflege-
versicherung gelegt. Danach soll das bisherige Teilleistungs-
system der Pflegeversicherung in der stationéren Versorgung
aufgegeben und in eine Vollversicherung umgewandelt
werden. Ferner sind eine hdhere Entlohnung der Pflegekrafte
sowie verbesserte Leistungen in der ambulanten Versorgung
vorgesehen. Eine solche Reform wirde die Nachhaltigkeits-
licke der Pflegeversicherung deutlich erh6hen - von 28,8
auf 43,4 Prozent des BIP. Zur Finanzierung der mit dieser
Reform verbundenen Mehrausgaben ist ein fragwirdiger,
dauerhafter Steuerzuschuss aus dem Bundeshaushalt an-
gedacht. Im Hinblick auf die Bevolkerungsalterung, die sich
in kaum einem anderen Sozialversicherungszweig so stark
bemerkbar macht wie in der Pflegeversicherung, wirde die-
se Reform zu einer weiteren Hypothek fiir die zukiinftigen
Generationen werden. Wahrend die mittleren und &lteren
Generationen von dem Reformvorschlag im Durchschnitt fi-
nanziell profitierten, wirden die jungeren Jahrgange finanziell
schlechter gestellt. Das ist das Gegenteil von intergenera-
tiver Solidaritat. Ferner ist bei einer Ausweitung der Versi-
cherungsleistungen im stationaren Pflegebereich mit zuséatz-
lichen kostentreibenden Anreizen (z.B. Heimsog-Effekt
sowie Moral Hazard) zu rechnen, die die Kosten der Reform
weiter in die Hohe treiben wirden. Alles in allem ware ein
solcher Ausbau der Pflegeversicherung ein weiterer Schritt
in die falsche Richtung. Sinnvoll ware stattdessen eine Star-
kung der Eigenverantwortung und Eigenvorsorge, beispiels-
weise durch mehr kapitalgedeckte private Zusatzversiche-
rungen oder die Einfuhrung einer Karenzzeit.



