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Sechster Bericht zur Tragfahigkeit der 6ffentlichen Finanzen

Editorial

Sehr geehrte Damen und Herren,

mit dem Sechsten Tragfahigkeitsbericht

stellt das Bundesministerium der Finanzen
Szenarien fiir die langfristige Entwicklung der
offentlichen Finanzen in Deutschland vor.

Unsere 6ffentlichen Finanzen stehen unter
Druck. Der demografische Wandel wird sie

in Zukunft noch weitaus stiarker fordern, als

er es heute ohnehin schon tut. Zwar hat sich

die demografische Ausgangslage im Vergleich
zum vergangenen Bericht aus dem Jahr 2020
insbesondere aufgrund von Zuwanderung
verbessert. Die jiingsten Krisen haben jedoch zu
einer insgesamt geringeren Tragfihigkeit der
6ffentlichen Finanzen gefiihrt.

Der Bericht zeigt den fiskalischen Handlungs-
bedarf des Gesamtstaats auf, der sich aus der
Alterung der Gesellschaft bis zum Jahr 2070
ergeben wird. Flir den Bund und die Lander
stellen die Regelungen der verfassungs-
rechtlichen Schuldenbremse die langfristige
Tragfiahigkeit sicher. Sie gewihrleisten, dass
Handlungsbedarfe transparent durch fort-
laufende Priorisierung infolge demokratischer
Aushandlungsprozesse abgebaut werden. Kurz-
fristig steht die Finanzpolitik vor der Aufgabe,
durch konjunkturgerechte Konsolidierung
Risikopuffer zur Uberwindung kiinftiger
Krisen zuriickzugewinnen und Spielrdume fiir

die Finanzierung von Zukunftsaufgaben zu
erarbeiten. Es liegt damit in unserer Hand, eine
solide fiskalische Ausgangslage zur Bewalti-
gung der fortschreitenden demografischen
Alterung zu schaffen. Daher ist es notwendig,
dass der Bund in diesem Jahr wieder die regula-
re Kreditobergrenze der verfassungsrechtlichen
Schuldenregel einhalten wird.

Um die langfristige Tragfahigkeit der 6ffent-
lichen Finanzen zu verbessern, sind zudem
Strukturreformen in den Bereichen Arbeits-
markt, Rente, Gesundheit und Pflege unabweis-
bar, die die Kostenentwicklung begrenzen.
Wir miissen das inlindische Erwerbstatigen-
potenzial stirker ausschopfen, indem wir die
Voraussetzungen fiir einen lingeren Verbleib
im Arbeitsleben und fiir eine weiter steigende
Erwerbsbeteiligung von Frauen schaffen. Eine
erleichterte Zuwanderung fiir qualifizierte
Fachkrifte wiirde ebenfalls zu kiinftigem
Wachstum beitragen und die Sozialversiche-
rungen entlasten.

Langfristig tragfihige 6ffentliche Finanzen
sind Ausdruck von Generationengerechtigkeit.
Sie sind die Voraussetzung fiir die Handlungs-
fahigkeit des Staates und fiir ein wirtschafts-
starkes und wettbewerbsfihiges Deutschland.
Die Erkenntnisse aus dem Sechsten Tragfihig-
keitsbericht werden dazu beitragen, diesen
Zielen Rechnung zu tragen.

Christian Lindner

Bundesminister der Finanzen
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Zusammenfassung

Mit der im Herbst 2023 aktualisierten 5.

finanzpolitischen Strategie ,Finanzpolitik
in der Zeitenwende” hat das Bundes-
ministerium der Finanzen (BMF) seine
Vorstellungen zur Bewiltigung der gesamt-
wirtschaftlichen Herausforderungen
vorgelegt. Die Strategie fiir eine effiziente
und vorausschauende Finanzpolitik stiitzt
sich auf drei Sdulen: Die kurzfristige Stabi-
lisierung in Krisen, eine angebotsorientier-
te Wirtschafts- und Finanzpolitik und die
Erhaltung der fiskalischen Resilienz und
finanzpolitischen Soliditat.

Der 6. Tragfidhigkeitsbericht zeigt die
Herausforderungen, die aus dem demo-
grafischen Wandel in Zukunft fiir die Trag-
fahigkeit der 6ffentlichen Finanzen sowie
zur Wahrung der fiskalischen Resilienz und
finanzpolitischen Soliditét voraussichtlich
erwachsen. Somit kniipft der 6. Tragfihig-
keitsbericht an die finanzpolitische Stra-
tegie nahtlos an und untermauert die in
der finanzpolitischen Strategie verankerte
Ausrichtung der Finanzpolitik.

Im Fokus des Berichts stehen wissenschaft-
lich fundierte gesamtstaatliche Projektio-
nen der demografieabhingigen Ausgaben

in den Bereichen Alterssicherung, Gesund- 7.

heit und Pflege, Arbeitslosigkeit sowie
Bildung und Familie fiir den Zeitraum bis
2070.

Trotz einer giinstigeren demografischen
Ausgangslage als im 5. Tragfahigkeits-
bericht und einer durch Zuwanderung
stabileren demografischen Entwicklung
altert die Bevolkerung in Deutschland
weiterhin. Zwar wurden durch die hohe
Nettozuwanderung der vergangenen Jahre
die jiingeren Jahrginge gestirkt. Bedingt
durch den Austritt der Babyboomer aus
dem Arbeitsmarkt wird dennoch bereits
in den 2020er-Jahren der Riickgang der

Bevolkerung im Erwerbsalter mit einem 8.

Anstieg der Bevolkerung im Ruhestand
einhergehen.

Zusammenfassung

Die Projektionen der Ausgabenentwick-
lung legen die unzureichende Zukunfts-
festigkeit der gegenwirtigen Regelungen
offen. Nach den Projektionen kénnten die
alterungsbedingten 6ffentlichen Ausgaben
im folgenden Jahrzehnt sehr deutlich und
anschliefRend bis zum Jahr 2070 kontinu-
ierlich weiter steigen. Unter ungiinstigen
Bedingungen steigen sie von 27,3 Prozent
des BIP in 2022 auf 36,1 Prozent in 2070.
Unter giinstigen Bedingungen erreichen
sie bis zum Jahr 2070 30,8 Prozent des BIP.

Konkret fiihrt die demografische
Alterung im Zeitablauf zu steigenden
Ausgabequoten, die fiir sich genommen
eine kontinuierliche Verschlechterung
der gesamtstaatlichen Priméarsalden
(Haushaltsuberschiisse bzw. -defizite vor
Berticksichtigung der Zinsverpflichtun-
gen) zur Folge haben. Zusammen mit
Zinszahlungen auf den aufgelaufenen
Schuldenstand resultiert eine Ver-
schlechterung der gesamtstaatlichen
Finanzierungsdefizite, die aufgrund von
Zinseszins-Effekten die Schuldenstands-
quote langfristig weiter ansteigen lassen
wirden.

In einem ungiinstigen Szenario fithren die
steigenden Finanzierungsdefizite lang-
fristig zu einem sich beschleunigenden
Anstieg der Schuldenstandsquote auf rund
365 Prozent des BIP. In einem giinstigen
Szenario steigt die Quote bis zum Jahr
2070 immerhin noch auf rund 140 Prozent
des BIP. Die Projektionen verdeutlichen

in welchem Mafle die Schuldenstands-
quote durch die demografische Alterung
kiinftig ansteigen wiirde, wenn von den
Regelungen zur Beitragssatzanpassung in
den Sozialversicherungen und der grund-
gesetzlichen Schuldenbremse abstrahiert
wird.

De facto verhindern Beitragssatzanpassun-
gen in den Sozialversicherungen und die
Schuldenbremse den projizierten Anstieg
der Schuldenstandsquote. Wahrend die
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gesetzlichen Regelungen zu den Beitrags-
satzanpassungen auf der Einnahmen-

seite ansetzen, setzen Maffnahmen zur
Einhaltung der Schuldenbremse auch auf
der Ausgabenseite an, um eine fortlaufende
Konsolidierung in Hohe des Anstiegs der
altersbedingten Ausgaben zu sichern.

Auf Basis der projizierten Finanzierungs-
salden und Schuldenstandsquoten wer-
den gingige Tragfihigkeitsindikatoren
(sogenannte ,,S-Indikatoren®) berechnet.
Diese quantifizieren unter Berticksich-
tigung zentraler makro6konomischer
Groflen wie dem Wirtschaftswachstum
und Zinsen die Auswirkungen der demo-
grafischen Alterung auf die Tragfihigkeit
der o6ffentlichen Finanzen.

Die mittels dieser Indikatoren ermittelten
Tragfahigkeitsliicken deuten auf mog-
liche Handlungsbedarfe zur Vermeidung
prekarer fiskalischer Szenarien durch
aktive Gestaltung und Veranderung der
strukturellen und politischen Rahmen-
bedingungen hin.

Die Langfristprojektionen weisen aus,
dass sich die fiskalische Tragfdhigkeit

im Vergleich zum 5. Tragfahigkeits-
bericht aus dem Jahr 2020 substantiell
verschlechtert hat. Bei einer langfris-
tigen Betrachtung (S2-Indikator) liegt
der fiskalische Handlungsbedarf zur
Wahrung der Tragfidhigkeit zwischen
2,67 Prozent des BIP unter eher gilinstigen
und 6,93 Prozent unter eher unginstigen
Annahmen. Wenn die Schuldenstands-
quote bis zum Jahr 2070 auf 60 Prozent
begrenzt werden soll (S12°7°-Indikator)
verbleibt ein jahrlicher Handlungsbedarf
von 1,60 Prozent des BIP unter eher
giinstigen und 4,71 Prozent des BIP unter
eher ungiinstigen Annahmen.

Die Tragfiahigkeitsrisiken konzentrieren
sich vor allem auf die Bundesebene,
sowohl aus ihrer Rolle als Garant fir

die Liquiditét der Sozialversicherungen
als auch durch direkte Effekte fiir den
Bundeshaushalt. Die Finanzen der Lander
und Gemeinden sind insgesamt weniger
stark von der demografischen Alterung
betroffen als die des Bundes. Liander und
Gemeinden weisen aber eine erhebliche
Heterogenitit hinsichtlich ihrer Schul-
denstinde und Finanzierungssalden auf.

13.

14.

15.

16.

17.

Die Verschlechterung der Tragfihigkeit
ergibt sich trotz einer deutlich giinstigeren
Bevolkerungsvorausberechnung des
Statistischen Bundesamts (15. koordinierte
Bevolkerungsvorausberechnung), die den
Projektionen zugrunde liegt. So ist die
Nettozuwanderung gegeniiber der letzten
Bevolkerungsvorausberechnung deutlich
hoher, bei zugleich vermindertem Anstieg
der Lebenserwartung.

Die Verschlechterung im Vergleich zum
letzten Bericht im Jahr 2020 ist auch auf die
wirtschaftlichen Eintriibungen in Folge der
jingsten Krisen zuriickzufiithren. Durch
die Corona-Pandemie 2020/21 und den rus-
sischen Angriffskrieg in der Ukraine und
der dadurch ausgelosten Energiepreiskrise
im Jahr 2022 hat sich die Ausgangslage der
deutschen Wirtschaft und damit auch der
offentlichen Finanzen stark verschlechtert.
Dies wirkt sich tiber den Aufsatzpunkt fir
die Langfristprojektionen des gesamtstaat-
lichen Primérsaldos und des Schulden-
stands deutlich auf die Ergebnisse aus.

Dartiber hinaus fihrt die Verlangerung des
Simulationszeitraums von 2060 auf 2070
fiir sich genommen zu einem Anstieg der
Tragfihigkeitsliicke. Der Aufwértstrend bei
den demografieabhingigen 6ffentlichen
Ausgaben fiihrt ohne Schuldenbremse

zu steigenden Primérdefiziten, die ohne
aktives Gegensteuern mit weiter akku-
mulierenden Zinszahlungen und einem
steigenden Schuldenstand verbunden sind.

Letztlich tragen auch einige im Vergleich
zum 5. Tragfahigkeitsbericht gednderte
Annahmen und Fortschreibungsmethoden
sowie der aktualisierte Rechtsstand zum
30. Juni 2022 zur Vergrofierung der Trag-
fahigkeitsliicke bei. Konkret wirkt sich eine
Veranderung der Fortschreibungsmethodik
bei den Gesundheitsausgaben deutlich
unglnstig auf die projizierte Ausgaben-
quote in diesem Bereich und damit auf die
Tragfihigkeit aus.

Tragfahigkeitsliicken dieser Grofien-
ordnung lassen sich in der mittelfristigen
Finanzplanung nicht durch ausgabe- oder
einnahmeseitige Konsolidierung schliefen.
Aufgrund der grofRen Unsicherheit sehr
weit in die Zukunft reichender Modellrech-
nungen und der erheblichen Diskrepanz
zwischen den Szenarien eignen sich

Zusammenfassung 5
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die Indikatorwerte nicht zur Ableitung
unmittelbarer Politikempfehlungen.

Vielmehr sollten die ausgewiesenen Liicken
als Signal verstanden werden, dass die
Tragfiahigkeit der 6ffentlichen Finanzen
kein Selbstldufer ist. Zur Einhaltung

der Schuldenbremse und Sicherung der
langfristigen Tragfahigkeit wird es in allen
relevanten Politikbereichen auf eine aus-
gewogene Mischung aus Strukturreformen
und weiteren gesetzlichen und untergesetz-
lichen Mafinahmen ankommen.

Eine besondere Rolle kommt der angebots-
orientierten Wirtschafts- und Finanz-
politik zu. Ordnungspolitische Rahmen-
bedingungen, die unter anderem die
Steuer- und Abgabenbelastung begrenzen,
den Biirokratieabbau und die Digitalisie-
rung voranbringen und eine wachstums-
freundliche Wettbewerbspolitik férdern,
wirken sich positiv auf das Wachstums-
potenzial der Wirtschaft aus, initiieren ein
selbsttragendes Wirtschaftswachstum und
fiihren so zu mehr Wohlstand. Im Hinblick
auf steigende alterungsbedingte Ausgaben
sind notwendige strukturelle Reformen
unter diesen Voraussetzungen leichter
umsetzbar und kénnen ihrerseits zu einer
Erhéhung der Wachstumsdynamik fiihren.

Kurz- und mittelfristig gilt es, die vor den
Krisen erarbeitete fiskalische Resilienz
durch konjunkturgerechte Konsolidierung
wiederherzustellen und haushaltspolitische
Spielrdume zuriickzugewinnen. Dadurch
kénnen notwendige Risikopuffer zur
Uberwindung kiinftiger unerwarteter
Krisen wiederaufgebaut werden. Hierzu
zahlt auch der effiziente Einsatz staatlicher
Mittel und die Priorisierung zugunsten
von Investitionen zur Modernisierung
Deutschlands und Zukunftsausgaben

zur Dynamisierung der wirtschaftlichen
Entwicklung. Das legt den Grundstein zur
Bewiltigung der demografischen Alterung
und leistet einen wichtigen Beitrag zur
Starkung der Tragfihigkeit.

Es zeigt sich, dass Deutschland durch Errei-
chen des glinstigeren Szenarios den Grof3-
teil der Tragfiahigkeitsrisiken bewiltigen
kann. Das Erreichen dieses Szenarios setzt
allerdings eine giinstige demografische und
wirtschaftliche Entwicklung voraus.Struk-
turelle Reformen zur Umsetzung einer

Zusammenfassung
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Angebotspolitik konnen diese Entwicklung
unterstiitzen, gleichzeitig das Wirtschafts-
wachstum starken und damit das Erreichen
einer glinstigeren Entwicklung beférdern.
Hierzu zdhlen Mafdnahmen, die unter
anderem die qualifizierte Zuwanderung
dauerhaft erh6hen, das Erwerbstétigen-
potential steigern und einen ldngeren
Verbleib im Arbeitsleben férdern.

Insbesondere eine héhere Zuwanderung
und eine niedrigere Erwerbslosigkeit
wirken glinstig auf die langfristige Trag-
fahigkeit. Ebenfalls giinstige Effekte haben
eine starker steigende Erwerbsbeteiligung
von dlteren Personen sowie ein starkerer
Anstieg der Erwerbsbeteiligung von
Frauen. Dies gilt insbesondere, wenn neben
der bereits deutlich gestiegenen Erwerbs-
quote in Zukunft auch die durchschnitt-
liche Arbeitszeit von Frauen und ilteren
Personen zunehmen wiirde.

Im Bereich der Altersvorsorge soll mit

dem geplanten Generationenkapital ein
Paradigmenwechsel in der Finanzierung
der gesetzlichen Rentenversicherung (GRV)
erfolgen. Der Einstieg in eine teilweise
Kapitaldeckung erweitert die finanzielle
Basis der GRV um ein von der demo-
grafischen Entwicklung in Deutschland
weitestgehend unabhingigen, langfristigen
Finanzierungsbaustein und stirkt somit die
Tragfahigkeit.

Die Projektionen weisen auf die Risiken
steigender Gesundheits- und Pflege-
ausgaben im Zuge der demografischen
Alterung hin. Mit Blick auf die langfristige
finanzielle Tragfahigkeit ist daher kiinftig
noch stiarker darauf zu achten, den Anstieg
der Gesundheitsausgaben, insbesondere
tiber das Heben von Effizienzpotenzialen
zu begrenzen.
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1. Herausforderungen fiir die
Tragfahigkeit der 6ffentlichen
Finanzen aufgrund des
demografischen Wandels

Der demografische Wandel stellt eine zentrale
Herausforderung fiir die langfristige Tragfahig-
keit der 6ffentlichen Finanzen in Deutschland
dar. Bereits heute ist etwa jede zweite Person in
Deutschland alter als 45 Jahre und jede fiinfte
Person alter als 66 Jahre. Bis Ende der 2030er
Jahre wird die Zahl der Menschen im Renten-
alter absolut und auch im Verhéltnis zur Zahl
der Menschen im erwerbsfihigen Alter deutlich
ansteigen. Wanderungsgewinne - wie seit dem
Jahr 2010 kontinuierlich beobachtet — kénnen
den aufgrund der geringen Geburtenrate
absehbaren Riickgang der Bevolkerung in
Deutschland kurz- bis mittelfristig dimpfen.
Allerdings wird sich die Alterung durch erhéh-
te Zuwanderung nicht aufhalten lassen. Die
Alterung der Bevolkerung wird bei ansonsten
unveridnderten Rahmenbedingungen dazu
fihren, dass die altersabhidngigen staatlichen
Ausgaben in Relation zum nominalen Brutto-
inlandsprodukt (BIP) tiberproportional anstei-
gen - mit Konsequenzen fiir die 6ffentlichen
Haushalte der Zukunft.

Eine Kernfrage ist, ob der Staat auf Grund-

lage der geltenden Regelungen ausreichend
Vorsorge fiir den in Grundziigen absehbaren
demografischen Wandel getroffen hat, die gel-
tenden gesetzlichen Regelungen ohne weitere
Anderungen zukunftsfest sind und ausreichend
Handlungsmoglichkeiten bestehen, um kiinftig
auf die sich andernden Verhiltnisse reagieren
zu konnen. Letztere sind auch erforderlich, um
bei einer Weiterfithrung der bisherigen Politik
das Anspruchsniveau an den Staat halten und
bestehende Verpflichtungen in den alterungs-
abhingigen Bereichen Rente, Arbeitsmarkt,
Gesundheit und Pflege nachhaltig bedienen

Herausforderungen fiir die Tragfahigkeit der éffentlichen Finanzen

zu konnen. Das Konzept der fiskalischen Trag-
fahigkeit (,fiscal sustainability“) bewertet unter
finanzpolitischen Gesichtspunkten die Fiahig-
keit des Staates, bestehenden Verpflichtungen
dauerhaft nachkommen zu kénnen. Das ist fiir
das Vertrauen in die langfristige Handlungs-
fahigkeit des Staates essenziell.

11 Wirtschaftliche und
finanzpolitische Lage

In der aktuellen wirtschaftlichen und finanz-
politischen Lage offenbaren sich Unterschiede
im Vergleich zur Herbstprojektion 2022 der
Bundesregierung. Letztere dient als Auf-
satzpunkt fir die Langfristprojektionen des
Tragfiahigkeitsberichts, in denen insbesondere
strukturelle und demografische Entwicklungen
zum Tragen kommen. Die wirtschaftliche
und finanzpolitische Lage in Deutschland ist
Anfang 2024 nach wie vor von den Nachwir-
kungen der jiingsten Krisen gepragt.

Die deutsche Wirtschaft hat sich im Jahr 2022
als sehr anpassungs- und widerstandsfihig
gezeigt. Das preisbereinigte Bruttoinlandspro-
dukt (BIP) war um 1,8 Prozent gegentiber dem
Vorjahr gestiegen und damit um 0,4 Prozent-
punkte stirker, als in der Herbstprojektion
2022 erwartet. Im Vergleich zum Jahr 2019,
dem Jahr vor Beginn der Corona-Pandemie, lag
das preisbereinigte BIP im Jahr 2022 damit um
1 Prozent hoher. Gleichwohl wurde die weitere
wirtschaftliche Dynamik vor allem durch die
hohen Inflationsraten und stark gestiegenen
Zinsen gebremst. So ist das BIP im Jahr 2023
nach ersten Berechnungen des Statistischen
Bundesamtes preisbereinigt um 0,3 Prozent

aufgrund des demografischen Wandels 1
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gegeniiber dem Vorjahr zuriickgegangen.!

Die Bundesregierung geht in ihrer Jahres-
projektion fir das Jahr 2024 von einem Anstieg
des preisbereinigten BIP um 0,2 Prozent aus.
Im Jahr 2025 diirfte sich das Wachstum dann
auf rund 1 Prozent beschleunigen. In der
Mittelfristprojektion, die annahmegemaf

auf dem Potenzialwachstum und einer sich
schlieffenden Produktionsliicke basiert, wird
das reale BIP nach letztem Stand der Jahres-
projektion 2024 fiir den Zeitraum von 2026 bis
2028 jahresdurchschnittlich mit 0,7 Prozent
zunehmen.?

Bedingt durch die wirtschaftlichen Auswir-
kungen des russischen Angriffskriegs gegen die
Ukraine lag die Inflationsrate im Jahresdurch-
schnitt 2022 bei 6,9 Prozent. Ein wesentlicher
Faktor war dabei der drastische Anstieg der
Energie- und Nahrungsmittelpreise. Im Jahr
2023 lag die Inflationsrate bei 5,9 Prozent. Die
Bundesregierung nimmt in der Jahresprojek-
tion fiir 2024 einen jahresdurchschnittlichen
Anstieg der Verbraucherpreise um 2,8 Prozent
an. Im Jahresverlauf 2025 diirfte das Inflations-
ziel der EZB von 2 Prozent wieder erreicht
werden.?

Der Arbeitsmarkt zeigte sich angesichts der
Belastungen der Gesamtwirtschaft und der
schwachen Konjunktur bis zum Jahresende
2023 weiterhin weitgehend stabil: Es kam zu
einem leichten Beschiftigungsaufbau und
einem abnehmenden Zuwachs bei der Arbeits-
losigkeit.* Laut Jahresprojektion 2024 diirfte

1 Inder Herbstprojektion der Bundesregierung 2022 wurde
mit einem Riickgang des preisbereinigten BIP um 0,4 Pro-
zent flir das Jahr 2023 gerechnet; damit fillt die aktuelle
Ist-Zahl etwas besser aus als die Herbstprojektion 2022.

2 Die Ausgangslage fiir die Langfristprojektionen des 6.
Tragfahigkeitsbericht setzen entsprechend der Mittelfrist-
projektion aus Oktober 2022 bei einem preisbereinigten
BIP-Wachstum im Jahr 2027 von 0,8 Prozent gegentiiber
dem Vorjahr an und fallen somit leicht giinstiger aus.

3 Damit deckt sich die aktuelle Inflationsprognose fiir das
Jahr 2025 mit der Annahme im Modell von Werding u. a.
(2023), dass die Inflationsrate bis 2025 auf den Zielwert der
EZBvon 2,0 Prozent zurtickgeht.

4 Die Langfristprojektionen des 6. Tragfihigkeitsberichts
setzen gemaf! der Mittelfristprojektion vom Oktober 2022
beirund 45,4 Millionen Erwerbstétige im Jahr 2027 an.
Der Wert liegt etwas niedriger als in der Jahresprojektion
2024 fiir das Jahr 2027 mit 45,9 Millionen erwartet und be-
grindet damit eine leicht ungiinstigere Ausgangssituation
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auch die Erwerbstatigkeit wieder zunehmen;
im Jahresdurchschnitt wird ein Zuwachs von
110.000 Personen erwartet.

Nach drei Jahren des krisenbedingten Aus-
nahmezustands war im Bundeshaushalt 2023
zunidchst wieder die Einhaltung der reguldren
Kreditobergrenze der deutschen Schuldenregel
vorgesehen. Nach dem Urteil des Bundesverfas-
sungsgerichts (BVerfG) vom 15. November 2023
und der daraus resultierenden Notwendigkeit
fiir einen Nachtragshaushalt 2023 {ibersteigt
die Kreditaufnahme des Bundes die Regel-
grenze im Soll aber um knapp 45 Mrd. Euro.
Dabei handelt es sich um erforderliche Kredit-
ermachtigungen zur rechtlichen Absicherung
der Finanzierung der notlagenbedingten bis
2023 befristeten Ausgaben zur Abfederung der
Energiekrise und der Ausgaben fir die Hoch-
wasserhilfe 2021. Diese sollten urspriinglich aus
vorhandenen Riicklagen der jeweiligen Sonder-
vermogen finanziert werden, die im Lichte der
Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts
jedoch nicht mehr genutzt werden konnten.
Der im Juni 2023 beschlossene mittelfristige
Finanzplan sieht die Einhaltung der reguldren
Kreditobergrenze — unter Ausweisung eines
noch aufzulésenden Handlungsbedarfs von
rund 5 Mrd. Euro p.a. — bis 2027 vor. Damit
leistet der Bund einen wichtigen Beitrag zur
gesamtstaatlichen Haushaltskonsolidierung.

Im Jahr 2023 betrug der gesamtstaatliche
Finanzierungssaldo -2,1 Prozent des BIP.° Im
Jahr 2024 wiirde der Finanzierungssaldo laut
Projektion fiir den Draft Budgetary Plan aus
dem Oktober 2023 bei rd. -2 Prozent des BIP
liegen.® In den Folgejahren ergibe sich ein
weiterer Abbau.

Der gesamtstaatliche Primérsaldo betrug
2023 -1,2 Prozent des BIP. Fir 2024 wird laut
Projektion fiir den Draft Budgetary Plan aus
dem Oktober 2023 mit einem Riickgang des
Defizits auf -1 Prozent des BIP gerechnet. In

auf dem Arbeitsmarkt fiir die Langfristprojektionen.

5 Inder Projektion vom Oktober 2022 wurde fiir 2023 noch
mit gesamtstaatlichen Finanzierungssalden in Hohe von
-4 Y2 Prozent gerechnet, also einem deutlich héheren
Defizit.

6 Der Abschluss der Projektionen im Rahmen des Draft
Budgetary Plans im Oktober 2023 erfolgte noch vor dem
BVerfG-Urteil im November 2023.
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den Folgejahren verbessert sich laut Projektion
der Primarsaldo weiter, so dass er im Jahr 2027
+Y4 Prozent des BIP betrégt.’

Die Maastricht-Schuldenstandsquote liegt laut
Draft Budgetary Plan Projektion in 2023 bei

65 Va Prozent des BIP und sinkt tendenziell bis
auf 64 ¥4 Prozent des BIP in 2027.2 Auch hier ist
aufgrund der Folgen des BVerfG-Urteils ten-
denziell eher mit etwas geringeren Werten zu
rechnen als im Draft Budgetary Plan projiziert.

1.2 Demografische
Veranderungen

Das Statistische Bundesamt hat im Dezember
2022 die Ergebnisse der 15. koordinierten
Bevolkerungsvorausberechnung (15. kBv) vor-
gestellt. Die Vorausberechnungen der amtlichen
Statistik stiitzen sich auf fundierte empirische
Analysen zentraler demografischer Trends und
zeigen, wie sich Bevolkerungszahl und -struktur
unter plausiblen demografischen Annahmen
zur Fertilitit, Mortalitit und (Netto-)Migration
entwickeln wiirden.

Im Vergleich zur vorangegangenen Bevol-
kerungsvorausberechnung des Jahres 2019
zeichnet sich die aktualisierte Vorausbe-
rechnung durch eine insgesamt giinstigere
Entwicklung der Wohnbevolkerung aus. Hierzu
tragen insbesondere hohere Annahmen zum
jahrlichen Wanderungssaldo bei, die die relativ
hohen Wanderungssalden der letzten Jahre
bertiicksichtigen. Mit Rekordwerten unter ande-
rem wihrend der europaweiten stark erhéhten
Fluchtmigration im Jahr 2015 (1,1 Millionen
Personen) sowie bedingt durch den Krieg in der
Ukraine im Jahr 2022 (1,5 Millionen Personen)
lagen die Wanderungssalden seit Anfang der
2010er Jahre deutlich iber dem langjidhrigen
Durchschnitt. Selbst wihrend der Corona-Pan-
demie zeichnete sich keine grundsatzliche
Abkehr von diesem erhéhten Niveau ab.

7 Damit liegt der aktuell erwartete gesamtstaatliche
Primérsaldo ftir 2027 nahe bei dem fiir die Langfrist-
projektionen des Tragfahigkeitsberichts extrapolierten
Aufsatzpunkt von +0,1 Prozent des BIP.

8 Im Vergleich zur Fiskalprojektion vom November 2022, in
der flir 2023 von einer Maastricht-Schuldenstandsquote
von 70 Prozent ausgegangen wurde, liegen die aktuellen
Projektionen deutlich niedriger.

Herausforderungen fiir die Tragfahigkeit der éffentlichen Finanzen

Mit der 15. kBv reicht der Vorausberechnungs-
zeitraum erstmals bis in das Jahr 2070 und
umfasst damit einen Zeithorizont von fast 50
Jahren. So werden langfristige Auswirkungen
der Langlebigkeit, der Geburtenraten und der
Migration offengelegt und quantifiziert.

Ende 2021 - dem Ausgangsjahr fiir die 15. kBv
- lebten in Deutschland rund 83,2 Millionen
Menschen. Im Vergleich zu den 80,3 Millionen
Menschen im Jahr 2011 ist die Bevolkerung
um rund 3,6 Prozent gestiegen. Das Bevolke-
rungswachstum der vergangenen Jahre ist auf
die positiven Wanderungssalden seit Anfang
der 2010er Jahre zurtickzufithren. Auch in den
folgenden Jahren ist damit zu rechnen, dass
sich aufgrund hoher Nettozuwanderung das
Bevolkerungswachstum zunédchst fortsetzen
wird. Erst auf lingere Sicht ist infolge der
fortschreitenden Alterung der Bevolkerung
mit einem Sinken der Bevolkerungszahl zu
rechnen.

Die demografische Alterung setzt sich weiter
fort. Das Durchschnittsalter der Bevolkerung
in Deutschland war 2021 mit 45 Jahren um
gut 5 Jahre hoher als im Jahr der deutschen
Vereinigung (1990: 39 Jahre). In den nachsten
15 Jahren wird der Anteil der Menschen im
Erwerbsalter (hier definiert zwischen 20 bis
66 Jahren), ausgehend von rund 62 Pro-

zent in 2021, deutlich sinken und im Jahr
2037 voraussichtlich 56 bis 57 Prozent der
Gesamtbevolkerung betragen. Der Anteil der
67-Jahrigen und Alteren wird im Zeitraum bis
2040 besonders stark ansteigen, von knapp
unter 20 Prozent in 2021 auf 23 bis 26 Prozent.
Im weiteren Verlauf bis 2070 féllt die Dynamik
sowohl bei dem Anteil der Menschen im
Erwerbsalter als auch der 67-Jdhrigen und
Alteren moderater aus. So wird der Anteil der
Menschen im Erwerbsalter voraussichtlich
auf dem erreichten Niveau verharren bzw.
nur noch moderat sinken. Der Anteil der

ab 67-Jahrigen wird hingegen - zu Lasten

des Anteils der Jiingeren - voraussichtlich
moderat weiter ansteigen und kénnte im Jahr
2070 bei bis zu 30 Prozent liegen.

Die Vorausberechnungen bis 2070 zeigen
erhebliche Unterschiede in der regionalen
Entwicklung der Bevolkerung im Erwerbsalter
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Zahl der 20- bis 66-Jahrigen bis 2070 nach

Bundeslandern in 1.000 Personen

Land 2022
Baden-Wiirttemberg 7.018
Bayern 8.387
Berlin 2.432
Brandenburg 1.521
Bremen 426
Hamburg 1.219
Hessen 3.962
Mecklenburg-Vorpommern 964
Niedersachsen 4.964
Nordrhein-Westfalen 11.165
Rheinland-Pfalz 2.555
Saarland 604
Sachsen 2.359
Sachsen-Anhalt 1.269
Schleswig-Holstein 1.791
Thiringen 1.244

Tabelle 1
2030 2050 2070

6.814 6.598 6.310
8.180 7.964 7.648
2.478 2.598 2.563
1.449 1.353 1.256
419 418 417
1.220 1.209 1.168
3.848 3.692 3.568
884 789 737
4.797 4.628 4.523
10.651 10.120 9.579
2.434 2341 2.240
551 509 475
2.238 2.064 1.982
1.137 982 923
1.743 1.641 1.548
1.125 980 932

Quelle: Statistisches Bundesamt (2022), 15. koordinierte Bevolkerungsvorausberechnung, Variante 2.

zwischen 20 und 66 Jahren (siehe Tabelle 1).
Bei moderater Entwicklung von Geburtenhiu-
figkeit, Lebenserwartung und Nettozuwan-
derung wiirde die Erwerbspersonenzahl im
Zeitraum zwischen 2022 bis 2070 insgesamt
um 12 Prozent abnehmen: darunter in den
westdeutschen Flichenldndern um 11 Prozent
und in den ostdeutschen Flichenlindern um
21 Prozent. Berlin wire das einzige Bundes-
land, das im Gesamtzeitraum bis 2070 an
Erwerbspersonen gewinnt (+ 5 Prozent).

Infolge der zunehmenden Bedeutung schwer
vorherzusagender Wanderungssalden fiir die
Bevolkerungsentwicklung sowie des um zehn
Jahre verlingerten Projektionshorizonts bis
2070 sind die langfristigen demografischen
Projektionen mit erheblicher Unsicherheit
behaftet. Nicht zuletzt deshalb zeigt das
Statistische Bundesamt eine grofiere Band-
breite moglicher Entwicklungen, die den
Einfluss zentraler demografischer Annahmen
- Geburtenhiufigkeit, Sterblichkeit und
Wanderungen - auf die Bevolkerungsentwick-
lung in verschiedenen Varianten abbilden.

14 aufgrund des demografischen Wandels

Trotz der glinstigeren demografischen Aus-
gangsbasis gegeniiber der letzten koordi-
nierten Bevolkerungsvorausberechnung
bestitigen die neuen Projektionen, dass sich
die Alterungsprozesse als sikulare Entwick-
lung im Zeitraum bis 2040 nahezu zwangs-
laufig einstellen. Die fortschreitende Alterung
wird die Ausgabendynamik der éffentlichen
Haushalte und sozialen Sicherungssysteme in
den kommenden Dekaden prigen.

Herausforderungen fiir die Tragfahigkeit der 6ffentlichen Finanzen
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2. Modellrechnungen zur

langfristigen Tragfahigkeit

der offentlichen Finanzen

21 Systematik der
Tragfahigkeitsanalyse

Um auf Basis der Bevolkerungsvorausberech-

nung des Statistischen Bundesamts die Auswir-

kungen der demografischen Entwicklung auf
die offentlichen Finanzen bei unveridnderten
politischen Rahmenbedingungen abschitzen
zu konnen, vergibt das BMF vor Erstellung des
Tragfahigkeitsberichts ein wissenschaftliches
Gutachten. Das Gutachten fiir den aktuellen
Bericht wurde unter Federfiihrung von Prof.

Dr. Martin Werding, Ruhr-Universitit Bochum,

durchgefiihrt (vgl. Werding u. a., 2023).

Schritt 1:

Erstellung der
Hintergrundszenarien

Projektion der
Bevélkerungs-, der
Arbeitsmarkt- sowie der
gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung

Schritt 2:

Projektion der
offentlichen Ausgaben
und Einnahmen

Separate Projektion
einzelner altersabhangiger
Ausgabenzweige,
Fortschreibung der
sonstigen Ausgaben und
Einnahmen

Schritt 3:

Fortschreibung der
gesamtstaatlichen
Haushaltslage

Ermittlung der jahrlichen
Finanzierungssalden,
Fortschreibung der
Schuldenstandsquote

Schritt 4:

Abbildung von
Tragfahigkeitsliicken

Rechnerische
Zusammenfassung der
demografiebedingten
Schuldenstandsquote in
Form von
Tragfahigkeitslicken
(langfristig und
mittelfristig)
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Auf Basis ausgewihlter Bevolkerungsvoraus- ten Budgetprojektionen werden aggregiert
berechnungen wird in dem Gutachten mit und dann zur Fortschreibung der 6ffentlichen
Hilfe von Modellrechnungen (Abbildung 1) eine Finanzen herangezogen (Schritt 3). Daraus lasst
Bandbreite moglicher Entwicklungen fiir den sich quantifizieren, ob und in welchem Umfang
Arbeitsmarkt und die Gesamtwirtschaft auf- die Entwicklung der demografiebedingten
gezeigt (Schritt 1), die wiederum als Grundlage Ausgaben vom Wirtschaftswachstum - und
fiir die gesamtstaatlichen Budgetprojektionen damit von der Entwicklung der staatlichen
fungieren. Hinsichtlich der Budgetprojektion Einnahmen - abweicht. Ubersteigen die

erfolgt eine Beschrinkung auf diejenigen demografiebedingten Ausgaben dauerhaft die
offentlichen Ausgaben, die in Umfang und staatlichen Einnahmen, resultieren Priméardefi-
Struktur systematisch demografisch geprigt zite, die fiir sich genommen zu einer steigenden
sind (Schritt 2). Andere Zukunftstrends wie der Schuldenstandsquote fithren. Die darauf zu
Klimawandel oder mégliche Krisenereignisse zahlenden Zinsen erhéhen das Finanzierungs-
werden nicht im Modell beriicksichtigt (s. Box defizit und steigern den Schuldenstand weiter.
1). Fir die nicht ndher betrachteten 6ffentli- Um eine solche dynamische Entwicklung zu
chen Ausgaben wird angenommen, dass diese verhindern, miissten Anpassungsmafinahmen
wie die gesamtstaatlichen Einnahmen mit der ergriffen werden, deren Umfang durch die
Steigerungsrate des BIP fortgeschrieben werden sogenannten , Tragfahigkeitsliicken“ quanti-
konnen. Die relevanten, demografisch gepriag- fiziert wird (Schritt 4).

Klimawandel und 6ffentliche Finanzen

Neben den Herausforderungen fiir die Finanzpolitik durch die demografische Alterung
werden im Gutachten erstmalig auch die Auswirkungen des Klimawandels und der zu seiner
Bewiltigung ergriffenen Mafinahmen auf die 6ffentlichen Finanzen thematisiert. Zusétzlich
zum demografischen Wandel stellt der Klimawandel potentiell eine grofRe Belastung fiir

die 6ffentlichen Finanzen dar. Auswirkungen auf die Umwelt werden zahlreiche Wechsel-
wirkungen mit sich bringen, die die globale wirtschaftliche Dynamik substantiell beein-
flussen und das Wachstum in allen Regionen der Welt substanziell beeintrichtigen konnen.
Nach bisherigen Studien, diirfte Deutschland und die heimische Wirtschaft insbesondere
auch durch wirtschaftliche Folgewirkungen des Klimawandels auf Drittlinder und deren
Auswirkungen auf den Auflenhandel betroffen sein. Der Stand der Forschung insbesondere
zur Quantifizierung der Kosten der Anpassungen an den Klimawandel und Mafnahmen fiir
den Klimaschutz, ermoglicht es bisher nicht, die Auswirkungen auf die 6ffentlichen Finanzen
unmittelbar und mit vertretbarer Projektionsunsicherheit in die Tragfihigkeitsanalysen ein-
zubeziehen.® Die qualitativen Auswertungen im Gutachten deuten allerdings darauf hin, dass
die Folgen des Klimawandels und Ausgaben fiir den Klimaschutz die 6ffentlichen Finanzen
zukiinftig belasten werden. Die Grofienordnung dieser Effekte konnte mit denen der demo-
grafischen Alterung vergleichbar sein, wobei Klimawandel und demografischer Wandel die
offentlichen Haushalte unter Umstdnden jedoch zu unterschiedlichen Zeitpunkten maximal
beanspruchen. Die Ergebnisse unterstreichen die Notwendigkeit einer soliden Finanzpolitik,
die darauf hinwirkt, die 6ffentliche Verschuldung gering zu halten, um etwaigen Extremsze-
narien und Eventualverbindlichkeiten mit ausreichend fiskalischem Spielraum begegnen zu
kénnen. Fiir einen vertieften Uberblick siehe Werding u. a. (2023), Kapitel 5.

9 Ineinem aktuell laufenden Forschungsvorhaben lasst das Bundesministerium fiir Wirtschaft und Klimaschutz
(BMWK) derzeit die gesamtwirtschaftlichen Folgen des Klimawandels, der Klimaanpassung und des Klimaschutzes
beleuchten.
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2.2 Konzeptionelle
Grundlagen der fiskalischen
Tragfahigkeit

Im Zentrum der Definition fiskalischer Trag-
fahigkeit steht die intertemporale Budget-
beschriankung des Staates, die sich auf einen
prinzipiell unbegrenzten Zeitraum bezieht.
Zwar ist es zur Wahrung der Tragfihigkeit
weder noétig noch sinnvoll, dass ein Staat seinen
Haushalt in jedem Jahr ohne Einnahmen

aus Krediten ausgleicht. Dennoch muss er,

um die intertemporale Budgetbeschrinkung
einzuhalten und seine Kreditwiirdigkeit zu
wahren, glaubwiirdig darlegen kénnen, seinen
Schuldenstand und alle kiinftigen Ausgaben
(einschlieftlich der Zinsausgaben) durch
kiinftige Einnahmen decken zu kénnen. Dies
wird als Bedingung fiir die langfristige Trag-
fahigkeit der 6ffentlichen Finanzen gesehen.
Formal wird die Bedingung eingehalten, wenn
der Barwert aller erwartbaren Priméarsalden
(Haushaltstiiberschtisse bzw. -defizite vor
Berticksichtigung der Zinsverpflichtungen)
der Hohe nach dem derzeitigen Schuldenstand
entspricht. Die Erfiillung der Anforderungen
aus der intertemporalen Budgetbeschrainkung
lasst sich mit Hilfe von Modellrechnungen zur
kiinftigen Entwicklung der Primérsalden und
unter einer Reihe von Annahmen - vor allem
zur zukinftigen Entwicklung von BIP-Wachs-
tum und Zins - Gberprifen.

Fir die Analyse der Tragfihigkeit werden
Indikatoren herangezogen, die den Umfang

des finanzpolitischen Handlungsbedarfs in
Form von Tragfihigkeitsliicken aufzeigen. Um
diesen Handlungsbedarf aufzuzeigen, wird von
den Regelungen zur Beitragssatzanpassung in
den Sozialversicherungen und der grund-
gesetzlichen Schuldenbremse abstrahiert. Die
Tragfihigkeitsindikatoren zeigen die dauerhafte
Korrektur der jahrlichen Primérsalden, die
erforderlich ist, um die intertemporale
Budgetbeschriankung einzuhalten oder einen
bestimmten Schuldenstand in einem vor-
gegebenen Zeithorizont nicht zu iiberschreiten.!?

10 Auf diesem Ansatz basiert neben den regelméifiig
veroffentlichten Fiscal Sustainability Reports der EU-
Kommission auch die Tragfihigkeitsberichterstattung des
BMEF. Alternativ wird die Tragfahigkeit der 6ffentlichen

Sie geben somit eine Indikation des Handlungs-
bedarfs, der sich bei unverdnderter Politik fiir
die 6ffentlichen Haushalte aus den langfristigen
Entwicklungen ergibt. In der Realitit gilt

die Schuldenbremse, deren Einhaltung den
projizierten Anstieg der Schuldenstandsquote
verhindern wiirde.

Die Indikatoren fiir unbegrenzte Zeitraume
geben allerdings nur dann einen Hinweis auf
Konsolidierungsbedarfe, wenn der fiir Staats-
schuldtitel fallige Zinssatz (r) im Mittel nicht
unterhalb der Wachstumsrate des BIP (g) liegt.
Ansonsten wiirden unter den gesetzten Annah-
men die Steuereinnahmen schneller steigen

als die Zinsausgaben und es wire ohne weitere
Mafinahmen moglich, der Staatsverschuldung
zu entwachsen.

Auf eine Verdnderung der Zins-Wachstums-
differenz (r-g) reagieren langfristige Trag-
fihigkeitsindikatoren (S-Indikatoren) weder
in einem ohne Weiteres absehbaren Umfang
noch in eine eindeutige Richtung. Je nachdem
ob ein Grofiteil des Schuldenstandes bereits in
der Gegenwart besteht oder aufgrund demo-
grafieabhingiger Ausgaben erst in der Zukunft
anwachst, wirken sich Verinderungen von

r-g unterschiedlich auf die S-Indikatoren aus.
Zudem ist bei niedrigen Werten von r-g der
Einfluss weit entfernt liegender Zeitraume, die
mit der hochsten Unsicherheit behaftet sind,
auf die S-Indikatoren besonders grofR. Hinter
diesen Ergebnissen steht letztlich die Doppel-
rolle des Staatsschuldzinses als Bestimmungs-
faktor fiir Zinszahlungen auf den jeweiligen
Schuldenstand und als Diskontfaktor fir

den Barwert zukiinftiger Ausgaben bzw. der
daraus resultierenden Primérdefizite.

In diesem Bericht wird die Tragfahigkeitsliicke
mit Indikatoren ausgewiesen, die die Hohe einer
sofortigen und dauerhaften Anpassung des
Primérsaldos fiir unbegrenzte Zeitraume (,S2%)
oder im Hinblick auf ein Schuldenstandziel zu
einem bestimmten Zeitpunkt (,S1%) berechnen.

Finanzen mit Hilfe sogenannter ,Generationenbilanzen®
gemessen. Auch hinter diesem Konzept steht die intertem-
porale Budgetbeschrankung des Staates. Im Vordergrund
stehen dabei Berechnungen zum Ausmaf? der bei
Fortsetzung der gegenwartigen Finanzpolitik erzeugten
intergenerationellen Umverteilung und der damit ver-
bundenen (expliziten und) impliziten Staatsverschuldung.

Modellrechnungen zur langfristigen Tragfahigkeit der 6ffentlichen Finanzen 17
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2.3 Methodik der
Langfristprojektion

Der vorliegende Bericht nimmt - wie die
Vorgingerberichte - die 6ffentlichen Haushalte
von Bund, Lindern, Gemeinden und Sozialver-
sicherungen in den Blick. Die Berechnungen
umfassen den Zeitraum der aktuellen Bevol-
kerungsvorausberechnung des Statistischen
Bundesamtes von 2021 bis 2070 und veran-
schaulichen die hypothetische Entwicklung der
staatlichen Finanzen unter der Annahme, dass
die bisherige Politik unverdndert beibehalten
wird (,No-Policy-Change“-Annahme). Damit
kénnen Handlungsbedarfe zur Sicherung der
langfristigen Tragfahigkeit und damit auch der
Stabilitat und Leistungsfahigkeit der sozialen
Sicherungssysteme ermittelt werden, beispiels-
weise in Form zuséitzlicher strukturpolitischer
Reformen wie auch einer zukunftsorientierten
finanzpolitischen Ausrichtung.

Aufgrund des langen Projektionshorizonts
miissen zahlreiche Annahmen gesetzt werden,
um Tragfahigkeitsberechnungen fir bestimm-
te demografische und 6konomische Ent-
wicklungen anstellen zu konnen. Die mit dem
langen Projektionshorizont einhergehende
grofie Unsicherheit beziliglich zukiinftiger Ent-
wicklungen wird mittels zweier Basisvarianten
bertiicksichtigt, die ein Spektrum moglicher
zukiinftiger Entwicklungen aufspannen. Die
sVariante T-“ zeichnet sich durch Annahmen
aus, die sich durchgingig ungtnstig auf die
offentlichen Finanzen auswirken (pessimis-
tische Variante), wihrend die ,Variante T+“
von Annahmen geprigt wird, die fir die Ent-
wicklung der 6ffentlichen Finanzen durchweg
gunstiger sind (optimistische Variante). Die
Darstellung der beiden Basisvarianten wird
zusitzlich durch Alternativszenarien erginzt,
die den Einfluss abweichender Annahmen und
Berechnungsansitze sowie zentraler Politik-
parameter auf die langfristige Tragfahigkeit der
offentlichen Finanzen veranschaulichen.

Die Projektionen der altersabhdngigen 6ffent-
lichen Ausgaben werden mit sogenannten
~demografischen Fortschreibungen® erstellt.
Die aggregierten 6ffentlichen Ausgaben in
jedem Bereich werden dabei auf alters- und
geschlechtsspezifische Werte der jeweiligen

Beglinstigten zuriickgefiihrt (beispielsweise
sozialversicherungspflichtig Beschéftigte, die
Versichertenkreise der verschiedenen Zweige
der gesetzlichen Sozialversicherung, Erwerbs-
bzw. Arbeitslose oder Altersrentner). Diese
Werte werden unter Beriicksichtigung etwaiger
Perioden- und Kohorteneffekte dann Jahr um
Jahr fortgeschrieben und aggregiert.

Die langerfristige, gesamtwirtschaftliche
Entwicklung wird anhand eines makrodkono-
mischen Modells abgebildet, das neben grund-
legenden 6konomischen Zusammenhéngen
auch nationale Besonderheiten beriicksichtigt
(vgl. Werding u. a. 2023).

Aus den projizierten Entwicklungen der demo-
grafiebedingten Ausgaben werden Szenarien
fiir die zukiinftige Entwicklung des gesamt-
staatlichen 6ffentlichen Haushalts abgeleitet.
Auf dieser Basis werden dann die Tragfahig-
keitsliicken fir die 6ffentlichen Finanzen in
mittel- und langfristiger Perspektive ermittelt
(zu den Einzelkomponenten der Gesamtprojek-
tion siehe Abbildung 2). Fiir die Gibrigen Aus-
gaben wird wie fir die 6ffentlichen Einnahmen
angenommen, dass diese mit dem BIP steigen
und somit im zugrundeliegenden Modell
keinen Einfluss auf die Tragfahigkeitsliicke
haben, die ebenfalls in Relation zum BIP aus-
gewiesen wird. Um den aus der demografischen
Entwicklung resultierenden fiskalischen und
O0konomischen Handlungsdruck umfassend zu
bestimmen, bleiben die gesetzlich festgelegten
Anpassungen der Sozialversicherungsbeitrige
bewusst unberiicksichtigt.!*

11 Dies stellt streng genommen eine gewisse Abweichung
von einer ,No-Policy-Change“-Annahme dar, da sich
die einzelnen Zweige der Sozialversicherungen nicht
verschulden dirfen. Insofern sind im geltenden Recht
Beitragsanhebungen zur Deckung kiinftiger Ausgaben-
steigerungen vorgesehen.
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Einzelelemente der Gesamtprojektion Abbildung 2
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3. Datengrundlagen und zentrale
Annahmen der Langfristprojektion

Ausgangsjahr der Modellrechnungen ist das
Jahr 2021, fiir das durchweg Ist-Daten fiir alle
relevanten Grofen vorliegen. Fiir den Zeitraum
von 2022 bis 2027 werden Eckdaten der Mittel-
frist-Projektion (,MFP“) der Bundesregierung
fir die gesamtwirtschaftliche Entwicklung
(Stand: Herbst 2022; Bundesministerium fir
Wirtschaft und Klimaschutz und Bundes-
ministerium der Finanzen 2022) sowie des
Staatshaushalts in Maastricht-Abgrenzung
(Stand: Herbst 2022; Bundesministerium der
Finanzen 2022) bertcksichtigt.!? Die MFP
bildet den Aufsatzpunkt fiir die Langfrist-
projektionen ab 2028. Erst danach entwickeln
sich die beiden Basisvarianten bis zum Ende des
Projektionszeitraums im Jahr 2070 annahme-
gemafd auseinander.

3.1 Bevélkerungs-
entwicklung

Wesentliche Grundlage fiir die Tragfahigkeits-
projektion sind Szenarien zur zukiinftigen
demografischen Entwicklung aus der 15.
koordinierten Bevolkerungsvorausberech-
nung des Statistischen Bundesamtes, die seit
Dezember 2022 vorliegt. Verdnderungen zur
vorangehenden Vorausberechnung ergeben
sich zum einen aus einer leicht nach unten
korrigierten Annahme zur Lebenserwartung
- auch in Folge der Effekte der Covid-19-Pan-
demie - sowie einer vergleichsweise stark
aufwirts revidierten Annahme zur Migration
angesichts relativ hoher Wanderungssalden in
der lingerfristigen historischen Betrachtung
- selbst wihrend der Pandemie. Zur Abbildung
verschiedener demografischer Entwicklungen

12 Die fur die Modellrechnung zugrundeliegende Mittelfrist-
Projektion zum Staatshaushalt in Maastricht-Abgrenzung
umfasst den Zeitraum 2022 bis 2026. Fiir die Entwicklung
des Primérsaldos in 2027 wird die Verdnderung von 2025
auf 2026 um ein weiteres Jahr fortgeschrieben.

werden die Annahmen zu den drei zentralen
Determinanten der Bevolkerungsentwicklung
- Geburtenhéiufigkeit, Lebenserwartung und
Wanderungssaldo - variiert.

Die zusammengefasste Geburtenziffer betrug
nach leichtem Anstieg in den 2010er Jahren
zuletzt 1,58 Kinder je Frau. Fiir die langfristige
Projektion der Bevolkerungsvorausberech-
nung wird in der pessimistischen Variante
angenommen, dass die jahrliche Geburten-
ziffer bis Anfang der 2030er Jahre auf 1,44
zuriickgeht (entsprechend dem langjihrigen
Durchschnittswert aus der Zeit vor 2010). In
der optimistischen Variante hingegen steigt
die Ziffer per Annahme auf 1,67 und bleibt
anschlieflend konstant. Damit wird die in
jlingerer Zeit beobachtete Zunahme der
Geburtenziffer fortgeschrieben.

Fir die Lebenserwartung wird angenommen,
dass diese kiinftig zwar weiter ansteigen wird,
aber der Anstieg nicht mehr so stark ausfillt,
wie bei der vorangehenden Bevolkerungs-
vorausberechnung erwartet. Der Anstieg der
Lebenserwartung ist vor allem das Resultat
verbesserter Lebensumstédnde, zuriickgehen-
den Tabak- und Alkoholkonsums sowie des
medizinischen Fortschritts. 2021 betrug die
Lebenserwartung fiir neugeborene Jungen
78,5 Jahre und fiir neugeborene Madchen

83,4 Jahre. Fiir die langfristigen Projektionen
wird angenommen, dass die Lebenserwartung
bis 2070 bei starkem Anstieg kontinuierlich
auf 86,4 Jahre fir Manner bzw. 90,1 Jahre far
Frauen und bei geringem Anstieg auf 84,6 bzw.
88,2 Jahre ansteigt.

Der Wanderungssaldo als Differenz zwischen
Zuziigen nach und Fortziigen aus Deutsch-
land hingt vom Migrationspotenzial und
Migrationsdruck in den Herkunftsgebieten
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ab, von der wirtschaftlichen Attraktivitat
Deutschlands sowie nicht zuletzt von der
deutschen und europiischen Migrationspolitik.
Nach einem neuerlichen, starken Anstieg ins-
besondere durch Gefliichtete aus der Ukraine
im Jahr 2022 geht der Wanderungssaldo in

der demografisch niedrigen Annahme bis
Anfang der 2030er Jahre auf jahrlich 150.000
Personen zurtiick und bleibt danach konstant.
Bei der demografisch hohen Annahme sinkt
der Wanderungssaldo von dem Rekordhoch
2022 bis Anfang der 2030er Jahre auf jahrlich
350.000 Personen und bleibt danach iiber

den Projektionszeitraum konstant. Insofern
verzeichnen beide Varianten eine deutliche
Zunahme des Wanderungssaldos gegeniiber
der 14. Bevolkerungsvorausberechnung. Uber
den gesamten Projektionszeitraum von 2022 bis
2070 ergeben sich dadurch durchschnittliche
Wanderungssalden von rund 180.000 Personen
pro Jahr im Fall niedriger Zuwanderung bzw.
rund 400.000 Personen pro Jahr im Fall hoher
Zuwanderung. Gegentiber der alten Projektion
liegt somit die durchschnittliche jahrliche
Nettozuwanderung um rund 33.000 bzw. rund
89.000 Personen hoher.

Fir die beiden Basisvarianten des Tragfihig-
keitsberichts werden wie schon im

5. Tragfahigkeitsbericht aus den 21 Varianten
der Bevolkerungsvorausberechnung des
Statistischen Bundesamtes zwei ausgewihlt.
Fiir die eher pessimistische Basisvariante

T- wird die Variante 4 als Kombination von
niedriger Geburtenziffer (G1), hohem Anstieg
der Lebenserwartung (L3) und niedrigem
Wanderungssaldo (W1) verwendet. Fiir die
eher optimistische Basisvariante T+ wird

die Variante 21 als Kombination von hoher
Geburtenziffer (G3), mittlerem Anstieg der
Lebenserwartung (L2) und hohem Wande-
rungssaldo (W3) ausgewihlt.!?

13 Fir die ,junge” Bevolkerung der optimistischen Basisva-
riante wird somit - wie schon bei den Modellrechnungen
fir den 5. Tragfahigkeitsbericht - nicht auf die Annahme
eines niedrigen Anstiegs der Lebenserwartung zuriick-
gegriffen, weil diese nicht auf lingerfristigen Trends, son-
dern auf einer kurzfristig beobachteten Verlangsamung
der Zunahme der Lebenserwartung beruht. Verstarkt
wird dies aktuell durch Effekte der Covid-19-Pandemie,
zu denen das Statistische Bundesamt (2022) in seinen
Erlauterungen festhalt, dass solche Einbriiche in der
Vergangenheit fast immer von einer schnellen Riickkehr
auf vorherige Trendpfade gefolgt waren.

Wihrend sich ein hoher Wanderungssaldo
und eine hohe Geburtenziffer giinstig auf die
langfristige Tragfahigkeit auswirken, bewirkt
eine hohe Lebenserwartung tiber die damit
verbundenen alterungsbedingten Ausgaben
tendenziell das Gegenteil.

Fiir die beiden Basisvarianten der Modell-
rechnungen zum 6. Tragfihigkeitsbericht
werden zu den zentralen Determinanten
Geburtenziffer, Lebenserwartung und Wan-
derungssaldo folgende Annahmen getroffen:

« Variante T-: Die zusammengefasste
Geburtenziffer geht bis 2032 auf 1,44
zuriick und bleibt anschliefRend konstant;
die Lebenserwartung bei Geburt von Frauen
und Méannern steigt bis 2070 kontinuier-
lich auf 90,1 bzw. 86,4 Jahre; der jihrliche
Wanderungssaldo geht bis 2033 auf
150.000 Personen im Jahr zuriick und
bleibt anschliefRend konstant.

- Variante T+: Die Geburtenziffer steigt bis
2032 auf 1,67 und bleibt danach konstant;
die Lebenserwartung von Frauen und
Miénnern steigt bis 2070 auf 88,2 bzw.

84,6 Jahre; der Wanderungssaldo stabilisiert
sich ab 2033 bei 350.000 Personen im Jahr.

Im Vergleich zur vorhergehenden Bevol-
kerungsvorausberechnung schlagen sich
insbesondere die in beiden Varianten
hoéheren Wanderungssalden deutlich in der
langfristigen demografischen Entwicklung
nieder. Die Annahmen implizieren, dass

sich die Bevolkerungszahl - ausgehend von
zuletzt 83,2 Mio. Personen im Jahr 2021 - in
der pessimistischen Variante T- bis 2070 auf
73,5 Mio. Personen verringert. In der Variante
T+ hingegen steigt die Bevolkerung auf

92,7 Mio. Personen an. Durch die leicht
hoéhere Geburtenziffer und die deutlich
hohere Nettozuwanderung steigt die Bevol-
kerungszahl in der optimistischen Variante
kontinuierlich und gegeniiber der dem
Bevolkerungsstand im Jahr 2021 um rund
9,5 Mio. Personen (Abbildung 3), wiahrend sie
in der pessimistischen Variante weniger stark
zuriickgeht als noch in der letzten Voraus-
berechnung (im Vergleich zum Jahr 2021 um
-9,7 Mio. Personen).
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Bevélkerungszahl (2000-2070) in den Basisvarianten Abbildung3
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Der absehbare Alterungsprozess, der fiir die
langfristige Tragfiahigkeit der 6ffentlichen
Finanzen wesentlich wichtiger ist als die abso-
lute GréfRe der Wohnbevolkerung, wird im
Vergleich zur vorangegangenen Bevolkerungs-
vorausberechnung durch die Zuwanderung
vor allem jiingerer Menschen zwar gedimpft,
er bleibt in beiden Basisvarianten aber
prinzipiell erhalten. So steigt der Altenquo-
tient (im Gutachten definiert als Personen im
Alter ab 65 Jahren je 100 Personen im Alter
von 15 bis 64 Jahren), ausgehend von 34,7 im
Jahr 2021, in beiden Basisvarianten bis 2035
spirbar an, da die geburtenstarken Jahrgénge
der 1960er Jahre (sog. Babyboomer) in diesem
Zeitraum die Altersgrenze bei 65 Jahren
tberschreiten. In der optimistischen Variante
T+ erreicht der Quotient 2035 einen Wert von
43,3 und bleibt anschlieffend bis zum Ende des
Projektionszeitraums anndhernd konstant.

In der pessimistischen Variante T- steigt er
bis 2035 auf 47,2 und anschlieffend bis 2070
mit verlangsamtem Tempo weiter auf 57,6.
Selbst unter der giinstigen Kombination von
Annahmen zur zukiinftigen demografischen

22

2040 2050 2060

T+

2070

Entwicklung in T+ ist demnach nicht damit
zu rechnen, dass sich die Alterung der
Wohnbevoélkerung Deutschlands langerfristig
aufhalten lasst (Abbildung 4).
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Abbildung 4
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3.2 Gesamtwirtschaftliche
Entwicklung

Uber die Anzahl der Erwerbspersonen wirkt

sich der demografische Wandel direkt auf den

Arbeitsmarkt und die gesamtwirtschaftliche
Entwicklung aus. Dariiber hinaus kénnen
Anderungen in der Bevélkerungsstruktur

Arbeitsmarkte, Produktivitat und Wirtschafts-
wachstum, Zinsen und Preise beeinflussen. Fur

diese ,indirekten“ Zusammenhinge werden
aus heutiger Sicht plausible Annahmen iiber

die zuklinftige Entwicklung gesamtwirtschaft-
licher Parameter gesetzt, mit denen im Gutach-
ten der Korridor zwischen einer optimistischen
(T+) und einer pessimistischen (T-) Entwicklung

aufgespannt wird.

3.21 Arbeitsmarkt
Die Entwicklung der Erwerbsquoten ist eine

Sozialsysteme. Projektionen zur Erwerbsbe-
teiligung werden mit Hilfe eines kohortenspe-
zifischen Ansatzes® erstellt. So kénnen Ande-
rungen in der Erwerbsbeteiligung aufeinander
folgender Alterskohorten fortgeschrieben und
dadurch aktuelle Trends des Erwerbsverhaltens
in die Zukunft weiterverfolgt werden.

Zu den wichtigsten Trends am Arbeitsmarkt
zihlt der Anstieg der Erwerbsbeteiligung

von Frauen und Menschen ab 55 Jahren. Die
Erwerbsbeteiligung von Frauen im Alter von
15 bis 64 Jahren ist tiber die letzten Jahre konti-
nuierlich gestiegen. Besonders stark ausgeprigt
war der Anstieg seit 2010 bei jingeren Frauen
(unter 45 Jahren) — nicht zuletzt aufgrund eines
deutlichen Ausbaus der Kindertagesbetreuung.
Wihrend im Jahr 2010 die Erwerbsquote von
Frauen im Alter von 15 bis 64 Jahren noch bei
76,1 Prozent lag, hat sie sich bis 2021 auf

wichtige Determinante des zukiinftigen Wirt-

schaftswachstums und der Entwicklung der

14 Altenquotient: (Anzahl Personen im Alter ab 65 Jahren/
Personen im Alter von 15 bis 64 Jahren) x 100.
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15 Die ,Cohort Simulation Method“ wurde von der OECD
(Burniaux u. a., 2004) entwickelt und von der Ageing
Working Group der EU adaptiert (vgl. EU-Kommission
und Wirtschaftspolitischer Ausschuss der EU (2020),
Annex A.1).
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81,5 Prozent (rund 93 Prozent des Vergleichs-
werts fir Manner) erhoht. Auch die Erwerbsbe-
teiligung von Frauen und Méinnern im Alter ab
55 Jahren hat sich seit dem Jahr 2000 deutlich
erhoht. Diese Entwicklung ist unter anderem
auf die Vereinheitlichung der Altersgrenzen fiir
alle Arten von gesetzlichen Altersrenten, die
Einfiihrung von Abschligen bei vorzeitigem
Renteneintritt und die seit 2012 geltende
Heraufsetzung der Regelaltersgrenze auf 67
Jahre zurtickzufihren.

Unter Beriicksichtigung der weiteren Herauf-
setzung der Regelaltersgrenze der Gesetzlichen
Rentenversicherung (und des Pensionsalters
fiir Beamte) von 66 Jahren in 2023 auf 67 Jahre
bis 2031 werden im Gutachten folgende Basis-
szenarien formuliert:

- Variante T-: Die weitere Heraufsetzung der
Regelaltersgrenze um ein Jahr fithrt zu einem
Anstieg des durchschnittlichen Zugangsalters
fur Altersrenten um ein halbes Jahr, der sich
- zeitlich leicht verzdgert — im Zeitraum bis
2037 entfaltet. Die Erwerbsquote der Frauen
zwischen 15 bis 64 Jahren steigt bis 2040
auf rund 83,2 Prozent, bis 2070 weiter auf
83,6 Prozent. Die Erwerbsbeteiligung der
Ménner dndert sich im gesamten Projek-
tionszeitraum nur wenig. Sie pendelt sich bis
2040 bei 86,3 Prozent ein und bleibt danach
konstant.

« Variante T+: Die weitere Heraufsetzung der
Regelaltersgrenze fithrt zu einem Anstieg
des durchschnittlichen Zugangsalters um ein
Jahr, welcher sich ebenfalls bis 2037 vollzieht,
jedoch durchgingig starker ausfillt als in T-.
Die Erwerbsquote der Frauen zwischen 15 bis
64 Jahren steigt bis 2040 auf 84 Prozent und
bis 2070 auf 84,2 Prozent. Die Erwerbsbe-
teiligung der Médnner steigt bis 2040 auf
87,2 Prozent und bleibt danach weitgehend
konstant.

Aus den Annahmen zur demografischen
Entwicklung und zur Entwicklung der
Erwerbsbeteiligung lassen sich die zukiinftigen
Erwerbspersonen ermitteln. Um auf die jewei-
lige Zahl der Erwerbstitigen zu kommen, muss
die Zahl der Erwerbslosen abgezogen werden.
Nach einem tiber Jahrzehnte anhaltenden Auf-
wartstrend ist die Erwerbslosenquote in den

vergangenen 15 Jahren deutlich zuriickgegan-
gen auf 2,9 Prozent im Jahr 2023. In der den
Langfristprojektionen zugrundeliegenden Mit-
telfrist-Projektion der Bundesregierung (Stand:
Herbst 2022) wurde von einem Wiederanstieg
der Quote auf 3,5 Prozent ausgegangen.'® Dieser
Wert entspricht rechnerisch der NAWRU, die
definiert ist als Erwerbslosenquote, die den
Lohnanstieg nicht beschleunigt (,Non-accele-
rating-wages rate of unemployment®). In der
langen Frist wird durchweg von konjunktu-
rellen Schwankungen abstrahiert, sodass die
strukturelle Erwerbslosenquote, die Grundlage
fiir die Annahmen zur weiteren Entwicklung
der Erwerbslosenquote ab 2027 determiniert.

Zu Analysezwecken dieses Berichts beriicksich-
tigen die im Gutachten gesetzten Annahmen
zur Entwicklung der Erwerbslosigkeit die
absehbaren Effekte und Riickwirkungen des
demografischen Alterungsprozesses auf den
Arbeitsmarkt. Hier sind mehrere Effekte zu
berticksichtigen, die die Erwerbslosenquote
voraussichtlich beeinflussen werden, sich

in ihrer Hohe aber nicht genau empirisch
bestimmen lassen und mit grofier Unsicher-
heit behaftet sind (siehe auch Werding u. a.
2023, Textbox 2). Entsprechend beruhen die
Annahmen zur zukinftigen Entwicklung der
Erwerbslosenquote auf plausiblen Setzungen,
die die Art und Richtung méglicher demo-
grafischer Einfliisse berticksichtigen.

Fiir die Entwicklung der Erwerbslosenquote
ab 2027 werden mehrere zum Teil gegenldufige
Effekte beriicksichtigt. Bei Setzung der pessi-
mistischen Variante wird der vergleichsweise
starke Anstieg der Erwerbslosenquote vorran-
gig damit begriindet, dass die demografische
Alterung zu einem Anstieg der Sozialabgaben
(sog. ,Abgabenkeil“) fiihrt, der nicht durch
entsprechende Zuwanderung gedampft wird.
In der optimistischeren Variante steigt die
Erwerbslosenquote deutlich moderater an, da
die hohe Zuwanderung einen starken Anstieg
des Abgabenkeils verhindert. Der in dieser
Variante dennoch verbleibende moderate
Anstieg der Erwerbslosenquote wird haupt-

16 In der Mittelfristprojektion der Bundesregierung von
Januar 2024 wird hingegen mit einem moderateren
Anstieg auf etwa 3,2 Prozent bis 2027 gerechnet.
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sdchlich auf mogliche Mismatching-Effekte

in Folge eines hohen Anteils zugewanderter
Erwerbspersonen zurtickgefiihrt. Als Ursache
fiir eine im Vergleich zu Inldndern hohere
Erwerbslosenquote werden in der empirischen
Literatur unter anderem Sprachbarrieren,
fehlende Qualifikationen oder Berufserfahrung
identifiziert (vgl. Uhlendorff und Zimmer-
mann, 2014).

Unter Beriicksichtigung dieser Wirkungskanéle
werden fir die Erwerbslosenquote in den Basis-
varianten folgende Annahmen getroffen:

- Variante T-: Die Erwerbslosenquote steigt
von 2027 bis 2070 mit leicht nachlassender
Dynamik auf 6,0 Prozent an.

- Variante T+: Die Erwerbslosenquote nimmt
moderater zu und liegt 2070 bei 4,5 Prozent.

Die Werte im Jahr 2060 entsprechen - bei
geringerer Spreizung - nahezu den Werten des
letzten Tragfihigkeitsberichts.

Erwerbspersonen und Erwerbstatige

(2000 bis 2070)

Aus der Zahl der Erwerbspersonen und der
Erwerbslosenquote lisst sich die Zahl der
Erwerbstitigen fiir beide Basisvarianten
ermitteln. Ausgehend von rund 45 Mio.
Erwerbstitigen in 2021 und einer nochmaligen
leichten Zunahme im Zeitraum der Mittelfrist-
Projektion der Bundesregierung (Stand: Herbst
2022) gehen diese ab 2027 in T- im gesamten
weiteren Projektionszeitraum bis 2070 auf

34,4 Mio. Personen (bzw. um rund 24 Prozent)
zuriick. In T+ steigt die Zahl der Erwerbstatigen
kontinuierlich auf 47,4 Mio. Personen an (siehe
Abbildung 5). Der Anteil sozialversicherungs-
pflichtig Beschéiftigter an den Erwerbspersonen
bleibt annahmegemaf konstant.

Abbildung 5
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3.2.2 Wirtschaftswachstum

Fir die langfristige Projektion des BIP ist

das angebotsseitige ,,Produktionspotenzial®
mafigeblich, dessen Entwicklung durch das
lber die Zeit verfiigbare Angebot an den
Produktionsfaktoren Arbeit und Kapital sowie
den technischen Fortschritt bestimmt wird. Da
sich der Kapitalstock relativ trage entwickelt,
ergeben sich Anderungen des Wachstums vor
allem aus der totalen Faktorproduktivitit und
dem Arbeitsvolumen. Technischer Fortschritt
wird durch den Trend der Wachstumsrate der
totalen Faktorproduktivitit (TFP) gemessen, die
wiederum als Residuum einer Wachstumszerle-
gung verbleibt und weder dem Arbeitsvolumen
noch dem physischen Kapitalstock zugerechnet
werden kann. In den 1950er und 1960er Jahren
lag das trendmafige TFP-Wachstum noch bei
rund 1,5 Prozent pro Jahr. Mittlerweile hat sich
dieses langfristige Trendwachstum auf jahres-
durchschnittlich rund 0,7 Prozent reduziert.
Die fortlaufende langfristige Entwicklung wird
davon abhingen, wie Produktivitatsfortschritte
kiinftig erzeugt werden kénnen.

In den Basisvarianten der Modellrechnungen
des Gutachtens wird dieser Unsicherheit
dadurch Rechnung getragen, dass der langjah-
rige Mittelwert von 0,7 Prozent symmetrisch
um 0,2 Prozentpunkte nach unten bzw. nach
oben variiert wird, so dass in T- die TFP-
Wachstumsrate ab 2030 iiber den gesamten
Projektionszeitraum 0,5 Prozent pro Jahr
betrigt, in T+ 0,9 Prozent. Die Werte d4hneln bei
einer stiarkeren Spreizung zwischen den beiden
Varianten den Annahmen fiir den 5. Tragfahig-
keitsbericht.

Fiir den Verlauf der Arbeitsproduktivitat (BIP
je Erwerbstitige) von 2022 bis 2027 wird im
Gutachten gemif} der Herbstprojektion der
Bundesregierung 2022 mit einem Einbruch ins-
besondere im Jahr 2023 in Folge der durch den
Krieg in der Ukraine ausgelosten Energiekrise
gerechnet. Fiir den Zeitraum ab 2027 ergeben
sich fiir beide Basisvarianten wieder etwas
hohere Wachstumsraten der Arbeitsprodukti-
vitit (siehe Abbildung 6). In T- verringert sich
das jahrliche Wachstum der Arbeitsproduktivi-
tat von zunachst 1,5 Prozent auf 0,9 Prozent, in
T+ hingegen stabilisiert es sich bei 1,5 Prozent.
Die divergierende Entwicklung resultiert aus
den unterschiedlichen Annahmen zur totalen
Faktorproduktivitidt und Erwerbstitigenzahl
fiir die beiden Basisszenarien.

Fir die Wachstumsrate des preisbereinigten
BIP resultieren Trendwachstumsraten, die

im Falle der Variante T- im Zeitablauf leicht
zuriickgehen und sich im Bereich von 0,5 Pro-
zent pro Jahr bewegen sowie in der Variante T+
im Bereich von 1,6 Prozent (siehe Abbildung 6).
Das deutlich stiarkere Wachstum des realen BIP
in T+ resultiert aus dem Zusammenspiel eines
hoéheren TFP-Wachstums und einer positiven
Entwicklung bei der Zahl der Erwerbstatigen
(siehe Abschnitt 3.2.1).

26 Datengrundlagen und zentrale Annahmen der Langfristprojektion



Sechster Bericht zur Tragfahigkeit der 6ffentlichen Finanzen

Reales Bruttoinlandsprodukt (2000 bis 2070)

Abbildung 6
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Quelle: Werding u. a. (2023).

Fiir das BIP pro Kopf ergeben sich in der Variante
T-im Zeitablauf jahrliche Wachstumsraten von
im Mittel 0,8 Prozent. In der Variante T+ betragen
die die jahrlichen Wachstumsraten des BIP pro
Kopf im Zeitablauf 1,4 Prozent im Mittel. Dieser
Unterschied zeigt sich auch in absoluten Zahlen:
So steigt das BIP pro Kopf bis 2070 in T+ auf
79.000 Euro, wihrend es in T- lediglich auf 62.700
Euro steigt.

Das BIP pro Kopf dient in der Tragfahigkeits-
analyse als ein Indikator fiir die allgemeine
Wohlstandsentwicklung und den Lebensstan-
dard einer Volkswirtschaft. Ein héheres BIP pro
Kopf deutet darauf hin, dass je Einwohner mehr
Ressourcen bzw. Einkommen zur Verfiigung
stehen - beispielsweise zur Finanzierung des
Sozialversicherungssystems oder von Bildung
und Forschung. Angesichts der zunehmenden
demografischen Alterung kann ein héheres BIP
pro Kopf dazu beitragen, notwendige strukturelle
Reformen gesellschaftlich konsensfihig zu
machen bzw. sozial abzufedern. Bezogen auf ein
hoheres, allgemeines Wohlstandsniveau kénnen
prozentual geringere Leistungen daher absolut
deutlich hoher ausfallen als prozentual niedrigere
Leistungen bei geringerem Wohlstandsniveau.

So kénnten bei steigenden Bruttoléhnen - und
hoherem BIP pro Kopf - rechtliche Rahmen-

Datengrundlagen und zentrale Annahmen der Langfristprojektion

bedingungen angepasst werden, die zu héheren
Beitrigen und im Verhiltnis niedrigeren Leis-
tungen fiihren, ohne die Sicherungsfunktion des
jeweiligen Systems zu stark zu beeintrichtigen.

Im vorliegenden Modell wirkt sich die Steigerung
der Arbeitsproduktivitit unmittelbar giinstig auf
die Bruttolohne, das aggregierte BIP und das BIP
pro Kopf aus und fiihrt so zu einer Zunahme der
Einnahmen. Gleichzeitig wachsen jedoch auch
alle im Modell erfassten 6ffentlichen Ausgaben
mit diesen Wachstumsraten (s. hierzu Kapitel 4,
Textbox 2). Dies hat zur Folge, dass die Ausgaben
- und Einnahmenquoten im Zdhler und im
Nenner nahezu im gleichen Ausmaf3 beeinflusst
werden und sich der direkte Effekt einer hoheren
Produktivitit auf die Primérsalden somit so gut
wie aufhebt.

3.2.3 Zins und Inflation

Der auf die 6ffentliche Verschuldung zu
zahlende Zinssatz (implizite Zins) hat grofen
Einfluss auf die Entwicklung des gesamt-
staatlichen Haushalts. Fiir den vorliegenden
Bericht wird hierfir der zum jeweiligen
Zeitpunkt aus der aktuellen und vergangenen
Kreditaufnahme resultierende zahlungs-
relevante nominale Durchschnittszinssatz auf
den offentlichen Schuldenbestand verwendet.

27



Sechster Bericht zur Tragfahigkeit der 6ffentlichen Finanzen

Die Auswirkungen sich dndernder Markt-
zinsen auf die 6ffentliche Hand sind abhingig
von der durchschnittlichen Restlaufzeit der
ausstehenden Staatsschuldentitel. In dem Mafie
wie diese auslaufen und durch Neuemissionen
ersetzt werden sollen, wirken sich Veranderun-
gen der aktuellen Marktzinsen sukzessive auf
den Durchschnittszinssatz und somit auf die
Zinslast der 6ffentlichen Hand aus.

Im Jahr 2022 lag der nominale Durchschnitts-
zinssatz auf die ausstehende Staatsschuld bei
1,1 Prozent, nach 0,9 Prozent im Jahr 2021."
Der Durchschnittszins ist zum ersten Mal seit
tber einem Jahrzehnt wieder gestiegen. Zur
Bekampfung des Ende 2021 unerwartet einset-
zenden Inflationsschubes hat die Europiische
Zentralbank ihre Geldpolitik gestrafft und

die Leitzinsen seit 2022 in mehreren Schritten
deutlich erhoht. Dies wirkt sich auch auf den
fiir die Modellrechnungen relevanten durch-
schnittlichen Nominalzins aus, so dass dieser
gemafd der Fiskalprojektion der Bundesregie-
rung (Stand: November 2022) extrapoliert bis
2027 voraussichtlich auf 2,1 Prozent p. a. steigt.

In der langfristigen Tragfihigkeitsanalyse
anhand des S2-Indikators nimmt der Zinssatz
neben der Bemessung der Zinsausgaben

auf die ausstehenden Staatsschulden und
damit der Bewertung des finanzpolitischen
Handlungsspielraums eine weitere wichtige
Funktion ein: Als Diskontsatz bewertet er
etwaige in der Zukunft anfallende Finanzie-
rungsdefizite und bildet die im Zeitablauf
zunehmende Unsicherheit ab.

Fir die Modellrechnungen des Gutachtens
wird angenommen, dass sich der Nominal-
zins fiir neu emittierte Staatsschuldtitel bis
2035 linear auf 4 Prozent erhoht.'® Im Zuge
kontinuierlich auslaufender Staatsschuldtitel,
die zu den hoheren Marktzinsen refinanziert
werden miissen, steigt im Modell bis zum
Jahr 2050 auch der nominale Durchschnitts-
zinssatz auf die ausstehende Staatsschuld auf
nahezu 4 Prozent (siehe Abbildung 7). Um der
grofRen Unsicherheit iber die lingerfristige
Zinsentwicklung Rechnung zu tragen werden
in Kapitel 7.3 alternative Zinsentwicklungen
bertiicksichtigt.

Durchschnittlicher Zins auf umlaufende Abbildung 7
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Quelle: Werding u. a. (2023).

17 Definiert als geleistete Vermogenseinkommen laut Volks-
wirtschaftliche Gesamtrechnung (VGR) geteilt durch
Maastricht-Schuldenstand des Vorjahres.

18 Die hier getroffene Annahme fiir den langfristigen
Nominalzins liegt 1 Prozentpunkt niedriger als in den
Basisvarianten fiir den 5. Tragfahigkeitsbericht.
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Neben Annahmen zum Zinsniveau miissen zur
Bestimmung der Zinszahlungen auf den gesamt-
staatlichen Schuldenstand und zur Fortschrei-
bung der Schuldenstandsquote auch Annahmen
zur Hohe der Inflationsrate getroffen werden.

So hat der unerwartete Inflationsschub trotz
gestiegener Nominalzinsen dazu gefiihrt, dass der
Realzins aktuell nochmals deutlich niedriger ist
als in der vorangegangenen Niedrigzinsphase. In
Verbindung mit einem aufgrund der unerwarte-
ten Inflation nominal stark gestiegenen BIP hat
sich die Schuldenstandsquote von 2021 auf 2022
trotz eines Finanzierungsdefizits von 2,5 Prozent
in 2022 um 2,9 Prozentpunkte auf 66,1 Prozent
reduziert.”® In der Mittelfrist-Projektion der
Bundesregierung (Stand: Herbst 2022) wird
hinsichtlich des Realzinses bis 2027 allerdings mit

Annahmen zum 6. Tragfahigkeitsbericht

einer nahezu vollstindigen Riickkehr zu lang-
fristigen Durchschnittswerten gerechnet. Fiir die
Inflationsrate wird angenommen, dass sie sich bis
2025 wieder auf den Zielwert der Europdischen
Zentralbank (EZB) von 2,0 Prozent stabilisiert und
danach fiir den gesamten Projektionszeitraum
konstant bleibt. In der langen Frist ergibt sich
somit ein Realzins von 2 Prozent p. a (Nominal-
zins von 4 Prozent abziiglich der angenommenen
Inflationsrate von 2 Prozent, siche Abbildung 7).

Von der Inflationsrate geht im Rahmen des ver-
wendeten Modells ansonsten kein realwirtschaft-
licher Effekt auf die Ergebnisse der langfristigen
Simulationen aus. In Tabelle 2 werden die
Annahmen des Gutachtens zum 6. Tragfdhig-
keitsbericht zusammengefasst dargestellt.

Jahrliche Geburtenziffer
Lebenserwartung bei Geburt 2070 (Jahre)
o Frauen
o Manner

Wanderungssaldo

Erwerbsbeteiligung in %
o Frauen (15-64)
o Manner (15-64)
Erwerbslosenquote® (%)

Anstieg des durchschnittlichen
Rentenzugangsalters (Jahre)

Totale Faktorproduktivitat (% p. a.)
Bruttoinlandsprodukt® (%)

Tabelle 2
Variante T- Variante T+
Demografie?
1,44 ab 2032 1,67 ab 2032
90,1 88,2
86,4 84,6

Riickgang auf 150.000 in 2033,
danach konstant

Arbeitsmarkt

83,2 (2040); 83,6 (2070)
86,4 (2040); 86,2 (2070)
4,5 (2040); 6,0 (2070)
+1 (bis 2070)

Gesamtwirtschaftliche Entwicklung
0,5 (ab 2030

Riickgang auf 350.000 in 2033,
danach konstant

84,0 (2040); 84,2 (2070)
87,2 (2040); 87,1 (2070)
3,9 (2040); 4,5 (2070)
+2 (bis 2070)

0,9 (ab 2030)

1,5 (2040); 1,6 (2070)

BIP pro Kopf b) (%)
Realzins auf Staatsschuldtitel? (%)

Inflationsrate (% p.a.)

)
0,6 (2040); 0,4 (2070)
0,8 (2040); 0,8 (2070)

1,4 (2040); 1,4 (2070)
1,6 (2040); 2,0 (ab 2060)
2,0 % (ab 2025)

Jahresangaben in Klammern geben den jeweiligen Wert im entsprechenden Jahr an. Angaben mit ,,ab“ kennzeichnen, dass der jeweilige
Wert ab dem entsprechenden Jahr gilt, bis zum Ende des Projektionszeitraums in 2070.

a) Fir die Annahmen zur demografischen Entwicklung in T- wird die Variante ,G1-W3-L1% fiir T+ die Variante ,,G3-W2-L3“ aus
der 15. koordinierten Bevolkerungsvorausberechnung des Statistischen Bundesamtes (2022) verwendet.

b) in % aller Erwerbspersonen

c) Reale Wachstumsraten (jahresdurchschnittliche Werte im vorangegangenen 10-Jahres-Zeitraum)
d) Realzins (jahresdurchschnittliche Werte fiir alle umlaufenden Anleihen der 6ffentlichen Hand)

19 In der den Langfristprojektionen zugrundeliegenden
Fiskalprojektion der Bundesregierung (Stand: November
2022) wurde davon ausgegangen, dass sich die Schuldens-
tandsquote von 2021 auf 2022 trotz eines Finanzierungs-
defizits von 3,7 Prozent in 2022 um 1,8 Prozentpunkte auf
66,8 Prozent reduziert.
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4. Langdfristige Entwicklung der
alterungsbedingten Ausgaben

Die gesamtwirtschaftlich-demografischen
Annahmen bilden die Grundlage fir die
Langfrist-Projektionen der voraussichtlich
besonders vom demografischen Wandel betrof-
fenen 6ffentlichen Ausgaben. Im Einzelnen
bertiicksichtigt werden 6ffentliche Ausgaben
fiir die Funktionen Alterssicherung (gesetzliche
Rentenversicherung und Beamtenversorgung),
Gesundheit und Pflege (gesetzliche Kranken-
versicherung, soziale Pflegeversicherung sowie
Beihilfe flir Beamte und ihre Angehérigen),
Arbeitslosigkeit (Arbeitslosenversicherung und

Grundsicherung fiir Arbeitsuchende) sowie
Bildung und Familien. Die Mehrzahl dieser
Ausgaben wird vom demografischen Wandel
direkt beeinflusst, weil sie dlteren und teilweise
auch jiingeren Personen zufliefien, die nicht
zur erwerbstétigen Generation zdhlen. Fir

die Projektionen wird unterstellt, dass die im
Rechtsstand 30. Juni 2022 bereits geregelten
Anderungen wihrend des Projektionszeit-
raums voll wirksam werden, die Politik dariiber
hinaus aber keine weiteren Entscheidungen
mehr trifft (,No-Policy-Change®).

Annahmen des Gutachtens zur Fortschreibung der Ausgaben

Alterssicherung:

-~ Die Regelaltersgrenze wird seit 2012 und noch bis 2031 stufenweise auf 67 Jahre herauf-
gesetzt. Laufende Renten werden gemaf? der geltenden Rentenanpassungsformel und unter
Beachtung der bis 2025 geltenden Nebenbedingung, dass das Sicherungsniveau vor Steuern fir
eine Standardrente nicht unter 48 Prozent sinken darf, erhoht. Mafgeblich fiir die jahrlichen
Rentenanpassungen ist die Wachstumsrate der Bruttoléhne, korrigiert um Anderungen der
Beitragssitze und des (Aquivalenz-)Rentnerquotienten. Die Entfaltung weiterer Elemente der
Rentenreformen von 2014 und 2018 wird ebenfalls berticksichtigt.

Gesetzliche Krankenversicherung:

— Abgesehen von geltenden Leistungsausschliissen und Zuzahlungen bietet die GKV weiter
eine Vollversicherung fiir alle dem jeweiligen Stand medizinischen Wissens entsprechenden
Leistungen. Neben zuletzt eingefiihrten Verbesserungen in der Versorgung entfalten sich
ausgabendimpfende Effekte fritherer Reformen weiter wie bisher. Die durchschnittlichen,
altersspezifischen Leistungsausgaben werden in Fortfithrung der Politik der vergangenen Jahre
mit der Wachstumsrate der Bruttolohne fortgeschrieben.

Soziale Pflegeversicherung:

- Ausweitungen der Zahl der Leistungsbezieher und der Leistungen aus den vergangenen Jahren
werden berticksichtigt. Das Niveau der Pflegeleistungen bleibt, gemessen an der erwarteten
Kostenentwicklung, auf Dauer konstant. Die Leistungen werden mit der Wachstumsrate der
Bruttolohne fortgeschrieben, abweichend vom gesetzlichen Orientierungswert, aber in Fortfiih-

rung der Politik der vergangenen Jahre.
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Arbeitslosenversicherung und Grundsicherung fiir Arbeitsuchende:

- Krisenbedingte Sonderregelungen fiir einen vereinfachten Zugang zu Leistungen (insbesondere
bei Grundsicherungsleistungen und dem Kurzarbeitergeld) laufen aus. Die erst im November
2022 verabschiedete Neuregelung der Grundsicherung (,,Biirgergeld“) bleibt unbertick-
sichtigt. Die Leistungen werden mit der durchschnittlichen Wachstumsrate der Nettolohne
fortgeschrieben.

Beamtenversorgung:

- Eswird vereinfachend unterstellt, dass sich die rechtlichen Rahmenbedingungen in Lindern
und Gemeinden am Versorgungsrecht des Bundes orientieren (bzw. gleichartige Wirkungen
entfalten). Die Fortschreibung der Pensionen folgt der Wachstumsrate der Bruttolohne
sowie rechtlich vorgezeichneten Anderungen der maximalen und durchschnittlichen
Ruhegehaltssitze.

Beihilfe:

-~ Unter Berticksichtigung hoherer Kosten fiir privat Krankenversicherte und gegebener Beihilfe-
sitze, die die Kosteniibernahme prozentual begrenzen, gilt fiir die Fortschreibung der Ausgaben
dasselbe wie fiir Ausgaben der GKV.

Offentliche Bildungsausgaben:

- Die geltenden Vereinbarungen von Bund und Landern, Mittel fir die digitale schulische
Ausstattung (,Digitalpakt“) sowie fiir Qualitatsverbesserungen von Studium und Lehre in
Deutschland (,,Zukunftsvertrag Studium und Lehre stirken®) bereitzustellen, entfalten ihre
Wirkungen. Offentliche Ausgaben fiir Kinderbetreuung werden an die steigende Frauener-
werbsbeteiligung angepasst.

- Soweit diese Regelungen bzw. Annahmen keine starkeren Steigerungen erfordern, werden die
Ausgaben je Bildungsteilnehmenden mit der Wachstumsrate der Bruttolohne fortgeschrieben.
Familienpolitische Leistungen:

> Inden letzten Jahren erfolgte Anderungen an den erfassten Leistungen (insbesondere am
Kindergeld) werden berticksichtigt. Anschlieffend werden die Leistungen mit unverindertem
Niveau weiter gewahrt.

-~ Die Fortschreibung der Leistungen erfolgt daher mit der Wachstumsrate der Bruttolohne.

Sonstige 6ffentliche Ausgaben:

- In den Modellrechnungen nicht explizit erfasste Ausgaben bleiben im Projektionszeitraum
in Prozent des laufenden BIP konstant.

Offentliche Einnahmen:

- Als Rechenkonvention bei der Ermittlung von Indikatoren fiir die Tragfahigkeit der 6ffentli-
chen Finanzen gilt, dass alle 6ffentlichen Einnahmen im Projektionszeitraum in Prozent des
laufenden BIP konstant bleiben.
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41 Gesetzliche
Rentenversicherung

Die offentlichen Ausgaben der gesetzlichen
Rentenversicherung (GRV) stellen den grofiten
Einzelposten der demografieabhingigen Sozial-
versicherungszweige dar.

Wenngleich die gesetzlichen Rentenaus-
gaben im Zuge der demografischen Alterung
einer nennenswerten Aufwartsdynamik
unterliegen, hat eine Reihe von Reformen
und Entwicklungen die bereits seit lingerem
erwartete Anspannung der Rentenfinanzen
bisher gedimpft. So wird die Entwicklung
der Ausgaben bis auf Weiteres durch die
Rentenreformen der Jahre 2001 und 2007
(Einfihrung des ,Nachhaltigkeitsfaktors“ in
die Rentenanpassungsformel und schritt-
weise Heraufsetzung der Regelaltersgrenze
von 65 auf 67 Jahre) beeinflusst. Auch die seit
2005 verbesserte Entwicklung des Arbeits-
marktes, der Anstieg von Erwerbsbeteiligung
von Frauen und Alteren sowie die hohe
Nettozuwanderung der letzten Jahre haben
- anders als seinerzeit erwartet - zu einem
Rickgang des Beitragssatzes auf 18,6 Prozent
bei gleichzeitig langsamer absinkendem
Rentenniveau gefiihrt.

Angesichts der Rahmenbedingungen, die
sich in den vergangenen Jahren giinstiger als
erwartet entwickelten, wurden seit 2014 eine
Reihe von Reformschritten ergriffen, die die
Ausgaben der GRV - perspektivisch auch in
Zukunft - tendenziell erhéhen. Dazu gehort
die Einfithrung einer abschlagsfreien, vor-

zeitigen Altersrente fiir besonders langjidhrig
Versicherte (sogenannte ,Rente mit 63%), der
in zwei Stufen vorgenommene Ausbau der
Anrechnung von Erziehungszeiten fiir vor
1992 geborene Kinder (,Miitterrente“) sowie
die in mehreren Schritten durchgefiihrte
Verbesserung der Erwerbsminderungsrenten.
Seit 2018 gilt fiir die Jahre 2019 bis 2025
zudem eine ,doppelte Haltelinie®, aufgrund
derer das Netto-Sicherungsniveau einer
Standardrente (vor Steuern) in diesem Zeit-
raum nicht unter 48 Prozent sinken und der
Beitragssatz der GRV nicht iber 20 Prozent
steigen soll. Bisher haben diese Haltelinien
nicht gegriffen. Fiir die Einhaltung der
Beitragssatzgarantie von 20 Prozent wiirden
notigenfalls zusdtzliche Bundesmittel bereit-
gestellt. 2022 wurde zudem der Ausgleichs-
faktor zur Neutralisierung dauerhafter
Effekte der sogenannten ,Schutzklausel®
wiedereingesetzt.

Die Projektionen des Gutachtens verdeut-
lichen die Auswirkungen des demografischen
Wandels auf das gesetzliche Rentensystem.
Die projizierte Erthéhung der Rentenaus-
gaben gemessen am BIP reflektiert den zu
erwartenden Anstieg des Altenquotienten,
wenngleich sich annahmegemaf zukiinftige
Verdnderungen in der Erwerbsbeteiligung
und im Renteneintrittsalter ausgabenmin-
dernd auswirken. Ausgehend von Renten-
ausgaben in Hohe von 9,6 Prozent des BIP
im Jahr 2021 steigen die Ausgaben unter
ungiinstigen Annahmen in T- bis 2070 auf
13,1 Prozent, in T+ dagegen nur auf 11,0 Pro-
zent des BIP (siehe Tabelle 3).

Ausgabenquoten fiir die Alterssicherung Tabelle 3
(2021-2070)
2021 2025 2030 2035 2040 2045 2050 2055 2060 2065 2070
T-
Ausgaben in % des BIP 9,6 9,6 10,3 10,8 11,1 11,5 11,9 12,3 12,6 12,9 13,1
Veranderung ggii. 2021 in P.p. - 0,0 +0,7 41,2 +15 +19 +2,3 42,7 +3,0 +33 435
T+
Ausgaben in % des BIP 9,6 9,6 10,0 10,2 10,3 10,4 10,5 10,6 10,7 10,9 11,0
Verdnderung ggii. 2021 in P.p. - 0,0 +0,4 +0,6 +0,7 +0,8 +0,9 +1,0 +1,1 +1,3 +1,4

Quelle: Werding u. a. (2023).
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4.2 Gesetzliche
Krankenversicherung

Die Ausgaben im Bereich Gesundheit bilden den
zweitgrofiten Posten der demografieabhingigen
Sozialversicherungszweige. Sie sind demo-
grafieabhingig, soweit individuell anfallende
Gesundheitsausgaben mit dem Alter ansteigen.

Als grundlegende Reform mit bedeutenden
Auswirkungen auf die Ausgabenentwicklung im
Gesundheitswesen, ist das ,,GKV-Wettbewerbs-
stairkungsgesetz” von 2007 zu nennen. Neben
zahlreichen Anderungen, die die Finanzierung
der GKV-Ausgaben betreffen - die Einfiihrung
des ,Gesundheitsfonds®, Ausbau der Bundeszu-
schiisse zur GKV sowie der Ubergang zu einem
morbiditdtsorientierten Risikostrukturausgleich
ab 2009 - wurde ein intensiverer Kassenwett-
bewerb erzeugt mit dem Ziel, die Dynamik der
Leistungsausgaben langerfristig zu dimpfen.
Diesem Ziel dient auch das ,,Gesetz zur Neu-
ordnung des Arzneimittelmarktes” von 2011.

Dagegen erfolgten in jiingeren Jahren beispiels-
weise mit dem ,,Pflegepersonalstirkungsgesetz”
von 2018 und dem ,,Terminservice- und Ver-
sorgungsgesetz® von 2019 Anderungen, die die
Ausgaben der GKV dauerhaft erhéhen.

Als Basis fiir die Fortschreibungen der Gesund-
heitsausgaben dienen dem Gutachten die aktuel-
len Profile fiir die geschlechts- und altersspezi-
fischen pro-Kopf-Ausgaben der GKV (geméif
aktueller gesetzlicher Grundlage). Differenziert
abgebildet wird auch der Versichertenstatus
von aktiven Mitgliedern und Mitgliedern der
Krankenversicherung der Rentner sowie von
mitversicherten Familienangehoérigen, unter
Berticksichtigung von Effekten der gestiegenen
Frauenerwerbsbeteiligung.

Die Auswirkung altersspezifischer Krank-
heitsrisiken bei steigender Lebenserwartung
(,gesundes Altern“ versus ,Medikalisierung®)
und des medizin-technischen Fortschritts auf
die zukiinftigen Gesundheitsausgaben sind mit
grofRer Unsicherheit behaftet. Daher konzentrie-
ren sich die Berechnungen der GKV-Ausgaben
fur die Basisvarianten im Gutachten auf Effekte,
die sich aus der verindernden Altersstruktur der
Versicherten ergeben. Insbesondere ein starker

voranschreitender medizin-technischer Fort-
schritt birgt jedoch das Risiko einer weiteren
Steigerung der Gesundheitsausgaben, abseits
der hier dargestellten Faktoren. Je nach Stirke
der Kostenwirkungen des medizin-technischen
Fortschritts stellt dieser somit ein zuséatzliches
Risiko fiir die Tragfahigkeit dar.

Abweichend von der Modellierung fiir den

5. Tragfahigkeitsbericht werden die
geschlechts- und altersspezifischen Leistungs-
ausgaben nicht mehr mit der Wachstumsrate
des pro-Kopf-BIP, sondern wie im ersten
Tragfiahigkeitsbericht mit der jahrlichen
Wachstumsrate der Bruttolohne fortgeschrie-
ben. Konkret bedeutet dies, dass die Ausgaben
im ungiinstigen Szenario (T-) annahmegeméf
um 1,3 Prozentpunkte stirker steigen bis 2070
als unter der bisherigen Fortschreibungsregel.

Die Methodenidnderung des Gutachtens geht
auf Ergebnisse von Werding und Léipple (2022)
zurlck. Im Zeitraum von 1996 bis 2019 lag
die durchschnittliche Steigerungsrate der
geschlechts- und altersspezifischen Ausgaben
tendenziell iiber der durchschnittlichen
Wachstumsrate des pro-Kopf-BIP, wobei die
Steigerung des BIP je Erwerbstatigen aufgrund
stark steigender Erwerbstiatigenzahlen hinter
der des pro-Kopf-BIP zuriickblieb. Da aber
nach der Bevolkerungsvorausberechnung der
Anteil der Erwerbstitigen an der Wohn-
bevolkerung aufgrund der sich &ndernden
Altersstruktur kontinuierlich zuriickgehen
wird, wirkt dieser demografische Effekt
kiinftig fir sich genommen dimpfend auf die
Entwicklung des BIP-pro Kopf im Vergleich
zur Entwicklung des BIP je Erwerbstitigen.
Somit sorgt die steigende Alterslast bei
Fortschreibung mit dem BIP-pro-Kopf fiir
eine weniger dynamische Entwicklung

der Gesundheitsausgabenprojektion (siehe
Abbildung 8). Die Fortschreibung der alters-
spezifischen Leistungsausgaben der GKV

mit der Wachstumsrate der Lohne (bzw. der
Arbeitsproduktivitit) unterliegt im Hinblick
auf die Bestimmung demografischbedingter
Effekte fiir die Gesundheitsausgaben nicht
dieser Dampfung (siehe Werding u. a., 2023,
Textbox 6). Zudem betrifft die Wachstums-
rate der Bruttolohne unmittelbar einen der
Kostenfaktoren im Gesundheitswesen.
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Entwicklung der GKV-Ausgaben und Vergleich Abbildung 8
zur bisherigen Fortschreibungsmethode
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Quelle: Werding u. a. (2023).

Auf Basis der Projektionen gehen die Gesund-
heitsausgaben in der GKV von 8,0 Prozent des

BIP im Jahr 2021 im Zuge der Zuriickbildung der
Effekte der Covid-19-Pandemie zunéchst zuriick,
beginnen aber bereits im Mittelfrist-Zeitraum
wieder zu steigen. In der pessimistischen Variante
T- mit einer ungiinstigen Entwicklung der
Erwerbsbevolkerung steigen die Ausgaben der
GKYV bis 2070 auf 10,0 Prozent, in der optimisti-
schen Variante T+ dagegen nur auf 8,2 Prozent des
BIP (siehe Tabelle 4).

Ausgabenquoten fir die Krankenversicherung Tabelle 4
(2021-2070)

2021 2025 2030 2035 2040 2045 2050 2055 2060 2065 2070

T-

Ausgaben in % des BIP 8,0 7,5 8,0 8,4 8,8 9,0 9,3 9,5 9,7 9,9 10,0

Verdnderung ggii. 2021 in P.p. - -0,5 0,0 +0,4 +0,8 +1,0 +1,3 +1,5 +1,7 +1,9 +2,0
T+

Ausgaben in % des BIP 8,0 7,5 7,8 7,9 8,0 81 81 81 81 81 8,2

Veranderung ggii. 2021 in P.p. - -0,5 -0,2 -0,1 0,0 +0,1 +0,1 +0,1 +0,1 +0,1 +0,2

Quelle: Werding u. a. (2023).
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4.3 Soziale
Pflegeversicherung

Die Ausgaben im Bereich der Pflege sind
ebenfalls demografieabhingig, da das

Risiko der Pflegebediirftigkeit mit dem Alter
ansteigt.

In der sozialen Pflegeversicherung (SPV) wur-
den in den letzten zehn Jahren weitreichende
Anderungen rechtlicher Rahmenbedingungen
vorgenommen. Das betrifft etwa die Ein-
fiihrung eines neuen Begriffs der Pflege-
bediirftigkeit, kombiniert mit einem neuen
Begutachtungsverfahren fir die Einstufung

in Pflegegrade. Im Gefolge dieser Reformen ist
die Zahl der als pflegebediirftig eingestuften
Personen um 35 Prozent gestiegen, die Aus-
gaben der Pflegeversicherung um 50 Prozent.
Leicht verzégert wurden auch die Beitrags-
sitze der Pflegeversicherung in mehreren
Schritten erhoht. Steigende Zuschiisse zu den
Eigenanteilen an den Kosten stationidrer Pflege
(,Gesundheitsversorgungsweiterentwicklungs-
gesetz") sowie eine verbesserte Entlohnung von
Pflegekriften, wie es die ,Konzertierte Aktion
Pflege” vorsieht, fithren zu weiteren Aus-
gabensteigerungen. Das im Juli 2023 in Kraft
getretene Pflegeunterstiitzungs- und -ent-
lastungsgesetz (PUEG) ist in den Berechnungen
fiir den Tragfahigkeitsbericht noch nicht ent-
halten. Es diirfte jedoch insbesondere durch

Ausgabenquoten fir die Pflegeversicherung

(2021-2070)

erhohte Leistungszuschlige zur Begrenzung
der Eigenanteile in der stationidren Pflege zu
weiteren Ausgabensteigerungen fir die SPV
fihren.

Aufgrund institutioneller Gemeinsam-
keiten bei der Abgrenzung des Versicher-
tenkreises konnen sich die Projektionen

zu SPV-Ausgaben an die GKV-Ausgaben
anlehnen. Die Fortschreibung der Ausgaben
je Leistungsbeziehende stiitzt sich in den
Basisvarianten ebenfalls auf die Wachstums-
rate der Bruttolohne. Grund hierfiir ist, dass
Pflegeleistungen arbeitsintensiv sind, so dass
Lohne der Pflegekrifte in diesem Bereich den
wesentlichen Kostenfaktor darstellen. Mit der
Annahme ist auch implizit unterstellt, dass
das Leistungsniveau der Pflegeversicherung,
gemessen an den vollen Pflegekosten, auf Dau-
er in etwa konstant bleibt. Da die Ausgaben
fiir Pflegeleistungen im Zeitraum seit 2007
die kumulierte Wachstumsrate der Lohne
deutlich tbersteigen, ist die hier gewiahlte
Fortschreibung als eher zuriickhaltender
Ansatz zu werten.

Gemaif der aktuellen Mittelfrist-Projektion
steigen die Ausgaben von 1,5 Prozent des BIP
im Jahr 2021 auf 1,7 Prozent bis 2027. In der
langen Frist bis 2070 erh6hen sich die Ausga-
ben in Relation zum BIP auf 3,2 Prozent in T-,
in T+ auf 2,3 Prozent des BIP (siehe Tabelle 5).

Tabelle 5

2021 2025 2030 2035 2040 2045 2050 2055 2060 2065 2070

Ausgaben in % des BIP 1,5 1,6 1,8
Verdnderung ggi. 2021 in P.p. - +0,1 +0,3
Ausgaben in % des BIP 1,5 1,6 1,8
Veranderung ggii. 2021 in P.p. - +0,1 +0,3

Quelle: Werding u. a. (2023).

T-
2,0 2,2 2,5 2,8 2,9 3,0 31 3,2

+0,5 +0,7 +1,0 +1,3 +1,4 +1,5 +1,6 +1,7

T+
18 20 21 22 22 22 22 23

+0,3 +0,5 +0,6 +0,7 +0,7 +0,7 +0,7 +0,8
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4.4 Beamtenversorgung
und Beihilfe

Die Beamtenversorgung ist neben der gesetz-
lichen Rentenversicherung das zweitgrofite
Alterssicherungssystem in Deutschland. Seit
der ,Foderalismusreform® von 2006 entwickelt
sich das Beamtenrecht von Bund und Lindern
in grundsitzlichen Fragen der Besoldung und
Versorgung nicht mehr weitgehend parallel. Es
gibt aber fortbestehende Gemeinsamkeiten. So
ist die Mehrzahl der Linder der Ubertragung
der Rente mit 67 Jahren und der wirkungs-
gleichen Ubertragung weiterer MaRnahmen
der Rentenreformen von 2004 bis 2007 auf die
Versorgung der Bundesbeamten gefolgt.* Fiir
die Projektionen des Gutachtens wird vereinfa-
chend unterstellt, dass sich Neuregelungen der
Beamtenversorgung auf Linderebene an der
Bundesebene orientieren und im Durchschnitt
vergleichbare Effekte entfalten wie das fiir
Bundesbeamte geltende Recht.

Fir die Fortschreibung der Anzahl und Alters-
struktur von Beamteten bzw. Pensionsbezie-
henden werden Daten der amtlichen Statistik
mit Daten zu Ubertritten in den Ruhestand
verkniipft. Fiir beide Projektionen wird ange-
nommen, dass jede vorhandene freiwerdende
Beamtenstelle wiederbesetzt wird, so dass die
Anzahl der aktiven Beamteten bis 2070 unver-
andert bleibt. Die héhere Lebenserwartung von
Beamteten wird fiir die Zukunft mit unver-
dndertem Abstand zur Gesamtbevolkerung
fortgeschrieben. Bei der Fortschreibung der
Versorgungsausgaben werden fiir die Zukunft
die im geltenden Recht bereits angelegten
Anderungen der erreichbaren Ruhegehaltssitze
berticksichtigt. Ansonsten wird angenommen,
dass sich die Dienstbeziige der Beamteten und
somit auch die Ruhegehilter Jahr um Jahr
gemaf! der allgemeinen Wachstumsrate der
Bruttolohne erhohen.

Auf der Ebene des Bundes und einiger Linder
werden seit geraumer Zeit Versorgungsriickla-
gen aufgebaut, aus denen - im Falle des Bundes
beispielsweise ab 2032 - ein Teil der zukiinf-
tigen Aufwendungen fiir die Versorgung von

20 Mit Ausnahme von Berlin, wurde die Regelaltersgrenze
von 65 auf 67 Jahre fir alle Landesbeamte angehoben.

Beamteten und ihren Angehérigen finanziert
werden soll. Dariiber hinaus leistet der Bund
fiir neu eingestellte Beamtete seit dem Jahr
2007 regelméfiig Zuweisungen an das Sonder-
vermogen ,Versorgungsfonds des Bundes®, aus
dem zukiinftig Versorgungsausgaben fiir diese
Bundesbedienstete geleistet werden sollen. Auf
den projizierten Verlauf der Versorgungsaus-
gaben fiir Beamtete und deren Angehorigen
haben diese Reserven keinen Einfluss. Die
Finanzierung der Beamtenversorgung als Teil
der Personalkosten erfolgt grundsitzlich aus
laufenden Haushaltsmitteln.

Den Projektionen zufolge werden die Versor-
gungsausgaben ausgehend von 1,7 Prozent in
Relation zum BIP in 2021 bis 2070 auf 2,4 Pro-
zent in T- steigen, wihrend sie in T+ anndhernd
konstant bleiben und sich 2070 auf 1,6 Prozent
des BIP belaufen. Da die Anzahl der Beamteten
in beiden Projektionen konstant bleibt, ergeben
sich Unterschiede in der Entwicklung vor allem
aus den unterschiedlichen Annahmen zur
Bevolkerungsprojektion.

Neben den Versorgungsaufwendungen
werden Ausgaben einbezogen, die sich aus der
anteiligen Ubernahme von Gesundheits- und
Pflegekosten bei Beamteten, Versorgungs-
empfangenden und ihren Familienangehorigen
durch die jeweiligen Dienstherren (,Beihilfe*)
ergeben. Ausgangspunkt der Projektionen sind
aggregierte Ist-Ausgaben, die in Anlehnung

an die Strukturen bei gesetzlich Versicherten
aufgeschliisselt und dann entsprechend

den Ansitzen der GKV/SPV fortgeschrieben
werden. Auch hier wird die hohere Lebens-
erwartung von Beamteten bertiicksichtigt. In
Relation zum laufenden BIP erhohen sich die
Ausgaben von zuletzt (2021) 0,5 Prozent des
BIP im Rahmen der Variante T- bis 2070 auf
0,8 Prozent, wihrend sie in T+ bei 0,5 Prozent
konstant bleiben.

Zusammengenommen werden die Ausgaben
fiir die Beamtenversorgung und Beihilfe
ausgehend von 2,2 Prozent in Relation zum BIP
in 2021 bis 2070 auf 3,2 Prozent in T- steigen,
wihrend sie in T+ in etwa konstant bleiben und
sich 2070 auf 2,1 Prozent des BIP belaufen (siehe
Tabelle 6).
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Ausgaben fiir die Beamtenversorgung und Beihilfe

(2021-2070)

Tabelle 6

2021 2025 2030 2035 2040 2045 2050 2055 2060 2065 2070

Ausgaben in % des BIP 2,2 2,3 2,5
Verdnderung ggi. 2021 in P.p. - +0,1 +0,3
Ausgaben in % des BIP 2,2 2,3 2,4
Verdnderung ggi. 2021 in P.p. - +0,1 +0,2

Quelle: Werding u. a. (2023).

4.5 Arbeitslosenversicherung
und Grundsicherung flir
Arbeitsuchende

Ausgaben fir Arbeitslose sind zwar nicht direkt
von der demografischen Alterung betroffen.
Die Ausgabenentwicklungen anderer Sozial-
versicherungsbereiche und damit die Hohe der
Sozialabgaben beeinflussen aber die Dynamik
am Arbeitsmarkt. Die Entwicklung des Arbeits-
marktes spielt wiederum eine zentrale Rolle
dafiir, wie sich die finanzielle Lage in anderen
Zweigen der Sozialversicherung entwickelt und
wie die damit verbundenen Herausforderungen
bewiltigt werden kénnen. Die mit unterschied-
lichen Szenarien zur Arbeitsmarktentwicklung
verbundenen 6ffentlichen Ausgaben werden
deshalb berticksichtigt.

Mit dem ,,Qualifizierungschancengesetz”
wurden 2018 neue Mdglichkeiten zur
Forderung der Weiterbildung Arbeitsloser
geschaffen, die die Ausgaben der Bundes-
agentur fiir Arbeit gesteigert haben. Wichtigste
Regelung in diesem Gesetz war die Reduktion
des Beitragssatzes zur Arbeitslosenversicherung
von 3 Prozent auf 2,5 Prozent, gefolgt von einer
weiteren Absenkung auf 2,4 Prozent fiir die
Jahre 2020 bis 2022. Derzeit gilt ein Beitragssatz
von 2,6 Prozent.

Ausschlaggebend fir die zukiinftige Ent-
wicklung der Ausgaben der Bundesagentur
fiir Arbeit ist die erwartete Arbeitsmarktent-
wicklung (siehe Abschnitt 3.2.1). Anspriiche
auf Arbeitslosengeld steigen jahrlich mit

der Wachstumsrate der Nettolohne. Fiir die
weiteren Ausgaben der Bundesagentur fir

T-
2,6 2,7 2,7 2,7 2,8 2,9 3,0 3,2

+0,4 +0,5 +0,5 +0,5 +0,6 +0,7 +0,8 +1,0

T+

2,4 2,3 2,2 2,2 2,1 2,1 2,1 2,1

+0,2 +0,1 +0,0 +0,0 -0,1 -0,1 -0,1 -0,1

Arbeit wird vereinfachend angenommen, dass
sie sich proportional zu den Ausgaben fiir das
Arbeitslosengeld entwickeln.

In der pessimistischen Variante T- erh6hen sich
die Ausgaben im Zuge steigender Arbeits-
losigkeit von zuletzt 1,6 Prozent des BIP im
Jahr 2021 auf 1,9 Prozent bis 2070. In der
optimistischen Variante T+ sinken hingegen die
Ausgaben in Relation zum BIP auf 1,4 Prozent.

Die zukiinftige Entwicklung der Ausgaben fir
die Grundsicherung hingt in der Projektion
ebenfalls von der erwarteten Entwicklung des
Arbeitsmarkts ab. Die Fortschreibung der jewei-
ligen Ausgaben je Leistungsbeziehende erfolgt
analog zum Arbeitslosengeld mit der Wachs-
tumsrate der Nettolohne. Gemaf der Projektion
steigen die Ausgaben der Grundsicherung von
zuletzt 1,3 Prozent des BIP im Jahr 2021 in T- bis
2070 kontinuierlich auf 1,7 Prozent des BIP an,
in T+ auf 1,5 Prozent des BIP.

Die divergierenden Entwicklungen der Aus-
gaben fiir Arbeitslosigkeit und Grundsicherung
in T+ sind auf die unterschiedliche Entwicklung
der Zuwanderung in den beiden Basisvarianten
zuriickzufiithren. In T+ ddmpft die hohere
Zuwanderung einen Anstieg des Abgaben-

keils und wirkt sich giinstig auf das Arbeits-
angebot aus. Gleichzeitig fithren mogliche
Mismatching-Effekte (siehe Abschnitt 3.2.1) bei
Zugewanderten fiir einen moderaten Anstieg
der Erwerbslosenquote. Da Zugewanderte im
Vergleich zu Inlindern in der Regel weniger
Anwartschaftszeiten fiir den Bezug von Arbeits-
losengeld aufweisen, steigen in diesem Szenario
die Ausgaben fiir die Grundsicherung, wihrend
sie fiir die Arbeitslosigkeit sinken.
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Arbeitslosengeld, Sozialhilfe und Grundsicherung

(2021-2070)

2021
Ausgaben in % des BIP 2,9 2,1 2,3
Verdnderung ggii. 2021 in P.p. - -0,8 -0,6
Ausgaben in % des BIP 2,9 2,1 2,2
Verdnderung ggi. 2021 in P.p. - -0,8 -0,7

Quelle: Werding u. a. (2023).

Zusammengenommen steigen die Ausgaben in
der pessimistischen Variante T- von 2,9 Prozent
des BIP im Jahr 2021 auf 3,6 Prozent des BIP in
2070. In der optimistischen Variante T+ schwan-
ken die Ausgaben tiber den Projektionszeitraum
und pendeln sich in 2070 mit 2,9 Prozent des BIP
auf dem Niveau von 2021 ein (siehe Tabelle 7).

46 Bildung, Kinderbetreuung
und Familienleistungs-
ausgleich

Offentliche Ausgaben in den Bereichen
Bildung und Familien reagieren ebenfalls auf
den demografischen Wandel. Der Geburten-
riickgang seit den 1970er Jahren und die
anschlieffende Reduktion der Zahl von
Bildungsteilnehmenden und von Beziehen-
den familienpolitischer Leistungen haben

zu sinkenden Ausgaben im Bereich Bildung
und Familien relativ zum BIP gefiihrt - ein
Effekt, der als ,demografische Dividende*“
bezeichnet wird. Aktuelle Entwicklungen
wie der erh6hte Anteil Studierender an den
relevanten Geburtsjahrgiangen oder die
angestiegene Geburtenziffer zeigen aber, dass
diese Entlastungen ausgelaufen sind und
sich nunmehr wieder gegengesetzte Effekte
ergeben.

Als offentliche Bildungsausgaben werden
Ausgaben der Gebietskorperschaften fiir die
Kindertagesbetreuung, allgemeinbildende
und berufliche Schulen, Hochschulen und die
Férderung von Bildungsteilnehmern erfasst.
Das sind weitgehend Ausgaben der Linder
einschlieflich der Gemeinden. Die aggregier-
ten Ausgaben fir verschiedene Stufen des

2025 2030 2035 2040 2045 2050 2055

Tabelle 7

2060 2065 2070
T-

2,5 2,7 2,8 3,0 3,2 33 3,5 3,6

-0,4 -0,2 -0,1 +0,1 +0,3 +0,4 +0,6 +0,7
T+

2,2 2,3 2,4 2,5 2,6 2,7 2,8 2,9

-0,7 -0,6 -0,5 -0,4 -0,3 -0,2 -0,1 0,0

Bildungssystems werden in Pro-Kopf-Ausga-
ben aufgeschliisselt und die Bildungsausga-
ben je Teilnehmende mit der Wachstumsrate
der Bruttolohne fortgeschrieben. Fiir die
Projektionen zur Kindertagesbetreuung
wird angenommen, dass sich der Bedarf an
Betreuungsplitzen fir Kinder im Alter unter
3 Jahren sowie im Alter von 6 bis 10 Jahren
in Zukunft proportional zur projizierten
Zunahme der Frauenerwerbsbeteiligung
weiter erhoht. 2021 betrugen die 6ffentlichen
Bildungsausgaben 4,4 Prozent des BIP.

Im Gegensatz zu den bisher betrachteten
Funktionsbereichen ergeben sich im
Bildungsbereich fiir die eher optimistische
Basisvariante T+ auf Dauer hohere Ausgaben
(in Prozent des BIP) als flr die eher pessimis-
tische Basisvariante T-. Grund hierfir ist,
dass in T+ wesentlich mehr Kinder geboren
werden und zeitlich versetzt in das Bildungs-
system eintreten als in Variante T-. Damit
gehen hohere Ausgaben fiir Betreuungsplitze
von Kleinkindern sowie fiir das Studium
einer grofleren Studierendengeneration
einher.

In die Modellrechnungen werden zudem
zentrale Instrumente der Familienpolitik
einbezogen, wie etwa im Bereich des Fami-
lienleistungsausgleichs das Kindergeld, die
Effekte einkommensteuerlicher Kinderfrei-
betrige sowie das Elterngeld. Fiir die Zukunft
wird unterstellt, dass die dafiir maf3geblichen
Betrige regelmifig an die allgemeine
Lohnentwicklung angepasst werden. Der
Familienleistungsausgleich erhoht effektiv
die Ausgaben des Funktionsbereichs und
verstdrkt so die projizierten Trends. Analog
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Bildung und Familien (2021-2070)

2021 2025 2030 2035
Ausgaben in % des BIP 6,1 5,9 6,0
Verdnderung ggii. 2021 in P.p. - -0,2 -0,1
Ausgaben in % des BIP 6,1 6,0 6,2
Verdnderung ggi. 2021 in P.p. - -0,1 +0,1

Quelle: Werding u. a. (2023).

zum Bildungsbereich fallen aufgrund der
hoheren Geburtenzahlen die Ausgaben in der
eher optimistischen Variante T+ hoher aus als
in der Variante T-.

In der Summe zeigt sich fiir die Bereiche
Bildung und Familie, ausgehend von einem
Niveau von 6,1 Prozent des BIP in 2021, ein
Anstieg der Ausgaben um 0,3 Prozentpunkte
far T+ auf 6,4 Prozent des BIP in 2070. In

T- bleibt die Ausgabenquote fiir den gesamten
Projektionszeitraum bei etwa 6,1 Prozent des
BIP konstant (siehe Tabelle 8).

47 Aggregierte Ausgaben

Um die Entwicklung des gesamtstaatlichen
Haushalts bestimmen zu konnen, werden die
Einzelprojektionen der demografieabhiangi-
gen Funktionsbereiche zunidchst aggregiert
und konsolidiert. Um Doppelzihlungen zu
vermeiden werden bei der Konsolidierung
Zahlungen unter den beteiligten 6ffentlichen
Haushalten neutralisiert. Ausgaben werden
demjenigen Budget zugerechnet, in dem sie
urspriinglich finanziert werden.

Im Jahr 2021 belief sich die aggregierte
Ausgabenquote der demografieabhingigen
offentlichen Ausgaben auf 28,6 Prozent

des BIP (siehe Tabelle 9). Dies entsprach

55,8 Prozent aller 6ffentlichen Ausgaben im
gesamtstaatlichen Haushalt bzw. 56,5 Pro-
zent der gesamtstaatlichen Priméirausgaben
(Ausgaben ohne Zinszahlungen). Aufgrund
von Auswirkungen der jiingsten Krisen auf
die Ausgaben im Zihler, etwa durch konjunk-
turstiitzende Mafinahmen, sowie auf das
BIP im Nenner, bedingt durch den Riickgang

Tabelle 8

2040 2045 2050 2055
T-
6,1 6,0 59 59 6,0 6,0 6,1 6,1
00 -01 -02 -02 -01 -01 0,0 0,0
T+
6,3 6,3 6,3 6,3 6,4 6,4 6,4 6,4
+0,2 +0,2 +0,2 +0,2 +0,3 +0,3 +0,3 +0,3

2060 2065 2070

der Wirtschaftsleistung in 2020, erscheint
der Wert fir 2021 als nach oben verzerrt.

Im Verlauf der Mittelfrist-Projektion der
Bundesregierung (Stand: Oktober 2022) fir
den Zeitraum von 2022 bis 2027 vollzieht sich
mit einem Riickgang der Werte auf 27 Pro-
zent des BIP somit eine Normalisierung nach
krisenbedingten temporiren Effekten.

Beginnend ab 2023 trdgt aber die zuneh-
mende Alterung nach den Projektionen des
Gutachtens dazu bei, dass die demografie-
abhingigen 6ffentlichen Ausgaben wieder
steigen. So erhdhen sich in der pessimisti-
schen Variante T- bis 2040 die Ausgaben auf
31,2 Prozent des BIP bzw. 36,1 Prozent des BIP
bis 2070. In der eher optimistischen Variante
T+ erreichen die Ausgaben bis 2040 29,3 Pro-
zent des BIP mit anschlieflend abflachender
Dynamik, sodass am Ende des Simulations-
zeitraums in 2070 30,8 Prozent des BIP
erreicht werden. Die Zunahme gegeniiber
2021 beléduft sich bis 2070 demnach in T- auf
7,5 Prozentpunkte des BIP, in der Variante T+
auf 2,2 Prozentpunkte. Gemessen an Werten
fir das Vorkrisenjahr 2019 ergeben sich sogar
Steigerungen um 9,9 bzw. 4,5 Prozentpunkte.
Die Verldufe der Ausgaben in den einzelnen
Funktionsbereichen bis 2070 werden in
Abbildung 9 dargestellt.
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2021 2025 2030 2035 2040 2045 2050 2055 2060 2065 2070

T-
Ausgaben in % des BIP 28,6 27,3 29,0 30,3 31,2 32,0 32,9 33,9 34,7 35,5 36,1
Verdnderung ggu. 2021 in P.p. - -1,3 404 +1L7 426 +3,4 +43 453  +61 469  +75
T+
Ausgaben in % des BIP 28,6 27,3 28,4 29,1 29,3 29,6 29,8 30,0 30,2 30,5 30,8
Veranderung ggii. 2021 in P.p. - -1,1 -0,2 +0,5 +0,7 +1,0 +1,2 +1,4 +1,6 +1,9 +2,2

Quelle: Werding u. a. (2023).
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Quelle: Werding u. a. (2023).
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9. Langfristige Entwicklung zentraler
finanzpolitischer Kennzahlen

Die simulierten Zeitpfade der Ausgabenquoten
koénnen in rechnerische Entwicklungen (d. h.
ohne Berticksichtigung der Schuldenbremse)
zentraler Kennziffern des gesamtstaatlichen
Haushalts - den Finanzierungssaldo und den
kumulierten Schuldenstand - im Projek-
tionszeitraum bis 2070 Gberfiithrt werden.

Da im Gutachten angenommen wird, dass

die in den Modellrechnungen nicht explizit
erfassten Ausgaben und Einnahmen jenseits
der Mittelfristprojektion der Bundesregierung
(Stand: Oktober 2022) ab 2027 in Prozent des
BIP konstant bleiben, sind die Anderungen der
Kennziffern Folge der steigenden demografie-
bedingten Ausgaben.

51 Finanzierungssalden
und Schuldenstandsquote

Den Ausgangspunkt fiir die hier angestellten
langfristigen Berechnungen bildet der Verlauf
des Primérsaldos des gesamtstaatlichen
Haushalts der Fiskalprojektion vom November
2022. Dieser geht nach einem Primérdefizit
von 3,2 Prozent des BIP im Jahr 2021 fiir das
Jahr 2023 von einer Zunahme auf 3,9 Pro-
zent des BIP aus. Anschliefiend sorgt die
fortschreitende Uberwindung krisenbedingter
Sondereffekte sowohl fiir eine deutliche Ver-
besserung der zuvor betrachteten demografie-
abhingigen 6ffentlichen Ausgaben, als auch
der sonstigen Staatsausgaben. Fiir 2027 ergibt
sich in der Extrapolation der Projektion ein
minimaler Priméariiberschuss von 0,1 Prozent
des BIP. Es ist zu beachten, dass das Primér-
defizit fiir 2023 deutlich geringer ausfiel

(1,1 Prozent des BIP) als in der verwendeten
Projektion noch unterstellt. In diesem Sinne
ergibt sich entsprechend eine etwas bessere
Ausgangslage als in den Berechnungen unter-
stellt.

Fir die Langfristprojektion werden die simu-
lierten Anderungen der demografieabhingigen
Ausgaben unter Abstraktion von der grund-
gesetzlichen Schuldenbremse in Anderungen des
Primérsaldos tibertragen - jeweils in Relation
zum BIP. Im Ergebnis ergibt sich in der eher pes-
simistischen Variante T- nach 2027 durchgéingig
ein Primardefizit, welches bis 2070 kontinuierlich
auf 8,2 Prozent des BIP anwéchst. In T+ steigt das
Primirdefizit deutlich langsamer und erreicht
2070 2,7 Prozent des BIP (siehe Abbildung 10).

Wiederkehrende Primérdefizite miissen durch
Neuverschuldung des Staates ausgeglichen
werden. Soweit die dafir félligen Zinsausgaben
schneller steigen als das BIP sorgt der resultie-
rende Anstieg des Schuldenstands (in Prozent
des BIP) Uiber die darauf zusatzlich anfallenden
Zinszahlungen fir einen weiteren rechnerischen
Anstieg des gesamtstaatlichen Finanzierungsde-
fizits. Hieraus kann ein sich selbstverstiarkender
Mechanismus entstehen, wenn nicht durch Aus-
gabensenkungen oder Einnahmesteigerungen
gegengesteuert wird. Aufgrund der ,,No-Policy-
Change“-Annahme ist in den Projektionen

kein aktives Gegensteuern vorgesehen, so dass
Handlungsbedarfe aufgezeigt werden.

Im in Abbildung 10 dargestellten Verlauf
reduziert sich das in 2021 angefallene Finanzie-
rungsdefizit in Hohe von 3,7 Prozent des BIP im
Zeitraum der extrapolierten Fiskalprojektion

der Bundesregierung (Stand: November 2022)
zwar zunichst wieder auf Werte um 1,3 Prozent.
Anschliefiend steigt es jedoch wieder an und
erreicht ohne jedes Gegensteuern in der eher
pessimistischen Variante T- aufgrund des oben
beschrieben Mechanismus sich kumulierender
Zinszahlungen nicht weniger als 21,9 Prozent des
BIP bis 2070, in der eher optimistischen Variante
T+ immerhin 7,9 Prozent des BIP (siehe Tabelle 10).
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Gesamtstaatliche Finanzierungssalden

(2000-2070)

Abbildung 10
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Quelle: Werding u. a. (2023).

Durch die Auswirkungen der Covid-19-Pande-
mie und der Manahmen zu ihrer Bekimpfung
ist die Schuldenstandsquote im Jahr 2021 auf
69,0 Prozent angestiegen, nachdem sie 2019

mit 59,6 Prozent erstmalig seit 2002 wieder

den Maastricht-Referenzwert von 60 Prozent
unterschritten hatte. Nicht zuletzt wegen der
Auswirkungen des russischen Angriffskrieges

Primar- und Finanzierungssaldo (2021-2070)

2025 2030 2035 2040 2045 2050 2055 2060 2065 2070

2021
Primirsaldo (% des BIP) -3,0 -0,2 -1,0
Finanzierungssaldo (% des BIP) -3,6 -1,4 -2,6
Primirsaldo (% des BIP) -3,0 -0,2 -0,3
Finanzierungssaldo (% des BIP) -3,6 -1,4 -1,9

2040
T+

2050 2060 2070

auf die Ukraine und der Bekimpfung der
daraus resultierenden Energiekrise verharrt
sie annidhernd auf diesem Niveau. Nach der
Fiskalprojektion der Bundesregierung (Stand:
November 2022) erreicht die Schuldens-
tandsquote 2023 rund 70 Prozent und geht
extrapoliert bis 2027 auf knapp 67 Prozent des
BIP zuriick.”

Tabelle 10

T-

24 33 41 49 59 68 75 -82

-47 65 -84 -105 ~-131 -158 -187 -219
T+

-0 <12 15 L7 <19 20 23 -27

30 37 43 49 56 62 70 -79

Quelle: 2025-2070: Werding u. a. (2023); 2021: aktualisierte Werte basierend auf der Mittelfrist-Projektion der Bundesregierung aus dem

Oktober 2023.

42

21 Nach der Projektion fiir den Draft Budgetary Plan aus dem
Oktober 2023 ist fiir 2023 mit einer deutlich geringeren
Schuldenstandsquote von 65 ¥ Prozent des BIP zu
rechnen. In diesem Sinne ist die Ausgangslage positiver als

in den Berechnungen unterstellt.
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Projektion der gesamtstaatlichen

Abbildung 11

Schuldenstandsquote (2000-2070)
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Quelle: Werding u. a. (2023).

Abbildung 11 zeigt den langfristig pro-
jizierten Verlauf der gesamtstaatlichen
Schuldenstandsquoten, wie er sich unter
Beriicksichtigung der kiinftigen demografie-
bedingten Ausgaben und der ,No-Policy-
Change“-Annahme entwickeln wiirde. In der
pessimistischen Variante T- beginnt die Quote
im Anschluss an die Mittelfrist-Projektion
deutlich zu steigen und erreicht bis 2070 rund
365 Prozent des BIP. In der optimistischeren
Variante T+ bildet sich die Schuldenquote bis
2031 auf 65,3 Prozent zuriick und steigt dann
bis 2070 kontinuierlich auf rund 140 Prozent
des BIP.

Die dargestellte Projektion der Schuldens-
tandsquoten in den Basisvarianten T+ und T-
beriicksichtigt explizit nicht die grundgesetz-
liche Schuldenregel. Entsprechend steigt in
den Basisvarianten die Schuldenstandsquote
infolge der steigenden demografiebedingten
Ausgaben deutlich an.

2030
T+

2040 2050 2060 2070

—T—

Wirde hingegen die Einhaltung der grundge-
setzliche Schuldenregel in der rechnerischen
Fortschreibung der Schuldenstandsquote
unterstellt, wiirde in Abwesenheit kiinftiger
Krisen (bzw. in Abwesenheit kiinftiger Aus-
nahmen in auflergew6hnlichen Notsituatio-
nen) eine derartige Entwicklung vermieden
werden. Die Einhaltung der Schuldenregel
wirde iber die Reduzierung der Schuldens-
tandsquote zur langfristigen Tragfahigkeit der
offentlichen Finanzen beitragen. Angesichts
des demografiebedingten Ausgabendrucks
erfordert die Schuldenregel fortlaufend,
geeignete Mafnahmen zu ergreifen, um die
Obergrenze fiir die strukturelle Netto-Kre-
ditaufnahme in den 6ffentlichen Haushalten
einzuhalten. Dazu kénnen Konsolidie-
rungsschritte auf der Einnahmen- oder
Ausgabenseite beitragen. Nicht automatisch
gewihrleitet ist allerdings, dass dadurch auch
langfristig wirkende strukturelle Mafinahmen
ergriffen werden, die tiber das jeweilige Jahr
hinaus Vorsorge fiir die steigenden demo-
grafiebedingten Lasten treffen.
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Abbildung 12 und Abbildung 13 geben zusitz-
lich Aufschluss tiber die unterschiedlichen
Wirkungskanile, die aufgrund der demografi-
schen Alterung zum Anstieg der projizierten
Schuldenstandquote in den Basisvarianten
filhren wiirden, wenn von der Schulden-
bremse abstrahiert wird. Auf den zu Beginn
der Projektion bereits aufgelaufenen, expliziten
Schuldenstand miissen Zinszahlungen geleistet
werden, die fiir sich genommen eine finanzielle
Belastung fiir die 6ffentlichen Finanzen dar-
stellen. Dariiber hinaus resultieren aus der
projizierten Entwicklung der demografiebe-
dingten 6ffentlichen Ausgaben bei konstanter
Einnahmequote kiinftig neue Primirdefizite,
die wiederum den Schuldenstand erhéhen und
zusitzliche Zinszahlungen mit Zinseszins-
Effekten erzeugen.

Wiirden ab dem Jahr 2023 keine weiteren
Finanzierungsdefizite (Priméardefizit
zuzlglich Zinszahlungen) anfallen, wiirden
die o6ffentlichen Finanzen sowohl in T- als
auch in T+ allméahlich aus der aktuellen
Verschuldung ,herauswachsen®, weil die
konstante Staatsschuld im Zeitablauf relativ
zum nominal steigenden BIP an Bedeutung
verliert (siehe Graph ,,Schulden bis 2022°).
Die auf den aufgelaufenen Schuldenstand
anfallenden Zinsen wiirden aus den Primér-
tberschiissen gezahlt.

Wiirden hingegen ab 2023 lediglich keine
weiteren Primirdefizite mehr auftreten,
miissten die auf den bereits aufgelaufenen
Schuldenstand filligen Zinszahlungen
kreditfinanziert werden. In diesem Fall
(siehe Graph ,(Zinses-)Zins I“) wire ein
Herauswachsen aus der Verschuldung in der
Projektion, bei der der Zins oberhalb der
nominalen BIP-Wachstumsrate liegt, nicht
mehr moéglich. Die Schuldenstandsquote
wiirde in der Basisvariante T- zwar bis etwa
2030 auf Werte um 60 Prozent zuriickgehen,
aber anschliefiend bis 2070 aufgrund des
wachsenden Zinses-Zinseffektes wieder auf
etwa 100 Prozent steigen. In der Basisvarian-
te T+ wiirde sie bis etwa 2040 auf Werte um
57 Prozent zuriickgehen und anschlief}end
bis 2070 wieder auf Giber 60 Prozent steigen.

Werden zusétzlich die kiinftigen demografie-
bedingten Ausgaben einbezogen, also auch

die impliziten Lasten, so steigt die Schuldens-
tandsquote aufgrund der daraus resultierenden
kumulierten Primirdefizite in der Variante

T- bis 2070 um knapp 150 Prozentpunkte, in
der Variante T+ um rund 40 Prozentpunkte
(Graph ,kumulierte Primirdefizite ab 2023%).
Zusammen mit den darauf entfallenden Zinses-
zinsen gehen auf die demografische Alterung
bis 2070 in der Variante T- rund drei Viertel

des gesamten rechnerischen Schuldenstands
zuriick, in der Variante T+ etwas mehr als die
Hailfte (Graph ,,(Zinses-)Zinsen II%).
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5.2 Lastenverteilung
zwischen staatlichen Ebenen
(Bund/Lander/Gemeinden/
Sozialversicherungen)

Die aus den Modellrechnungen resultierenden
Entwicklungen der gesamtstaatlichen Finanzie-
rungssalden sowie der gesamtstaatlichen Schul-
denstandsquote lassen sich nach staatlichen
Ebenen, hier in Finanzen des Bundes, der Lander
und Gemeinden sowie der Sozialversicherungen
unterscheiden.

Dem Bund werden die in den Modellrechnungen
erfassten Bundesmittel fiir die verschiedenen
Sozialversicherungszweige zugerechnet. Dies
betrifft sowohl Bundeszuschiisse an die GRV
und GKV als auch die auf den Bund entfallenden
Anteile der Beamtenversorgung und der Bei-
hilfe, arbeitsmarktpolitische Maffnahmen der
Bundesagentur fiir Arbeit, Grundsicherung fiir
Arbeitssuchende sowie geringe Anteile an den
offentlichen Bildungsausgaben und familien-
politischen Leistungen.

Bei den Sozialversicherungen werden Finanzie-
rungsdefizite ausgewiesen, die unter Beriick-
sichtigung der Bundeszuschiisse verbleiben. Da
sich die Trager der Sozialversicherungen nicht
dauerhaft verschulden diirften, miissten diese
Defizite durch Beitragssatzerhohungen oder
zusitzliche Bundeszuschiisse gedeckt werden.

Auf Ebene der Lander und Gemeinden entsteht
ein Grofdteil der demografischen Lasten aus der
Beamtenversorgung: Von den derzeit rund

1,7 Mio. aktiven Beamteten entfallen 1,3 Mio.
auf den Bereich der Lander und weitere 200.000
auf den der Kommunen. Diese Zahlen préigen die
zukiinftige Dynamik der derzeit rund 1,8 Mio.
Versorgungsempfangenden, von denen wie-
derum rund 1 Mio. auf die Lander und 130.000
auf die Kommunen entfallen (die Zahl der Ver-
sorgungsempfangenden im Bundesbereich geht
aufgrund der Privatisierung von Post- und Tele-
kommunikationsdiensten zuriick). Ein weiterer
Teil der demografieabhingigen Ausgaben fillt
fir 6ffentliche Bildungsausgaben an. Anteile

an den Ausgaben fir die Grundsicherung

sowie Teile der Ausgaben fiir familienpolitische
Leistungen entfallen ebenfalls auf diese Ebene.

Die Aufschlisselung des gesamtstaatlichen
Schuldenstands nach staatlichen Ebenen

istin den Abbildung 14 und 15 dargestellt.
Erwartungsgemaf! wirken sich die Effekte

der demografischen Alterung am starksten

im Bereich der Sozialversicherungen aus. Von
den insgesamt rund 297 Prozentpunkten, um
die die gesamtstaatliche Schuldenstandsquote
im pessimistischen Basisszenario T- zwischen
2027 und 2070 ansteigt, entfallen mit rund

165 Prozentpunkten mehr als die Hilfte auf die
Sozialversicherungen. Auf den Bund entfallt
mit rund 94 Prozentpunkten etwa ein Drittel
der Verdnderung der Schuldenstandsquote, auf
Linder und Gemeinden etwa 13 Prozent. Da
etwaige Finanzierungsbedarfe der Sozialversi-
cherungen durch Beitragssatzerhohungen oder
Bundeszuschiisse gedeckt werden, erzeugt der
fiir die Zukunft absehbare Alterungsprozess
Risiken vor allem auf Bundesebene. Einerseits
aus seiner Rolle als Garant fiir die Liquiditat der
Sozialversicherungen und andererseits durch
direkte Effekte fiir den Bundeshaushalt.

Es zeigt sich, dass die Finanzen der Linder und
Gemeinden insgesamt weniger stark von der
demografischen Alterung betroffen sind als

die des Bundes. Lander und Gemeinden weisen
aber eine erhebliche Heterogenitit hinsichtlich
ihrer Schuldenstinde und Finanzierungssalden
auf.
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Gesamtstaatlicher Schuldenstand nach Abbildung 14
staatlichen Ebenen (2000-2070), Variante T-
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Quelle: Werding u. a. (2023).

Gesamtstaatlicher Schuldenstand nach Abbildung 15
staatlichen Ebenen (2000-2070), Variante T+
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Quelle: Werding u. a. (2023).
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6. Langfristige Tragfahigkeit vor
groBen Herausforderungen

Eine fundierte Beurteilung der Tragfihigkeit
der 6ffentlichen Finanzen in langfristiger
Perspektive erfolgt mit Hilfe von gidngigen
Indikatoren. Diese quantifizieren die demogra-
fiebedingten Tragfidhigkeitsliicken anhand von
notwendigen Anpassungen des Primérsaldos.
Eine Komponentenzerlegung gibt Aufschluss
tber die Wirkung verschiedener Faktoren auf
die Hohe der Indikatoren.

6.1 Tragfahigkeits-
indikatoren

Die hier verwendeten, gingigen Tragfahigkeits-
indikatoren dienen zwei Analysezwecken: Zum
einen quantifizieren sie den sich auf Basis der
Projektionen ergebenden Handlungsbedarf zur
Einhaltung der intertemporalen Budgetbe-
schrinkung des Staates bei unbegrenztem Zeit-
horizont (S2-Indikator). Zum anderen bemessen
sie den Handlungsbedarf zur Einhaltung einer
vorgegebenen Schuldenstandsquote zu einem
fixen Zeitpunkt (S1-Indikator).

Der S2-Indikator zeigt auf Basis der simulierten
Entwicklungen und der ,,No-Policy-Change®-
Annahme auf, welcher fiskalische Handlungs-
bedarf in Form einer sofortigen, dauerhaften
Verdnderung der primiren Finanzierungssal-
den notwendig wire, um auf Dauer alle kiinf-
tigen 6ffentlichen Ausgaben einschlieflich des
Schuldendienstes der Ausgangsperiode durch
zukiinftige 6ffentliche Einnahmen decken zu
konnen. Der S2-Indikator gibt also einen Hin-
weis darauf, wie zukunftsfest die derzeitigen
Rahmenbedingungen angesichts der demo-
grafischen Risiken sind. Ein Indikatorwert von
Null wiirde bedeuten, dass zur Wahrung der
langfristigen finanzpolitischen Tragfihigkeit
voraussichtlich keine Anpassungen der recht-
lichen Rahmenbedingungen notwendig waren.

Ergidnzend dazu zeigt der S1-Indikator den
fiskalischen Handlungsbedarf auf, der zur
Erreichung einer definierten Schuldenstands-
quote in einem vorgegebenen Zeithorizont
erforderlich ist. Eine gingige Definition des
S1-Indikators sieht die Erreichung der in den
Européischen Vertriagen vorgegebenen 60-Pro-
zent-Obergrenze fiir die Schuldenstandsquote
innerhalb eines vorgegebenen, begrenzten
Zeitraums vor.

Im Vergleich der beiden Indikatoren stellt S2 den
umfassenderen Indikator von Tragfahigkeitsrisi-
ken dar - fiir dessen Bestimmung aufgrund des
unendlichen Betrachtungszeitraums allerdings
zusitzliche, vereinfachende Annahmen not-
wendig sind.??

Grundsitzlich soll der S2-Indikator die
Herausforderungen zur langfristigen Wahrung
der Tragfahigkeit der 6ffentlichen Finanzen ver-
anschaulichen und ist nicht als verpflichtender
ad hoc Konsolidierungsbedarf zu interpretieren.
Ein sofortiger Abbau der Tragfahigkeitsliicke ist
schon allein durch die mit der Projektion der
Basisvarianten verbundenen Unsicherheit der
Annahmen und der Bandbreite der Indikator-
werte keine realistische Handlungsoption. Wiirde
der S2-Wert aus dem pessimistischen Szenario als
Handlungsbedarf angenommen, miisste unter
sofortiger, strikter Konsolidierung um jahrlich
6,93 Prozent des BIP der Schuldenstand bis Mitte
der 2030er Jahre komplett abgebaut und ein Ver-
mogensbestand in Hohe von 83,2 Prozent des BIP
bis 2070 aufgebaut werden. Die darauf anfallende
Verzinsung wiirde kiinftige Primérdefizite

22 Zur Ermittlung von S2 wird vereinfachend angenommen,
dass alle fiir die weitere Entwicklung der Schulden-
standsquote relevanten Gréflen ab 2070 dauerhaft
konstant bleiben, etwa die BIP-Quote des Primérsaldos,
die Wachstumsrate des BIP sowie der auf die jeweilige
Staatsschuld zu zahlende Zinssatz.
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Langfrist-Tragfahigkeitsindikatoren fiir die Tabelle 11
Basisvariante
Variante T- Variante T+
Indikatoren
kumulierter Anpassungsbedarf kumulierter Anpassungsbedarf
Langfristindikatoren
S2 6,93 2,67
SilA 4,71 1,60

Anmerkungen: Alle Angaben stellen dauerhafte Verbesserungen des Primérsaldos des gesamtstaatlichen Haushalts dar, gemessen in

Prozent des laufenden Bruttoinlandsprodukts.

Zugrunde liegende finanzpolitische Ziele:

S2: Einhaltung der intertemporalen Budgetbeschrankung des Staates bei unendlichem Zeithorizont.

S1X: Erreichung einer Schuldenstandsquote in Hohe von 60 Prozent im Jahre 20XX.

Quelle: Werding u. a. (2023)

decken und den Vermdgensbestand in Relation
zum BIP konstant halten. Das wire angesichts
der Opportunititskosten einer Uberschitzung
des Handlungsbedarfs eine unverhiltnismafii-
ge Belastung der Gegenwart.

Im Vergleich dazu verlangt die grundgesetz-
liche Schuldenbremse fortlaufend in etwa eine
Konsolidierung im Umfang der steigenden
demografiebedingten Ausgaben. Die Schulden-
bremse sorgt also dafiir, dass im Zeitablauf ein
Anstieg der Primérdefizite in Folge demografie-
bedingter Ausgaben vermieden werden muss.

Die Resultate fir die Indikatoren S1 und

S2 sind in Tabelle 11 ausgewiesen — immer
unter der Annahme, dass die gegenwirtige
Politik in allen hier betrachteten 6ffentlichen
Ausgabebereichen unverindert fortgefiihrt
wird (,No-Policy-Change“-Annahme) und die
Schuldenbremse nicht greift.

Effekte der Ausgangssituation und der

demografischen Alterung

In der optimistischen Variante T+ ergibt sich
fiir den Langfristindikator S2 ein jahrlicher
und dauerhafter Anpassungsbedarf in Hohe
von 2,67 Prozent des BIP, fiir die pessi-
mistische Variante hingegen 6,93 Prozent

des BIP. Der Indikator S1%°7° beziffert den
Anpassungsbedarf zukiinftiger Primérsalden
fir die Einhaltung der 60 Prozent-Schuldens-
tandsquote bis 2070 auf 1,6 Prozent in T+ und
4,71 Prozent in T-. Der Indikator S12°7° fillt
deutlich geringer aus als der Indikator S2, da
er fiir die notwendige Anpassung der Primér-
salden lediglich auf das Zieljahr 2070 abstellt
und so Entwicklungen demografiebedingter
Ausgaben jenseits dieses Betrachtungszeit-
raums nicht mehr berticksichtigt.

Eine Komponentenzerlegung der Tragfihig-
keitsindikatoren lasst zusitzlich Aussagen
mit Hinblick auf den Einfluss der budgetidren
Ausgangssituation (engl. ,initial budgetary

Tabelle 12

Variante T- Variante T+
Indikatoren . Ausgangs- demografische . Ausgangs- demografische
insgesamt . . insgesamt . .
situation Alterung situation Alterung
Sechster Tragfahigkeitsbericht
S2 6,93 0,75 6,18 2,67 0,13 2,54
SilA 4,71 0,67 4,04 1,60 0,13 1,47

Anmerkungen: Alle Angaben stellen dauerhafte Verbesserungen des Primarsaldos des gesamtstaatlichen Haushalts dar, gemessen in

Prozent des laufenden Bruttoinlandsprodukts.

Zugrunde liegende finanzpolitische Ziele:

S2: Einhaltung der intertemporalen Budgetbeschrankung des Staates bei unendlichem Zeithorizont.

S1*: Erreichung einer Schuldenstandsquote in Hohe von 60 Prozent im Jahre 20XX.

Quelle: Werding u. a. (2023).
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position®) sowie den Einfluss der demo-
grafischen Alterung zu (siehe Tabelle 12). Die
Effekte der budgetiren Ausgangssituation las-
sen sich quantifizieren, indem der simulierte
Anstieg der demografieabhingigen Ausgaben
in Relation zum BIP auf null gesetzt wird. Die
Differenz des daraus resultierenden Indikator-
werts flir die budgetire Ausgangssituation
zum vollstindigen Indikatorwert ergibt dann
die Verinderung des Indikators aufgrund
steigender alterungsbedingter Ausgaben (engl.
»ageing costs®).

Die Zerlegung verdeutlicht, dass sowohl fiir

den S2 als auch fiir den S1*7°-Indikator der
Grofiteil des zukiinftigen Anpassungsbedarfs
auf die demografische Alterung zuriickgeht.

Im Vergleich der beiden Indikatoren hat die
demografische Alterung bei S2 einen grofieren
prozentualen Anteil an der Tragfiahigkeitsliicke
als bei S12°7°, Dies rithrt aus dem unendlichen
Betrachtungszeitraum des S2-Indikators, fiir den
angenommen wird, dass alle fiir die weitere Ent-
wicklung der Schuldenstandsquote relevanten
Grofien nach 2070 dauerhaft konstant bleiben,
unter anderem der 2070 durch alterungsbeding-
te Ausgaben defizitare Primérsaldo.

6.2 Grinde fir die
gestiegenen Tragfahigkeits-
licken

Trotz einer aus Sicht der Tragfihigkeit deut-
lich giinstigeren demografischen Entwicklung
in der zugrundeliegenden Bevolkerungs-
vorausberechnung fallen die ermittelten
Indikatorwerte insgesamt substantiell hoher
aus als noch im 5. Tragfahigkeitsbericht. Im
Vergleich zum letzten Tragfidhigkeitsbericht
weist der S2-Indikator einen um 1,18 Prozent-
punkte hoheren Anpassungsbedarfin T + und
um 2,83 Prozentpunkte hoheren Anpassungs-
bedarf in T- auf.?® Somit sind die Risiken fir
die Tragfihigkeit der 6ffentlichen Finanzen
in Deutschland gegentiiber dem Jahr 2019
gestiegen.

23 Im 5. Tragfahigkeitsbericht wies der S2-Indikator fiir das
pessimistische Szenario T- eine Tragfidhigkeitsliicke von
4,10 Prozent gemessen am BIP aus, fiir das optimistische
Szenario T+ von 1,49 Prozent (vgl. Werding u. a., 2020).

Hierbei ist allerdings zu beachten, dass die
Ergebnisse aus mehreren Griinden nicht direkt
mit denjenigen des 5. Tragfiahigkeitsberichts ver-
gleichbar sind. So beziehen sich die in den Tabel-
le 11 und 12 dargestellten Indikatoren auf einen
verlangerten Projektionszeitraum im Vergleich
zum 5. Tragfahigkeitsbericht. Dariiber hinaus
liegt eine weitaus ungiinstigere Ausgangssitu-
ation im gesamtstaatlichen Haushalt vor. Nicht
zuletzt gelten ein anderer Rechtsstand sowie
zum Teil verinderte Annahmen - insbesondere
bei der Fortschreibung der GKV-Ausgaben - fiir
die zugrundeliegende Tragfihigkeitsanalyse.

Fir den 5. Tragfahigkeitsbericht lagen
Bevolkerungsprojektionen nur bis zum Jahr
2060 vor. Die mit dem aktuellen Bericht erfolgte
Verldngerung des Simulationszeitraums von
2060 auf 2070 fihrt per se zu einem Anstieg der
meisten Indikatorwerte. Grund hierfiir sind
der Aufwartstrend der Verldufe demografie-
abhingiger 6ffentlicher Ausgaben sowie der
Effekt sich akkumulierender Zinszahlungen
auf den steigenden Schuldenstand, die auf die
Tragfahigkeitsindikatoren durchschlagen. Bei
Zugrundelegung des Projektionszeitraums bis
2060 wiirde sich gemif} S2-Indikator aktuell
ein Anpassungsbedarf der Primirsalden von
6,12 Prozent in T- bzw. von 2,13 Prozent in T+
ergeben. Fiir T- resultiert somit ein bis 2060 um
2,02 Prozentpunkte steigender Anpassungs-
bedarf, der nicht auf die Verlingerung des
Beobachtungszeitraum zurtckzufiihren ist, fiir
T+ von 0,64 Prozentpunkten (siehe Tabelle 13).
Entsprechend gehen in T- 0,8 Prozentpunkte
der gestiegenen S2-Tragfidhigkeitsliicke im vor-
liegenden Gutachten auf die Verlingerung des
Simulationszeitraums zurtick, in T+ 0,54 Pro-
zentpunkte.

Die gestiegenen Anpassungsbedarfe der
S2-Indikatoren gehen zudem zu einem Grof3-
teil auf eine inzwischen weitaus ungiinstigere
(budgetire) Ausgangssituation zurtick. Durch
Ausgabenzuwichse und Einnahmeeinbufien
infolge der Corona-Pandemie 2020/21, des rus-
sischen Angriffskrieges in der Ukraine und der
dadurch ausgelosten Energiekrise im Jahr 2022
hat sich der Primérsaldo und der Schulden-
stand gegenliber dem vorangehenden Bericht
deutlich verschlechtert. Ein Vergleich der
Komponentenzerlegung mit den Indikatoren
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Komponentenzerlegung und Vergleich der

Indikatoren aus dem 5. und 6. Tragfahigkeitsbericht

Indikatoren insgesamt
Sze.TfB 6,12
(Simulationshorizont bis 2060)

Sls.TfB 4’10
(Simulationshorizont bis 2060)

Differenz 2,02
Sze.TfB 2’13
(Simulationshorizont bis 2060)

SlS.TfB 1’49
(Simulationshorizont bis 2060)

Differenz 0,64

Ausgangs-
situation

Tabelle 13
davon
demographische . .
Alterung geanderte weitere
Modellierung Anderungen
Variante T-
0,77 5,35
-0,54 4,64
1,31 0,71 0,79 -0,08
Variante T+
0,15 1,98
-0,76 2,25
0,91 -0,27 0,14 -0,41

Anmerkungen: Alle Angaben stellen dauerhafte Verbesserungen des Primérsaldos des gesamtstaatlichen Haushalts dar, gemessen in

Prozent des laufenden Bruttoinlandsprodukts.

Zugrunde liegende finanzpolitische Ziele:

S2: Einhaltung der intertemporalen Budgetbeschrankung des Staates bei unendlichem Zeithorizont.

Quelle: Werding u. a. (2023).

aus dem 5. Tragfahigkeitsbericht gibt hiertiber
Aufschluss (siehe Tabelle 13). Es zeigt sich, dass
der Grofdteil des Anstiegs der S2-Tragfahig-
keitsliicke auf die deutlich verschlechterte
(budgetire) Ausganssituation zurtickgeht und
nicht auf die Verdnderung der demografischen
Entwicklung seit 2019.24 So gehen von den
2,02 Prozentpunkten Verschlechterung des
S2-Indikators in T- 1,31 Prozentpunkte auf die
verschlechterte Ausgangssituation zuriick und
nur 0,71 Prozentpunkte auf die Verdnderung
der alterungsbedingten Ausgaben seit 2019.
Fir T+ fallt dieses Ergebnis noch klarer aus.
Wihrend sich die Tragfiahigkeitsliicke gemif}
S2-Indikator aufgrund der verschlechterten
Ausgangssituation um 0,91 Prozentpunkte
vergrofRert hat, fiihrte die Verinderung der
alterungsbedingten Ausgaben seit 2019 sogar
zu einer Reduzierung der Tragfihigkeitsliicke
von 0,27 Prozentpunkten.

24 Wihrend in den Modellrechnungen fir den 5. Tragfdhig-
keitsbericht der gesamtstaatliche Primarsaldo als Aufsatz-
punkt fiir die Langfristprojektion ein Uberschuss in Héhe
von 1,4 Prozent des BIP verzeichnete, ist im vorliegenden
Gutachten der gesamtstaatliche Primarsaldo 2027 exakt
ausgeglichen. Somit fiihrte der kiinftige Anstieg der
demografiebedingten Ausgaben im Modell fiir den 5.
Tragfahigkeitsbericht erst mit zeitlicher Verzégerung zu
Primérdefiziten.

Ein Grund dafiir, dass sich die im Vergleich
zum vorangegangenen Bericht giinstigerer
demografischer Entwicklung nicht deut-

licher in der Komponentenzerlegung bei der
demografischen Alterung zeigt, liegt an der
gednderten Fortschreibung der GKV-Ausgaben
im Gutachten. Diese fiihrt gegeniiber dem

5. Tragfdhigkeitsbericht zu einem Anstieg der
simulierten Gesundheitsausgaben und somit
zu einer deutlichen Verschlechterung des in die
Tragfdhigkeitsindikatoren eingehenden Effekts
der demografischen Alterung (siehe Tabelle 13).
Bei unverdnderter Fortschreibung hitte

sich der Effekt der demografischen Alterung
gegeniiber den Resultaten fir den 5. Tragfahig-
keitsbericht in beiden Basisvarianten fiir den
S2-Indikator verbessert: fiir die Variante T- um
0,08 Prozentpunkte, fir die Variante T+ um
0,41 Prozentpunkte. Insgesamt féllt die Tragfa-
higkeitsliicke gemessen am S2-Indikator durch
die Verwendung der neuen Fortschreibungsre-
gel in T- um 0,79 Prozentpunkte und in T+ um
0,14 Prozentpunkte hoher aus. Der Unterschied
fallt damit insbesondere im pessimistischeren
Szenario T- grofier aus, welches durch eine
starkere Alterung gepragt ist (vgl. Erlduterun-
gen zur geidnderten Fortschreibungsmethodik
in Abschnitt 4.2).
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6.3 Tragfahigkeitsliicken
nach staatlichen Ebenen

Die gemessenen Tragfihigkeitsliicken

lassen sich ebenfalls nach staatlichen Ebenen
aufschlisseln, wie in Abschnitt 5.1 flir den
gesamtstaatlichen Schuldenstand vollzogen.
Dabei wird berechnet, in welchem Mafle die auf
die verschiedenen Ebenen entfallenden demo-
grafieabhidngigen Ausgaben im Zeitablauf die
gesamtstaatlichen Primérsalden priagen und
somit zur Tragfahigkeitsliicke beitragen.

Abbildung 16 zeigt, dass die Sozialversiche-
rungen in den betrachteten Basisvarianten
T- und T+ zwischen 62 Prozent und 70 Pro-
zent der Tragfiahigkeitsliicken (S2 und S12°77)
ausmachen. Die dem Bund zuzurechnenden
Anteile an den Tragfidhigkeitsliicken liegen
zwischen 26 Prozent und 22 Prozent. Auf
Liander und Gemeinden entfallen lediglich
Anteile zwischen 12 Prozent und 7 Prozent.

Tragfahigkeitsliicken nach staatlichen Ebenen

0% 1% 2% 3%

Basisvariante T—

015% - 3’0%

Basisvariante T+

S2 - 1,9%

31 2070

0,2%

2,7%

2%

s1%° & 1,0% 1,6%

0

Lander und Gemeinden

m Bund

Die Ergebnisse der Tragfiahigkeitsliicken nach
staatlichen Ebenen machen deutlich, dass

in der langfristigen Betrachtung tiber die
Halfte des Handlungsbedarfs aus der Struktur
der Sozialversicherungen resultiert, fiir die
der Bund - der die Liquiditét der Sozialver-
sicherungen sicherstellt - die finanzpolitische
Verantwortung trigt. Die Tragfihigkeitslii-
cken der Linder und Gemeinden sind weniger
als halb so grof wie die des Bundes. In diesem
ungleichen Verhaltnis spiegelt sich auch der
in den letzten Jahren zunehmende Trend zur
Ubertragung von Finanzierungslasten der
Liander auf den Bund wider, wie zum Beispiel
im Falle der vollstindigen Ubernahme der
Grundsicherung im Alter und bei Erwerbs-
minderung. Dariiber hinaus ist auch der im
Vergleich starke Anstieg des Schuldenstands
des Bundes darauf zuriickzufiihren, dass die
Mafnahmen zur Bekdmpfung der Folgen der
Corona-Pandemie und der Energiekrise iiber-
wiegend vom Bund getragen wurden.

Abbildung 16
4% 5% 6% 7%
4,3% 6,9%

4,7%

Sozialversicherungen

Anmerkungen: Alle Angaben stellen dauerhafte Verbesserungen des Primérsaldos des gesamtstaatlichen Haushalts dar, gemessen in

Prozent des laufenden Bruttoinlandsprodukts.

Zugrunde liegende finanzpolitische Ziele:

S2: Einhaltung der intertemporalen Budgetbeschrankung des Staates bei unendlichem Zeithorizont.

S1¥: Erreichung einer Schuldenstandsquote in Hohe von 60 Prozent im Jahre 20XX.

Quelle: Werding u. a. (2023).
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7. Vorausschauende und solide
Finanzpolitik als Basis fur die
langfristige Tragfahigkeit der
offentlichen Finanzen

71  Kurz- und mittelfristige
Risiken fiir die Finanzpolitik

Die gesamtwirtschaftlichen Auswirkungen der
Corona-Pandemie 2020/21 wie auch der russi-
sche Angriffskrieg gegen die Ukraine seit 2022
und die sich anschlieRende Energiekrise haben
erneut vor Augen gefiihrt, dass sich unerwartete
Stérungen der Wirtschaftslage erheblich auf die
offentlichen Finanzen und den Schuldenstand
relativ zum BIP auswirken kénnen (siehe auch
Diskussion zur budgetdren Ausgangssituation
in den Abschnitten 6.1 und 6.2). Dies kann die
langfristige Tragfihigkeit negativ beeinflussen,
etwa indem finanzpolitische Maffnahmen zur
Abfederung und Uberwindung dieser adversen
Schocks zu Primérdefiziten fithren und in einer
hoheren Verschuldung resultieren; damit einher
gehen zusitzliche Zinszahlungen. Vor diesem
Hintergrund ist die finanzpolitische Resilienz
gegeniiber derartigen Schocks eine wesentliche
Voraussetzung fiir die langfristige Tragfahigkeit
der offentlichen Finanzen. Die grundgesetzliche
Schuldenregel tragt hierzu bei, indem sie vor
einer dauerhaften Belastung der 6ffentlichen
Finanzen schiitzt.

Um Risiken einer unerwarteten Entwicklung
des gesamtstaatlichen Haushalts fiir die kurz-
und mittelfristige Finanzpolitik erstmalig im
Tragfahigkeitsbericht abzuschitzen, wurde im
Gutachten eine stochastische Schuldentragfihig-
keitsanalyse (engl.: ,stochastic debt sustainability
analysis“, sDSA) durchgefiihrt. Hierzu wird der
Schuldenstand bis 2027 in einer Vielzahl von
Simulationslaufen unter Berticksichtigung
quartalsweiser historischer Veranderungen
(Schocks) des Primarsaldos, des BIP-Wachstums

Vorausschauende und solide Finanzpolitik als Basis fiir die langfristige

sowie der kurz- und langfristigen Zinsen auf
Staatsschuldentitel in den Jahren 2001 bis 2022
stochastisch fortgeschrieben.> Nach Aggregation
auf Jahreswerte kann der Schuldenstand fir den
Mittelfristzeitraum bis 2027 simuliert werden.
Dadurch ergibt sich ausgehend vom Basissze-
nario eine Wahrscheinlichkeitsverteilung des
Schuldenstands in Prozent des BIP.

Im Vergleich zur Erstellung einer einzelnen
Schuldenstandprojektion bietet die stochastische
Methode zwei Vorteile. Erstens wird durch die
Betrachtung vieler moglicher (historischer)
Schocks die Unsicherheit der Projektion explizit
berticksichtigt. Zweitens kann das Zusammen-
wirken verschiedener, gleichzeitig oder kurz
nacheinander auftretender Schocks auf den
Schuldenstand simuliert werden. Die Modellie-
rung trigt damit dem Umstand Rechnung, dass
Schocks hiufig nicht unabhingig voneinander
auftreten.

Die Ergebnisse der stochastischen Schulden-
tragfihigkeitsanalyse sind in Abbildung 17 als
Facherdiagramm dargestellt. Im Zeitraum bis
2027 vollzieht der Schuldenstand tendenziell
eine Seitwirtsbewegung, mit einem leichten
Anstieg im Jahr 2023 und einer anschlief3enden
Riickkehr auf 67 Prozent des BIP im Median,
was in etwa dem Ausgangswert von 2022 ent-
spricht. Unter Berticksichtigung der historisch
abgeleiteten Auf- und Abwértsrisiken wiirde sich
die Schuldenstandsquote in diesem Zeitraum

25 In einer Monte-Carlo-Simulation mit 2000 Ziehungen
wird unter Wahrung der Korrelationsstruktur der
historischen Schocks der Schuldenstand fiir den Mittel-
fristzeitraum bis 2027 simuliert. Mehr Informationen
zur Methodik finden sich u. a. im Debt Sustainability
Monitor (2023, Anhang A4) der EU-Kommission, der auf
Vorarbeiten von Berti (2013) zurtckgreift.
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Stochastische Projektion des Abbildung 17
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Quelle: Werding u. a. (2023).

mit 80-prozentiger Wahrscheinlichkeit zwischen
58 Prozent und 76 Prozent des BIP bewegen.
Zugleich liegt er allerdings auch mit mehr als
80-prozentiger Wahrscheinlichkeit oberhalb des
Maastricht-Referenzwerts von 60 Prozent des BIP.

In den Jahren vor Ausbruch der Corona-Pan-
demie hatte die Einhaltung der Schuldenbremse
dazu beigetragen, dass die Schuldenstandsquote
2019 mit 59,6 Prozent des BIP erstmalig seit
2002 wieder den Maastricht-Referenzwert von
60 Prozent unterschritten und so die fiskalische
Resilienz gestdrkt hat. In dieser vergleichs-
weise glinstigen Ausgangssituation konnten in
Reaktion auf die Krisen der vergangenen Jahre
umfangreiche Mafinahmen zur Stabilisierung
der Wirtschaft und Unterstiitzung von Haushal-
ten ergriffen und so die Substanz der deutschen
Wirtschaft erhalten werden.

Vor diesem Hintergrund sollte eine voraus-
schauende Finanzpolitik durch eine konjunk-
turgerechte Riickfithrung der Schuldenstands-
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quote fiskalischen Handlungsspielraum fiir die
Bewiltigung kiinftiger Krisen wiederherstellen
und so die finanzpolitische Resilienz stirken.
Angesichts der bereits in der mittleren Frist
ansteigenden demografiebedingten Aus-

gaben wire dies dariiber hinaus eine wichtige
Voraussetzung zur Wahrung der langfristigen
Tragfiahigkeit.

Neben dem Aufbau fiskalischer Puffer ist es
Aufgabe einer effizienten und vorausschauenden
Finanzpolitik, die Qualitit der 6ffentlichen
Finanzen zu verbessern. Die Effizienz des
staatlichen Mitteleinsatzes und die Priorisierung
zugunsten von Investitionen zur Modernisie-
rung Deutschlands und Zukunftsausgaben

zur Dynamisierung der wirtschaftlichen
Entwicklung kénnen einen wichtigen Beitrag
zur Starkung der Tragfahigkeit leisten. Die
Schuldenbremse setzt den Rahmen fiir die
Haushaltspolitik. Durch ihre symmetrische
Ausgestaltung erlaubt sie eine konjunktur-
gerechte Begrenzung der Kreditaufnahme.

Vorausschauende und solide Finanzpolitik als Basis fiir die langfristige
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Damit tragt die Schuldenbremse mafigeblich zur
Soliditét der 6ffentlichen Finanzen bei und legt
den Grundstein fiir eine langfristig tragfihige
Schuldenstandsquote.

7.2 Auswirkung eines
finanzpolitischen Schocks auf
die Tragfahigkeit

Die Wiederherstellung von Risikopuffern und
die Wahrung der fiskalische Resilienz sind
wichtig, um auch kiinftig finanzpolitische
Schocks abzumildern und zu iiberwinden.
Um die Auswirkungen eines zukiinftig
auftretenden finanzpolitischen Schocks

zu verdeutlichen, wird ein entsprechendes
Schock-Szenario simuliert, dessen Grofien-
ordnung sich an den Auswirkungen der
Finanz- und Wirtschaftskrise von 2008/09 auf
Finanzierungssalden und gesamtstaatlichen
Schuldenstand orientiert. Konkret wird unter-
stellt, dass sich

Auswirkung des finanzpolitischen Schocks auf den

« der Primérsaldo 2028 um 4,1 Prozent sowie
2029 um 3,5 Prozent des BIP verschlechtert und
anschliefdend zu den fiir die beiden Basisvarian-
ten projizierten Werten zurtickkehrt.

Abbildung 18 zeigt die Entwicklung der gesamt-
staatlichen Schuldenstandsquote in diesem
Szenario. Mit dem finanzpolitischen Schock steigt
die Schuldenstandsquote sprunghaft an und ver-
harrt anschliefdend auf einem dauerhaft hoheren
Pfad als ohne den finanzpolitischen Schock. Im
Falle weiterer Krisen in der Zukunft wiirde die
Schuldenstandsquote - ohne Konsolidierung und
bei ansonsten gleichen Annahmen - abermals
ansteigen und so zukiinftig immer weniger
finanzpolitischen Spielraum zur Abfederung dieser
Krisen lassen.

Aufschluss iber die jadhrlichen Konsolidie-
rungsanstrengungen, die nétig wiren, um

bis zum Jahr 2045 eine Riickfiihrung der
Schuldenstandsquote auf 60 Prozent des BIP zu
erreichen, gibt der Indikator S12°*°. Dieser steigt

Abbildung 18
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Auswirkung eines finanzpolitischen Schocks auf

die Tragfahigkeit
Variante
s12045
T_
finanzpolitischer Schock
T+

finanzpolitischer Schock

Tabelle 14
Indikatoren
AS12045.a)
2,88
3,27 +0,39
1,03
1,39 +0,36

Anmerkungen: Alle Angaben stellen erforderliche Verbesserungen des Primérsaldos des gesamtstaatlichen Haus-halts dar, gemessen in

Prozent des laufenden Bruttoinlandsprodukts.

a) Angaben unter A messen Differenzen zum Indikatorwert fiir die jeweils zugrunde liegende Basisvariante.

Zugrunde liegende finanzpolitische Ziele:

S12%X: Erreichung einer Schuldenstandsquote in Hohe von 60 Prozent im Jahre 20XX.

Quelle: Werding u. a. (2023).

im Vergleich zum Basisszenario T+ deutlich
um 0,36 Prozentpunkte auf 1,39 Prozent

und im Vergleich zum Basisszenario T- um
0,39 Prozentpunkte auf 3,27 Prozent an (siehe
Tabelle 14). Der S1-Indikator unterstreicht,
dass eine Riickkehr zum Vorkrisen-Pfad des
gesamtstaatlichen Primérsaldos alleine nicht
ausreicht, um die finanzpolitische Resilienz
und die dafiir erforderlichen Risikopuffer
wiederherzustellen. Vielmehr sind hierfiir
zusitzliche Konsolidierungsanstrengung
erforderlich.

7.3 Veranderung der Zinsen

Die Hohe der Zinsen hat Auswirkungen auf
die langfristige Tragfahigkeit der Staats-
schulden. Ein Anstieg der Zinsen auf deutsche
Staatsschuldentitel kann fir sich genommen
bei gleichzeitig gedimpften Wachstums-
erwartungen zu stark steigenden Pfaden

fiir die Schuldenstandsquote fithren und
damit perspektivisch den finanzpolitischen
Handlungsspielraum verringern. In dem
Mafle wie Staatsschuldentitel auslaufen und
durch Neuemissionen ersetzt werden missen,
wirkt sich die Hohe der aktuellen Marktzinsen
sukzessive auf den Durchschnittszinssatz der
ausstehenden expliziten Staatsschuld aus.

Der seit 2021 beobachtete Anstieg der Zinsen
auf deutsche Staatsschuldentitel hat sich
bereits splirbar auf die Zinsausgaben des
Bundeshaushalts ausgewirkt. Die Zinsausga-
benquote in Relation zu den Gesamtausgaben
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des Bundeshaushalts stieg im Jahr 2023 auf
rund 8,2 Prozent, mehr als das Doppelte des
Vorjahres (3,2 Prozent).

Um der Unsicherheit Giber kiinftige Zins-
entwicklungen Rechnung zu tragen und die
Sensitivitdt der Schuldenstandentwicklung
auf unterschiedliche Entwicklungen des
durchschnittlichen Zinses auf umlaufende
Staatsschuldentitel zu demonstrieren (siehe
Werding u. a., 2023, Textbox 4), werden zwei
alternative Zins-Szenarien simuliert:

« Stdrkerer Zinsanstieg: Zins erhoht sich ins-
gesamt schneller und bis 2070 auf nominal
5 Prozent p. a. (statt auf 4 Prozent p. a.).

« Langsamerer Zinsanstieg: Der Zins erhoht sich
bis 2070 unverdndert auf nominal
4 Prozent p. a.; allerdings mit langsamerer
Geschwindigkeit, so dass das der Anstieg erst
2060 (statt 2050) weitgehend abgeschlossen ist.

Erwartungsgemafl steigt die Schuldenstands-
quote im Falle des stirkeren Zinsanstiegs
merklich schneller, im Falle des langsameren
Zinsanstiegs hingegen etwas weniger schnell
an (siehe Abbildung 19). Bei einem starkeren
Zinsanstieg auf nominal 5 Prozent steigt

die Schuldenstandsquote im T- Szenario auf
453,9 Prozent des BIP bis 2070 und im T+
Szenario auf 178,3 Prozent des BIP. Bei dem
langsameren Zinsanstieg erreicht die Schul-
denstandsquote im T- Szenario 335,6 Prozent
des BIP in 2070 und im T+ Szenario 124,1 Pro-
zent des BIP.

Vorausschauende und solide Finanzpolitik als Basis fiir die langfristige
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Auswirkung veranderter Zinsannahmen auf die

Abbildung 19
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Die in Tabelle 15 dargestellten Werte fiir den
Tragfahigkeitsindikator S2 zeigen hingegen,
dass die verdnderten Zinsentwicklungen -
trotz nennenswerter Effekte fiir die Verlaufe
der Schuldenstandsquoten - nur vergleichs-
weise geringe Effekte fiir die langfristige
Tragfihigkeit der 6ffentlichen Finanzen haben.
Dartiber hinaus sind die Auswirkungen auf den
langfristigen S2-Indikator nicht eindeutig (Vor-
zeichenwechsel). Dies liegt an der doppelten
Funktion des Zinses bei der zugrunde liegenden
Tragfihigkeitsanalyse. Einerseits determiniert
der durchschnittliche Zins auf umlaufende
Staatsschuldtitel die Hohe der Zinslast. In die-
ser Funktion wirkt ein hoherer Zins belastend
auf die Schuldentragfihigkeit. Andererseits
fungiert der Zins als Diskontsatz zur Berech-
nung des Barwerts kiinftiger Priméardefizite.

In dieser Funktion wirkt ein héherer Zins im
Falle kiinftig steigender demografiebedingter
Primardefizite entlastend auf die Schuldentrag-
fahigkeit.

Vorausschauende und solide Finanzpolitik als Basis fiir die langfristige
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Vor diesem Hintergrund vermindert ein
starkerer Zinsanstieg die S2-Tragfahigkeits-
liicke im Basisszenario T-, welches von stark
steigenden Finanzierungsdefiziten geprigt ist.
Im Vergleich dazu erhoht sich die S2-Tragfahig-
keitsliicke im Basisszenario T+, in welchem der
Ausgangswert des Schuldenstandes gemessen
am zukiinftigen Anstieg vergleichsweise

hoch ist. Umgekehrt verhélt es sich bei einem
langsameren Zinsanstieg. Dieser vergrofRert die
S2-Tragfahigkeitsliicke marginal in T- und hat
quasi keine Auswirkung auf die Tragfidhigkeits-
licke in T+

Auf den eher mittelfristigen S12°4*-Indikator
haben die Zinsverdnderungen einen gleichge-
richteten - und gemessen an der absoluten Gro-
e der Tragfiahigkeitsliicke - stirkeren Effekt.
Grund hierfiir ist der dominierende direkte
Effekt auf den akkumulierten Schuldenstand
und die darauf filligen Zinszahlungen im
Vergleich zur Diskontfunktion des Zinses.

Tragfahigkeit der 6ffentlichen Finanzen
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Annahmen der Zinsszenarien und deren kumulative Tabelle 15
Auswirkung auf Tragfahigkeitsindikatoren

Variante Indikatoren
s1 2045 AS-I 2045,a) 32 As2a)
T- 2,88 6,93
starkerer Zinsanstieg 3,15 +0,28 6,45 -0,48
langsamerer Zinsanstieg 2,57 -0,30 7,00 +0,08
T+ 1,03 2,67
starkerer Zinsanstieg 1,34 +0,31 2,78 +0,10
langsamerer Zinsanstieg 0,69 -0,34 2,66 -0,01

Anmerkungen: Alle Angaben stellen erforderliche Verbesserungen des Priméarsaldos des gesamtstaatlichen Haushalts dar, gemessen in
Prozent des laufenden Bruttoinlandsprodukts.

a) Angaben unter A messen Differenzen zum Indikatorwert fiir die jeweils zugrunde liegende Basisvariante.
Zugrunde liegende finanzpolitische Ziele:

S2: Einhaltung der intertemporalen Budgetbeschrankung des Staates bei unendlichem Zeithorizont.

S12%X%; Erreichung einer Schuldenstandsquote in Hohe von 60 Prozent im Jahre 20XX.

Quelle: Werding u. a. (2023).
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8. Dem demografischen

Wandel trotzen

Eine solide Finanzpolitik und nachhaltig
finanzierte Sozialsysteme bilden die Grundlage
langfristig tragfihiger 6ffentlicher Finanzen.
Der nach einer ,,demografischen Atempause*
nun verstarkt einsetzende demografische
Wandel erfordert in besonderem Mafie eine
Finanz- und Sozialpolitik, die die zukiinftigen
Ausgaben- und Einnahmendynamiken so
austariert, dass die langfristige Tragfihigkeit
der 6ffentlichen Finanzen gewahrt bleibt.

Zukiinftige Ausgaben und Einnahmen sind
von der Entwicklung der Wirtschaft und des
Arbeitsmarktes abhdngig und prigen die
offentlichen Finanzen. Gleichzeitig wirkt sich
die Entwicklung der 6ffentlichen Finanzen
mittels Abgabe- und Steuerlasten auf das
Arbeitsangebot und die wirtschaftliche
Entwicklung aus. Deshalb gilt es zum einen,
mit einer umfassenden und zugleich gezielten
Angebotspolitik, die auch die Transformation
starkt, die allgemeinen Rahmenbedingungen
fiir mehr private Investitionen und Innova-
tionen zu schaffen, um so die Produktivitit
und das Wirtschaftswachstum zu erhéhen.
Zum anderen gilt es, die Einnahmebasis
nachhaltig durch eine tragfdhige Steuer- und
Abgabenpolitik zu sichern. Ein ausgewogener
Mix an direkten und indirekten Steuern, der
insbesondere die Belastung direkter Steuern
auf Einkommen und Ertrigen begrenzt, stirkt
Arbeits- und Investitionsanreize des Standorts
Deutschland und erhoht somit Produktivitat,
Wachstum und Beschiftigung. Dartiber hinaus
bedarf es eines umfassenden Mix aus zukunfts-
gerichteten Mafdinahmen in allen relevanten
Politikbereichen, um der zunehmenden
Verringerung des Anteils disponibler Ausgaben
im Bundeshaushalt entgegenzuwirken. Dieser
resultiert u. a. aus den im Zuge des demografi-
schen Wandels zunehmenden Zahlungen des
Bundes in die Sozialversicherungssysteme.

81 Strukturelle MaBnahmen
zur Verbesserung der
langfristigen Tragfahigkeit

Zentrale Herausforderungen liegen darin,

die strukturellen Rahmenbedingungen so zu
verbessern, dass die langfristige Tragfahigkeit
der offentlichen Finanzen sichergestellt und die
Leistungsfihigkeit der sozialen Sicherungssyste-
me erhalten bleibt.

Erste Ansatzpunkte zur Verbesserung der
Tragfahigkeit bietet eine Szenarioanalyse. Diese
gibt Aufschluss iiber mogliche strukturelle
Determinanten, die die zukiinftige Entwicklung
demografieabhingiger 6ffentlicher Ausgaben in
Relation zum BIP giinstig beeinflussen kdnnen.
Zu diesem Zweck werden zentrale Annahmen
des Gutachtens schrittweise so variiert, dass
sich ausgehend von der Basisvariante T- ein
sukzessiver Ubergang zur Basisvariante T+
ergibt. Die Anpassung der Annahmen wird
kumulativ vorgenommen, d. h. beginnend mit
der Basisvariante T- zeigt jede der genannten
Varianten den eigenen Effekt ausgehend von der
jeweils vorangehenden Variation. Die zuletzt
aufgefiihrte Alternativvariante ist daher, nach
vollstindiger Angleichung aller Einzelannah-
men, identisch mit der Basisvariante T+ Nicht
zuletzt wird mit dieser Vorgehensweise auch der
hohen Unsicherheit Rechnung getragen, mit der
sich demografische und makrotkonomische
Groflen zukiinftig entwickeln und sich in der
langen Frist auswirken.

Abbildung 20 zeigt die Auswirkung der
jeweiligen Annahmevariation beim Ubergang
von T- zu T+ auf die aggregierte Ausgaben-
quote. In der langen Frist bis 2070 wirken sich
alle Variationen positiv auf die aggregierte
Ausgabequote aus, sodass diese 2070 in Summe
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Kumulative Differenz der Ausgabenquote

beim Ubergang von T- zu T+
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um 5,4 Prozentpunkte niedriger ausfillt als in
T-. Konkret wirken sich ein schwicherer Anstieg
der Lebenserwartung, eine hohere Migration,
eine lingere Lebensarbeitszeit, eine geringere
Erwerbslosigkeit sowie eine hohere Produktivi-
tat durchweg positiv auf die Ausgabenquote aus
- wenn auch in unterschiedlichem Umfang.

Eine Ausnahme hiervon stellt die Annahme
einer hoheren Fertilitit dar. Diese wirkt sich bis
etwa 2060 leicht negativ auf die aggregierte Aus-
gabenquote aus, weil fiir eine grofere Zahl von
Kindern und Jugendlichen zunichst zusétzliche
offentliche Ausgaben fiir Bildung und familien-
politische Leistungen anfallen. Nach 2060
Uiberwiegt der positive Effekt aus der Integration
starkerer Kohorten in den Arbeitsmarkt, was
sich vor allem tiber ein hoheres BIP realisiert.

Den starksten dimpfenden Effekt auf die
Ausgabenquote hat die Variante mit langfristig
erhohter Zuwanderung (Nettozuwanderung von
350.000 Personen p.a. ab 2033). Der entlastende
Effekt baut sich kontinuierlich auf und flacht
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lediglich nach 2060 etwas ab, wenn ein Grofteil
der Zugewanderten das Rentenalter erreicht.
Bis 2070 erklart die hohere Zuwanderung

mit 2,7 Prozentpunkten etwa die Hilfte der
geringeren aggregierten Ausgabenquote im
Vergleich zu T-.

Einen ebenfalls kontinuierlich wachsenden und
dampfenden Effekt auf die aggregierte Aus-
gabenquote hat eine niedrigere Erwerbslosigkeit.
Mit 1,4 Prozentpunkten féllt die aggregierte
Ausgabenquote rund ein Viertel geringer aus,
wenn die Erwerbslosenquote bis 2070 nur
moderat auf 4,5 Prozent, anstatt 6,5 Prozent,
steigt. Dies verdeutlicht, dass der Entwicklung
des Arbeitsmarktes fiir die Finanzierung der
sozialen Sicherungssysteme und damit der lang-
fristigen Tragfahigkeit eine zentrale Bedeutung
zukommt.

Ein zusitzlicher Anstieg der Lebensarbeitszeit
um ein weiteres halbes Jahr (der sich bis 2037
vollzieht) wirkt sich ebenfalls giinstig auf die
aggregierte Ausgabenquote aus. Der zuséitzlich
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dampfende Effekt baut sich bis 2037 auf und
bleibt danach konstant. Damit ergibt sich aus der
langeren Lebensarbeitszeit eine um 0,5 Prozent-
punkte geringere aggregierte Ausgabenquote bis
2070 im Vergleich zu T-.

Ebenfalls moderat positiv wirkt sich ein
schwicherer Anstieg der Lebenserwartung auf
die aggregierte Ausgabenquote aus. Dieser Effekt
baut sich kontinuierlich auf und senkt die Aus-
gabenquote im Jahr 2070 um 0,5 Prozentpunkte
im Vergleich zu T-.

Lediglich geringfligige Auswirkungen hat
hingegen eine hohere Produktivitit auf die
aggregierte Ausgabenquote. Das erhdhte
Wachstum der totalen Faktorproduktivitit
senkt die Ausgabenquote im Jahr 2070 um
lediglich 0,05 Prozentpunkte im Vergleich
zu T-. Der Grund hierfiir ist, dass dem
verstirkten Wachstum des Bruttoinlands-
produkts immer auch eine entsprechend
héhere Dynamik der im Modell erfassten
Ausgaben gegeniibersteht. Ungeachtet
dessen ist die Produktivitit aber zentral, da
sie das langfristige Wachstum bestimmt.
Kiinftig steigende Belastungen aufgrund
der demografischen Entwicklung sind eher
okonomisch verkraftbar, wenn ein hoheres
Produktivitits- und Wirtschaftswachstum zu
einem hoheren Wohlstandsniveau fihrt.

Die Tragfahigkeitsindikatoren (siehe Tabelle

16) spiegeln in ihrer Grofie die Ergebnisse

fir die aggregierten Ausgabequoten wider.

Eine Ausnahme stellt das TFP-Wachstum
(,hohere Produktivitat“) dar: Hier ergibt sich

bei Betrachtung der Tragfihigkeitsindikatoren
ein deutlich anderes Bild als beim Blick auf die
aggregierte Ausgabenquote. Wihrend aufgrund
der zugrundeliegenden Modellierung kein
Effekt auf die Ausgabenquoten beobachtbar ist,
fallen die S-Indikatoren sichtbar giinstiger aus.
Die hohere Produktivitit wirkt sich tiber zwei
Kanile glinstig auf die Tragfidhigkeitsindikato-
ren aus, die in ihrer Héhe vom Betrachtungs-
horizont der S-Indikatoren abhdngen: Zum
einen reduziert sich der bereits aufgelaufene
Schuldenstand im Zeitverlauf stirker bei

einem stirkeren BIP-Wachstum. Zum anderen
entwickelt sich die Zins-Wachstumsdifferenz
(r-g) giinstiger, sodass kiinftige Primirdefizite in
Prozent des BIP geringer ausfallen. Die Stirkung
des Produktivititswachstums als zentrale Kom-
ponente einer angebotsorientierten Finanz- und
Wirtschaftspolitik wirkt durch eine Steigerung
des Potenzialwachstums somit positiv auf die
mittel- und langfristige Tragfidhigkeit.

Die Szenarioanalyse zeigt, dass durch Erreichen
des glinstigeren Basisszenarios der Grofiteil der
Tragfahigkeitsrisiken bewailtigt werden kann.
Das Erreichen dieses Szenarios setzt allerdings

Annahmen der Basisszenarien und deren kumulative  Tebelet®
Auswirkung auf Tragfahigkeitsindikatoren
Variante Indikatoren
S§12045 AS12045.2) S12070 AS120702) S2 AS2?
T- 2,88 4,71 6,93
hohere Fertilitat 3,13 +0,26 4,89 +0,17 6,97 +0,04
niedrigere Lebenserwartung 3,06 -0,08 4,67 -0,21 6,58 -0,39
hohere Migration 1,99 -1,06 2,97 -1,71 4,36 -2,22
ldngere Lebensarbeitszeit 1,63 -0,37 2,58 -0,39 3,94 -0,42
niedrigere Erwerbslosigkeit 1,30 -0,32 1,88 -0,69 2,79 -1,14
T+ (hohere Produktivitat) 1,03 -0,28 1,60 -0,28 2,67 -0,12

Anmerkungen: Alle Angaben stellen erforderliche Verbesserungen des Primérsaldos des gesamtstaatlichen Haushalts dar, gemessen in
Prozent des laufenden Bruttoinlandsprodukts. Die Werte fiir die Alternativvarianten ergeben sich durch sukzessive Anpassungen aller

Einzelannahmen.

a) Angaben unter A messen Differenzen zum Indikatorwert in der jeweils vorangehenden Zeile.

Zugrunde liegende finanzpolitische Ziele:

S2: Einhaltung der intertemporalen Budgetbeschrankung des Staates bei unendlichem Zeithorizont.

S12%X:Erreichung einer Schuldenstandsquote in Hohe von 60 Prozent im Jahre 20XX.

Quelle: Werding u. a. (2023).
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eine glinstige demografische Entwicklung
voraus, die durch strukturelle Reformen zur
Umsetzung einer Angebotspolitik unter-
stiitzt werden kann. Hier sind unter anderem
Mafinahmen zur Stabilisierung des Beitrags des
Faktors Arbeit zum Wachstum des Produk-
tionspotenzials wie eine dauerhafte Erthohung
der qualifizierten Zuwanderung, Maffnahmen
zur Steigerung des Erwerbstatigenpotentials
sowie eines lingeren Verbleibes im Arbeits-
leben zu nennen.

8.2 Auswirkungen der
Beschaftigung und Erwerbs-
beteiligung

Angesichts der Herausforderung aus der
demografischen Alterung fiir das Arbeits-
angebot und damit fiir die Finanzierung der
Sozialversicherungen kann die Mobilisierung
des inldndischen Erwerbstétigenpotentials als
eine Stellschraube zum dauerhaften Erhalt des
Wohlstands in Deutschland beitragen.

8.21 Bedeutung eines robusten Arbeits-
marktes

Der Arbeitsmarkt spielt fiir die Tragfahigkeit
der 6ffentlichen Finanzen eine zentrale Rolle.
Zum einen bilden die sozialversicherungs-
pflichtig Beschéftigten — zum Stichtag Juni
2023 waren es rund 34,7 Mio. — iiber gesetzliche
Beitrige die finanzielle Basis fiir die Sozialver-
sicherungen. Zum anderen ist die Entwicklung
der Erwerbstdtigen eine zentrale Determinante
fir das zukiinftige Wirtschaftswachstum.

Im Gegensatz zu den Basisszenarien des
Gutachtens, nach denen die Erwerbslosenquote
langfristig unter anderem aufgrund ungiinsti-
ger Riickwirkungen steigender Sozialbeitrige
ansteigt, ist auch ein giinstigeres Szenario
denkbar. Aufgrund der bereits beobachteten
und zukinftig noch steigenden Fachkréfteeng-
pisse konnte die Erwerbslosenquote dauerhaft
auf einem vergleichsweisen niedrigen Niveau
bleiben. Den moglichen Auswirkungen einer
solchen Entwicklung auf die 6ffentliche Ausga-
benquote wird durch ein alternatives Szenario
mit konstanter Erwerbslosenquote Rechnung
getragen:
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+ Erwerbslosenquote konstant: Die Erwerbs-
losenquote bleibt nach 2027 bei einem Wert
von 3,5 Prozent konstant.

Im Falle einer giinstigen Entwicklung der
Erwerbslosenquote ab 2028 ergeben sich ins-
besondere in der Variante T- stark dimpfende
Effekte auf die projizierte Ausgabenquote,

die zum einen auf ein stirker steigendes BIP
und zum anderen auf geringere Ausgaben fiir
Arbeitslose zuriickgehen (siehe Abbildung 21).
In der Variante T+ fallen diese Effekte etwas
schwicher aus, weil die Differenz zur Erwerbs-
losigkeit im optimistischen Basisszenario

T+ weniger stark ausgepragt ist. Die niedrige
Erwerbslosenquote wirkt sich besonders giins-
tig auf die Tragfiahigkeitsindikatoren aus (siehe
Tabelle 17), da sich hier neben einem stiarker
steigenden BIP und geringerer Ausgaben fir
Arbeitslose auch einnahmeseitige Effekte in
allen Sozialversicherungszweigen nieder-
schlagen. Im Falle des S2-Indikators reduziert
sich die Tragfahigkeitsliicke in T- mit rund
-1,37 Prozentpunkten bzw. rund 27 Prozent
deutlich, in T+ mit -0,72 Prozentpunkten bzw.
rund 19 Prozent immerhin noch spiirbar.

Insgesamt unterstreicht die Alternativvariante
die wichtige Rolle, die die Entwicklung des
Arbeitsmarktes fiir die langfristige Tragfiahig-
keit der 6ffentlichen Finanzen einnimmt.

Zur Stiarkung des Arbeitsangebots und
insbesondere zur Ausweitung der effektiven
Arbeitszeit konnen Erwerbsanreize vor allem
fiir Menschen mit niedrigen Einkommen

und Zweitverdienern verbessert werden,
beispielsweise durch Reformen im Steuer- und
Transfersystem. Die zur Verbesserung der
Tragfahigkeit noch stirkere Ausschépfung des
Arbeitskraftepotenzials kann hier durch eine
anreizfreundliche Ausgestaltung bzw. Begren-
zung sowohl von Transferleistungen als auch
effektiver Grenzbelastungen erreicht werden.
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Aggregierte Ausgabenquoten bei konstanter Abbildung 21
Erwerbslosenquote (2010-2070)
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Quelle: Werding u. a. (2023).
Annahmen der Erwerbsszenarien und deren L
kumulative Auswirkung auf Tragfahigkeitsindikatoren
Indikatoren
Variante
s12045 As12045.a) 52 Asza)
T- 2,88 6,93
starker Anstieg der Frauenerw.quote, 2,09 -0,79 5,63 -1,29
hoheres Arbeitsvol.
Erwerbslosenquote konstant 2,39 -0,48 5,55 -1,37
T+ 1,03 2,67
starker Anstieg der Frauenerw.quote, 0,16 -0,87 1,18 -1,50
hoheres Arbeitsvol.
Erwerbslosenquote konstant 0,83 -0,2 1,95 -0,72

Anmerkungen: Alle Angaben stellen erforderliche Verbesserungen des Priméarsaldos des gesamtstaatlichen Haushalts dar, gemessen in
Prozent des laufenden Bruttoinlandsprodukts.

a) Angaben unter A messen Differenzen zum Indikatorwert fiir die jeweils zugrunde liegende Basisvariante.
Zugrunde liegende finanzpolitische Ziele:

S2: Einhaltung der intertemporalen Budgetbeschrinkung des Staates bei unendlichem Zeithorizont.

S12%X: Erreichung einer Schuldenstandsquote in Hohe von 60 Prozent im Jahre 20XX.

Quelle: Werding u. a. (2023).
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Erwerbstatigen- und Teilzeitquoten von Mannern und Abbildung22
Frauen in der Altersgruppe 15 bis unter 65 Jahre
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Quelle: Statistisches Bundesamt, 2023.

8.2.2 Starkung der Erwerbspotenziale von
Frauen

Die Steigerung der Erwerbstatigkeit von Frauen
birgt ein grofies Potenzial zur Bewéltigung der
Herausforderungen in den sozialen Sicherungs-
systemen und fiir die Tragfahigkeit der 6ffentli-
chen Finanzen. Zwar ist der Anteil von Frauen
in Erwerbstatigkeit seit den 1990er Jahren stark
gestiegen und hat auch im internationalen
Vergleich deutlich zugelegt, insgesamt bleibt
aber die Erwerbstitigenquote im Durchschnitt
weiterhin hinter derjenigen der Manner zuriick
(siehe Abbildung 22, links). Zudem gehen
Frauen in erheblich grofRerem Umfang einer
Teilzeitbeschiftigung nach als Manner (siehe
Abbildung 22, rechts). Die durchschnittliche
normalerweise geleistete Wochenarbeitszeit
von Frauen stagniert seit einigen Jahren und
liegt mit 30,6 Stunden (2022) weiter deutlich
unter derjenigen der Manner (38,3 Stunden).
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Nach wie vor iibernehmen Frauen den Grofteil
der Sorgearbeit innerhalb der Familie. Die
Erwerbsbeteiligung von Miittern hingt daher
in hohem Mafie vom Alter der Kinder ab -
deutlich stirker als diejenige von Vitern (siehe
Abbildung 23). Wihrend Miitter von Kindern
unter drei Jahren 2021 nur zu etwas mehr

als einem Drittel (36,8 Prozent) erwerbstitig
waren, lag die Erwerbstitigenquote vom
Mittern mit Kindern zwischen drei und sechs
Jahren bei etwas mehr als zwei Drittel (67,7 Pro-
zent) im gleichen Jahr — wobei in beiden Fillen
Miitter Gberwiegend in Teilzeit arbeiteten. Die
Erwerbsbeteiligung von Mdnnern liegt deutlich
hoher, unabhingig vom Alter der Kinder.
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Erwerbstatigenquote von Mittern und

Vatern von 15 bis unter 65 Jahren
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Quelle: Statistisches Bundesamt, 2023.

Wie diese Beispiele zeigen, liegen somit weiter-
hin gewisse Potenziale in der Ausweitung der
Erwerbstitigkeit (engl. ,extensive margin“) und
besonders grofle Potenziale in der Ausweitung
des individuellen Arbeitsumfangs (engl. ,inten-
sive margin®). Dies untermauert auch eine
Szenarioanalyse, die sowohl einen stirkeren
Anstieg der Frauenerwerbsquote als auch ein
hoéheres Arbeitsvolumen fiir Frauen unterstellt.
Konkret:

- Starker Anstieg der Frauenerwerbsquote,
hoheres Arbeitsvolumen: Zusitzlich zum
Anstieg der Erwerbsquote von Frauen
erhoht sich das durchschnittliche Arbeits-
volumen aller Erwerbstétigen bis 2060
um rund 10 Prozent und bleibt danach
konstant.

Die Szenarioanalyse zeigt, dass von einer
Ausweitung der Erwerbstitigkeit in Ver-
bindung mit einer Steigerung der regelméflig
geleisteten Arbeitszeit ein stark dimpfender
Effekt auf die aggregierte Ausgabenquote
ausgeht, wobei ein Grofiteil des positiven
Effekts auf die Steigerung der Arbeitszeit
ausgeht. Angesichts des hohen Anteils an
Teilzeitbeschiftigung bei Frauen liegt hier

Abbildung 23
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ein weitaus groferes Steigerungspotenzial als
die reine Erhohung der Erwerbsbeteiligung
nach Kopfen.

Im Vergleich zu den Basisszenarien fillt die
aggregierte Ausgabenquote bei einem Anstieg
der Frauenerwerbsquote kombiniert mit einem
hoheren Arbeitsvolumen um 3,7 Prozent-
punkte auf 34,5 Prozent des BIP in T- und in T+
um 6,9 Prozentpunkte auf 29,2 Prozent (siehe
Abbildung 24). Zusitzlich dimpfend wirkt

sich der starkere Anstieg des BIP aus, der eine
Folge der kombinierten Effekte der gestiegenen
Frauenerwerbstatigkeit ist. Lingerfristig wer-
den die Effekte etwas abgeschwicht, weil dann
auch hohere Rentenanspriiche zum Tragen
kommen, die Frauen durch ihre umfangreiche-
re Erwerbsbeteiligung erwerben.

Die in Tabelle 17 aufgefithrten Tragfahig-
keitsindikatoren zeigen, dass der mogliche
Konsolidierungsbedarf mit einem Anstieg
der Frauenerwerbsquote und einem héheren
Arbeitsvolumen langfristig im T- Szenario
um 1,29 Prozentpunkte und im T+ Szenario
1,50 Prozentpunkte sinkt. Dabei wirkt der
positive Effekt im T- Szenario durch die
schrumpfende Bevolkerung weniger stark.

Dem demografischen Wandel trotzen 65



Sechster Bericht zur Tragfahigkeit der 6ffentlichen Finanzen

Aggregierte Ausgabenquoten bei Anstieg der

Abbildung 24

Frauenerwerbsquote und héherem Arbeitsvolumen
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Quelle: Werding u. a. (2023).

Weitere Potenziale zur Steigerung der
Erwerbstitigkeit liegen in der Reduzierung
unfreiwilliger Teilzeitarbeit in Deutschland.
Zwar hat sich im letzten Jahrzehnt der Anteil
der Menschen, die unfreiwillig in Teilzeitarbeit
waren, mehr als halbiert, von 15,4 Prozent in
2012 auf 5,7 Prozent in 2022. Trotzdem waren
laut Statistischem Bundesamt von den rund
12,5 Millionen Teilzeiterwerbstatigen weiterhin
7,4 Prozent der Mdnner und 5,2 Prozent der
Frauen auf der Suche nach einem Vollzeitjob,
weil sie keine Vollzeitstelle gefunden haben.
Rund ein Drittel (33,5 Prozent) der Frauen

gab als Griinde fiir die Teilzeittatigkeit die
Betreuung von Kindern oder Erwachsenen mit
Behinderung oder sonstige familidre Griinde
an; bei den Mannern waren dies gerade einmal
8,0 Prozent.

Grundvoraussetzungen zur Steigerung der

Erwerbstitigkeit von Frauen, insbesondere hin
zu mehr Vollzeitbeschiftigung, sind Entlastun-
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gen bei der Kinderbetreuung sowie Pflege von
Angehorigen und hiuslicher Sorgearbeit. Trotz
grofRer Fortschritte beim Ausbau von Kita-Ange-
boten in den zurickliegenden Jahren reichen die
Kita-Plitze nicht, um die ebenfalls gestiegene
Nachfrage zu decken. Nach Berechnungen der
Bertelsmann Stiftung (Stand: November 2023)
fehlen gemessen an den Betreuungswiinschen
der Eltern bundesweit bis zu 430.000 Kita-Plitze.
Besonders grof? sei demnach die Betreuungs-
liicke in den alten Bundesldndern und fiir

unter dreijihrige Kinder. Dies konnte den in
Abbildung 23 gezeigten deutlichen Unterschied
bei der Erwerbstitigenquote von Frauen mit
Kindern unter drei Jahren (2021: 36,8 Prozent)
und Frauen mit Kindern zwischen drei und
sechs Jahren (2021: 67,7 Prozent) erklaren. In den
neuen Bundesldndern ist die Betreuungsliicke

- auch historische bedingt — deutlich niedriger.
Allerdings geht dies in den neuen Bundeslan-
dern zum Teil auf Kosten des Betreuungsschliis-
sels je Kind.
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Mit Blick auf die langfristige Tragfihigkeit
konnte eine verbesserte Kinderbetreuung
dazu beitragen, die Erwerbstitigenquote
insbesondere von Miittern mit Kleinkindern
zu steigern. Eine Reduzierung der Betreuungs-
liicke sowie ein besserer Betreuungsschliissel in
Kitas wiirde zudem die frithkindliche Bildung
verbessern und dadurch einen Beitrag zu lang-
fristig hoherem Wachstum leisten. So kommt
eine Studie im Auftrag des Bundesinstituts fir
Bevolkerungsforschung (BiB 2023a) zu dem
Ergebnis, dass Kinder aus bildungsferneren
Familien, armutsgefahrdeten Haushalten und
aus Familien, die zu Hause hauptsichlich kein
Deutsch sprechen, nach wie vor geringere
Chancen haben, an einer frithen Bildung

und Betreuung in der Kindertagesbetreuung
teilzunehmen. Dies fiihrt dazu, dass einerseits
Erwerbspotenziale bei Miittern mit Migrations-
hintergrund oder niedrigerem Bildungsstand
ungenutzt bleiben und andererseits eine
Vielzahl von Kindern ihre Bildungspotenziale
nicht voll entfalten kénnen. Zur Hebung dieser
Potenziale bedarf es einer bedarfsgerechten,
qualitativ hochwertigen und inklusiven
Betreuungsinfrastruktur in Deutschland.
Flankierend sind flexible, familienbewusste
Arbeitsbedingungen fiir Frauen und Manner
notwendig, damit Eltern familidre und beruf-
liche Aufgaben partnerschaftlich vereinbaren
koénnen.

8.2.3 Steigerung der Erwerbstatigkeit
alterer Menschen

Die Steigerung der Erwerbsbeteiligung von
Alteren kann ebenfalls zur Bewiltigung der
demografiebedingten Tragfdhigkeitssituation
beitragen. Im Bereich der umlagefinanzierten
Rentenversicherung wiirde dadurch einerseits
die Beitragszahlerbasis gestarkt und anderer-
seits die aufgrund der steigenden (fernen)
Lebenserwartung resultierende Ausweitung
der durchschnittlichen Rentenbezugsdauer
begrenzt werden. Dariiber hinaus starkt die
lingere Erwerbstitigkeit die finanzielle Basis
der iibrigen Sozialversicherungen und tragt
zum Steueraufkommen bei. Nicht zuletzt sind
iltere Beschiftigte mit ihren Erfahrungen
und Potentialen ein wichtiger Bestandteil der
Arbeitswelt, der angesichts zunehmender Fach-
krafteengpésse in Deutschland noch weiter an
Bedeutung gewinnen wird.

Mit dem Gesetz zur Flexibilisierung des Uber-
gangs vom Erwerbsleben in den Ruhestand und
zur Starkung von Pravention und Rehabilitation
im Erwerbsleben (,,Flexirentengesetz“) von 2017
wurden die Moglichkeiten verbessert, einen
Ubergang vom Erwerbsleben in den Ruhestand
gemaif den individuellen Lebensentwiirfen der
Beschiftigten zu gestalten. Mit dem Wegfall

der Hinzuverdienstgrenzen fiir vorgezogene
Altersrenten zum 1. Januar 2023 wurde ein
zusitzlicher Arbeitsanreiz fiir Arbeitnehme-
rinnen und Arbeitnehmer geschaffen, trotz
Inanspruchnahme einer vorgezogenen Rente in
Erwerbstitigkeit zu bleiben.

Unterstiitzende Mafnahmen sollen den Verbleib
im Arbeitsmarkt erleichtern und die Beschif-
tigungsperspektive im Rentenalter attraktiver
gestalten. Hierzu trigt die Nationale Weiter-
bildungsstrategie bei. Mit ihr werden die indi-
viduellen Entwicklungs-, Beschiftigungs- und
Aufstiegsperspektiven verbessert, insbesondere
vor dem Hintergrund des digitalen Wandels. Die
altersgerechte Gestaltung von Arbeitsplitzen
und -bedingungen sowie die Gesundheitsférde-
rung kénnen zudem einen Beitrag zum lingeren
Verbleib von dlteren Arbeitnehmerinnen und
Arbeitnehmern im Berufsleben leisten.

Bei der Erwerbsbeteiligung von Personen im
Alter ab 60 Jahren zeigt sich in den vergangenen
zwei Jahrzehnten ein bemerkenswerter Anstieg.
Abbildung 25 verdeutlicht, dass die Erwerbstati-
genquote zwischen 2000 und 2015 besonders im
hoheren Alter stark zugenommen hat. Bei 60- bis
64-jahrigen Mannern hat sich die Erwerbs-
tatigenquote mehr als verdoppelt, bei Frauen im
gleichen Alter gab es sogar eine Vervierfachung.
Der spitere Eintritt in die Rente ist - vor dem
Hintergrund einer giinstigen Arbeitsmarktent-
wicklung - auch auf die Vereinheitlichung der
Altersgrenzen fiir alle Arten von Altersrenten,
verbunden mit der Einfiihrung von Ab- sowie
Zuschlagen fiir einen fritheren bzw. spéteren
Rentenzugang zuriickzufiihren. Seit 2012 tragt
die stufenweise Heraufsetzung der Regelalters-
grenze der GRV auf 67 Jahre dazu bei.

Trotz des generell positiven Trends ist aber ein
Abflachen des Anstiegs bei den stark besetzten
Babyboomer-Jahrgingen zu beobachten, die
aktuell auf die Regelaltersgrenze zugehen. Viele
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Erwerbstatigenquoten im Alter von

Abbildung 25
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Quelle: Statistisches Bundesamt; Bundesinstitut fiir Bevolkerungsforschung, 2023.

scheiden derzeit bereits mit 63 oder 64 Jahren
aus dem Arbeitsmarkt aus und damit deutlich
vor der Regelaltersgrenze. Laut Bundesinstitut
far Bevolkerungsforschung (2022) ist ein Grund
hierfiir die seit 2014 bestehende Moglichkeit
des frithzeitigen Rentenbezugs ohne Abschlige
fiir besonders langjiahrig Versicherte. Hierbei
ist zu berticksichtigen, dass aktuell die Alters-
grenze fir die Rente fiir besonders langjahrig
Versicherte bei 64 Jahren und vier Monaten
liegt (Jahrgang 1960) und zukiinftig auf 65
Jahre steigen wird.
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Gleichzeitig ist zu beobachten, dass zunehmend
mehr Personen ihr Erwerbsleben im Ruhestand
fortsetzen, wobei rund 75 Prozent dieser
Personen geringfugig beschiftigt sind. Laut
Statistischem Bundesamt hat sich die Zahl der
Erwerbstatigen jenseits der Regelaltersgrenze
(65- bis unter 70-Jahrige) im Zeitraum 2012 bis
2022 stark erhoht. So arbeiteten im Jahr 2012
nur 11 Prozent dieser Altersgruppe, 2022 lag der
Anteil bei 19 Prozent. Dies ist auch Ausdruck
verdnderter Lebensentwiirfe im Sinne einer
aktiveren Teilnahme Alterer an Wirtschaft und
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Gesellschaft. Viele Personen treffen diese Ent-
scheidung nicht nur aus materiellen Motiven.
So war fiir die Mehrheit der Erwerbstitigen ab
65 Jahren (57 Prozent) das Einkommen jenseits
des Rentenalters lediglich ein Zuverdienst.

Sie lebten in erster Linie von ihrer Rente bzw.
ihrem Vermogen. Vielmehr spielen zuneh-
mend immaterielle Motive wie zum Beispiel
Freude an der Arbeit, der Kontakt zu anderen
Menschen oder neue Herausforderungen

im Arbeitsleben eine wichtige Rolle fiir die
Aufnahme einer sozialversicherungspflichtigen
oder einer geringfiigigen Beschiftigung im
Ruhestand.

Das in Abschnitt 7.1 im Rahmen der Sensitivi-
tatsanalyse simulierte Szenario zur Verlange-
rung der Lebensarbeitszeit hat den giinstigen
Effekt auf die aggregierte Ausgabenquote
ausgehend vom Basisszenario T- verdeutlicht.
Demnach fiihrt eine zusitzliche Erhéhung

der durchschnittlichen Lebensarbeitszeit um
ein halbes Jahr zu einer um 0,5 Prozentpunkte
niedrigeren aggregierten Ausgabenquote. Es
ist vor allem die dauerhafte Verschiebung des
Verhiltnisses aktiver Personen zu Personen im
Ruhestand, die in diesem Fall giinstig wirkt.
Im Ergebnis kdnnte die Tragfahigkeitsliicke
ausgehend von T- um 0,42 Prozentpunkte
reduziert werden, wenn im Zuge der Erhéhung
der Regealtersgrenze auf 67 Jahre sich die
Lebensarbeitszeit zusitzlich um ein halbes Jahr
erh6hen wiirde. Dieses Sensitivititsszenario
gibt einen Hinweis auf die Potenziale fiir die
Tragfahigkeit der 6ffentlichen Finanzen, die
von einer Verlingerung der Lebensarbeitszeit
ausgehen.

Um eine Erwerbstitigkeit im Alter attraktiver
zu gestalten, wird der ,,Dialogprozess Arbeit
und Rente“ gemeinsam mit den Sozialpartnern
ins Leben gerufen. Ziel ist die Beseitigung von
Hemmnissen und die Schaffung von Anreizen,
um einen freiwilligen lingeren Verbleib im
Erwerbsleben zu férdern. Vorhandene Rege-
lungen fiir flexible Uberginge werden zur Dis-
kussion gestellt und es werden Moglichkeiten
gepriift, worin zusitzliche Anreize fiir einen
freiwilligen langeren Verbleib im Erwerbsleben
bestehen kénnten.

8.3 Verbesserte Demografie
durch Zuwanderung

Eines der grofiten Potenziale zur Finanzierung
der sozialen Sicherungssysteme und der
langfristigen Tragfahigkeit der 6ffentlichen
Finanzen liegt in der Zuwanderung. Da die
zuwandernden Personen im Durchschnitt
jinger als die einheimische Bevolkerung sind,
wirkt die Nettozuwanderung der Alterung
entgegen. In 2022 war laut Statistischem
Bundesamt die Bevolkerung mit Migrations-
hintergrund mit durchschnittlich 36 Jahren
rund elf Jahre jiinger als die ohne Migrations-
hintergrund (47 Jahre). Dies wird besonders
bei einem Blick auf die verschiedenen
Alterskohorten deutlich (siehe Abbildung 26):
40 Prozent aller Personen bis zu einem Alter
von zehn Jahren hatten einen Migrationshin-
tergrund. Dem stehen lediglich 14 Prozent in
der Altersgruppe ab 65 Jahren gegeniiber.

Mit Blick auf die langfristige Sicherung der
Tragfiahigkeit ist die dauerhafte Erwerbsbetei-
ligung von Zugewanderten wichtig. Besonders
glinstig wirkt sich eine geordnete und kon-
tinuierliche Zuwanderung mit dem Ziel der
Arbeitsaufnahme und mit hoher Bleibedauer
aus. Umgekehrt wirkt sich Zuwanderung
ohne Arbeitsaufnahme, aber unter Bezug von
Sozialleistungen, negativ auf die Tragfidhig-
keit aus. Zeitlich begrenzte Migrationsschiibe
leisten nach Integration der Zuwanderer in
den Arbeitsmarkt ebenfalls einen Beitrag, der
allerdings keine kontinuierliche Verbesserung
bringen kann.

Dies bestitigen von den Basisvarianten
divergierende Migrationsszenarien: Das erste
unterstellt ausgehend von der Nettozuwan-
derung im Basisszenario T+ eine weitere
dauerhafte Zunahme der jahrlichen Nettozu-
wanderung von 100.000 Personen. Das zweite
untersucht den Effekt eines Zuwanderungs-
schubs, wie er in der jingeren Vergangen-
heit in &hnlicher Form 2015 wiahrend der
Fliichtlingskrise und 2022 nach Ausbruch des
russischen Angriffskrieges gegen die Ukraine
beobachtet wurde.
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Alterspyramide 2022 nach Migrationshintergrund
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Quelle: Statistisches Bundesamt (Destatis), 2023.

Bei ansonsten unverdnderten Annahmen
wird in den alternativen Migrationsszenarien
konkret unterschieden zwischen:

+ T+, Nettozuwanderung +100.000:
Der jahrliche Wanderungssaldo stabilisiert
sich bis 2033 bei 450.000 Personen pro Jahr.

« Nettozuwanderung 2028 +500.000:
Der Wanderungssaldo erhoht sich einmalig
im Jahr 2028 um 500.000 Personen.

Abbildung 27 zeigt die Auswirkungen der
veranderten Migrationsannahmen auf die
Ausgabenquote. Im Falle eines dauerhaft um
100.000 Personen pro Jahr erhéhten Wande-
rungssaldos féllt die Ausgabenquote in 2070
um 1,3 Prozentpunkte niedriger aus gegeniiber
dem der Basisvariante T+ Ebenfalls glinstig -
wenngleich in Relation zur dauerhaft erhéhten
Nettozuwanderung in deutlich geringerem
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Deutsche mit Migrationshintergrund

B ohne Migrationshintergrund

Ausmaf} - wirkt sich der einmalige Zuwan-
derungsschub aus. Dies liegt einerseits an der
relativ geringen Zahl von 500.000 Personen im
Vergleich zu einer tiber alle Jahre kontinuier-
lichen Zuwanderung. Andererseits sorgt der
allméhliche Eintritt der Zugewanderten in das
Rentenalter dafiir, dass der positive Effekt ab
2050 wieder abnimmt.

Der Unterschied zeigt sich auch im Vergleich
der Tragfihigkeitsindikatoren S1*°45 und S2
(siehe Tabelle 18). Wahrend die jahrlich erh6hte
Nettozuwanderung ihren entlastenden Effekt
auf die Ausgabenquote kontinuierlich entfaltet
und die langfristige S2-Tragfdhgeitsliicke um
1,2 Prozentpunkte verkleinert, zeigt sich der
entlastende Effekt des Einwanderungsschubs
vor allem im mittelfristigen Indikator S12°4° mit
einer Verringerung der Tragfihigkeitsliicke von
0,19 bzw. 0,32 Prozentpunkten in T- bzw. T+.
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Aggregierte Ausgabenquoten fiir Abbildung 27
Migrationsszenarien (2010-2070)
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Quelle: Werding u. a. (2023).
Annahmen der Migrationsszenarien und deren [eREgE
kumulative Auswirkung auf Tragfahigkeitsindikatoren
Indikatoren
Variante
512045 As12045.a) 52 Asza)
T- 2,88 6,93
Nettozuwanderung 2028: 2,69 -0,19 6,79 -0,14
+500.000
T+ 1,03 2,67
Nettozuwanderung in T+: 0,70 -0,32 1,47 -1,20
jahrlich +100.000
Nettozuwanderung 2028: 0,86 -0,17 2,62 -0,06

+500.000
Anmerkungen: Alle Angaben stellen erforderliche Verbesserungen des Primérsaldos des gesamtstaatlichen Haushalts dar, gemessen in
Prozent des laufenden Bruttoinlandsprodukts.

a) Angaben unter A messen Differenzen zum Indikatorwert fiir die jeweils zugrunde liegende Basisvariante.
Zugrunde liegende finanzpolitische Ziele:

S2:Einhaltung der intertemporalen Budgetbeschrankung des Staates bei unendlichem Zeithorizont.

S12%X; Erreichung einer Schuldenstandsquote in Hohe von 60 Prozent im Jahre 20XX.

Quelle: Werding u. a. (2023).
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Fiir die glinstige Wirkung der Zuwanderung
auf die Tragfahigkeit der 6ffentlichen Finanzen
spielen Faktoren wie die Altersstruktur, das
Bildungsniveau bzw. die Qualifikation, eine
schnelle Integration in den Arbeitsmarkt sowie
die Bleibedauer der Zugewanderten eine wich-
tige Rolle. Dartiiber hinaus spielen die steuer-
lichen Rahmenbedingungen in Deutschland
eine wichtige Rolle, um das grofRe Potenzial
qualifizierter Zuwanderung fiir die Tragfihig-
keit der 6ffentlichen Finanzen auszuschopfen.
Da die Steuerbelastung im internationalen
Werben um hochqualifizierte Fachkrifte einen
Einfluss auf die Wanderungsentscheidung von
potenziellen Migranten hat, konnen attraktive
steuerliche Rahmenbedingungen dazu bei-
tragen, die fiskalische Tragfiahigkeit langfristig
zu verbessern.

Fir Gefliichtete ist meist unklar, ob diese fiir
einen lingeren Zeitraum oder sogar dauerhaft
in Deutschland bleiben wollen. Laut einer
Studie des Bundesamtes fiir Bevolkerungs-
forschung (2023) sind von den mehr als

1 Millionen Gefliichteten aus der Ukraine

80 Prozent Frauen, von denen 48 Prozent mit
minderjihrigen Kindern nach Deutschland
gekommen sind. 72 Prozent der Geflichteten
besitzen einen Hochschulabschluss, das
Durchschnittsalter liegt im Median bei 28
Jahren. Laut Umfrage geben allerdings nur
37 Prozent an, dauerhaft in Deutschland
bleiben zu wollen.

Insgesamt bringen die aus der Ukraine Gefliich-
teten gute Voraussetzungen fiir die Arbeits-
marktintegration mit. Auswertungen des
Bundesinstitut fiir Bevolkerungsforschung (BiB
2023b) zeigen, dass sich die Entwicklung der
Erwerbsbeteiligung ukrainischer Gefliichteter
nach anfianglicher Zuriickhaltung positiv
entwickelt. Wahrend in der ersten Befragung
(August-Oktober 2022) nur 15 Prozent der
Frauen und 22 Prozent der Mdnner angaben,
einer Erwerbstitigkeit nachzugehen, stieg
dieser Anteil in den weiteren Befragungen
kontinuierlich auf 18 Prozent bzw. 23 Pro-

zent (Januar-Marz 2023) und schlieflich auf

21 Prozent bzw. 29 Prozent (Juni-Juli 2023).

Die Zahlen machen aber auch deutlich, dass
trotz guter Voraussetzungen das Potenzial zur
Arbeitsmarktintegration und zur langfristigen
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Starkung der Tragfihigkeit besser ausgeschopft
werden konnte. Immerhin gaben in der ersten
Befragung (August-Oktober 2022) 80 Prozent
der Nicht-Erwerbstétigen an, eine Erwerbs-
tatigkeit aufnehmen zu wollen.

Je schneller und besser eine Integration in den
Arbeitsmarkt und in die Gesellschaft gelingt,
desto hoher die Aussichten auf eine langfristige
Verweildauer in Deutschland und damit posi-
tiven Auswirkung auf die Tragfihigkeit. Dies
zeigt sich auch in den Zahlen des Fliichtlings-
zuzugs im Jahr 2015. Nach einer Studie des
Instituts fir Arbeitsmarkt- und Berufsfor-
schung (IAB, 2023) waren bis zum Jahresende
2021 rund 54 Prozent der Fliichtlinge, die im
Jahr 2015 nach Deutschland gekommen sind,
erwerbstitig. Die durchschnittliche Erwerbs-
tatigenquote bei Personen aus Asylherkunfts-
lindern, die im Zeitraum zwischen 2015 und
2021 nach Deutschland gekommen sind, liegt
demgegeniiber jedoch nur bei 41 Prozent. Die
Differenz resultiert aus der unterschiedlichen
Aufenthaltsdauer. Je kiirzer Fliichtlinge in
Deutschland sind, desto weniger sind sie in den
Arbeitsmarkt integriert.

Eine schnelle und dauerhafte Integration

ist allgemein fiir Zugewanderte von grofer
Bedeutung fiir die Partizipation am Arbeits-
markt. Zur erfolgreichen Arbeitsmarktinte-
gration gehort neben der Anerkennung von
im Ausland erworbenen Qualifikationen auch
eine zielorientierte Vorintegration. Dazu geho-
ren Informationen und Beratung, insbesonde-
re auch zum erforderlichen Einwanderungs-
und Visumverfahren, Sprachkurse sowie
Orientierungsangebote im Herkunftsland,
sowohl fiir die potenziellen Fachkrifte selbst
als auch fiir ihre Familienangehorigen. Zudem
ist fir eine volle Teilhabe von Eingewanderten
aus Drittstaaten und deren Familienan-
gehorigen ein modernes Einwanderungs-,
Aufenthalts- und Staatsangehorigkeitsrecht
notwendig, einschlielich zlgiger, effektiver
und birokratiearmer Verwaltungsverfahren.
Trotz eines im internationalen Vergleich
bereits modernen und offenen Zuwande-
rungssystems fiir Fachkrafte aus Drittstaaten
nutzen nach wie vor wenig qualifizierte
Fachkréfte aus Drittstaaten die bestehenden
Moglichkeiten zur Einwanderung.
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Um die Erwerbsmigration fiir Drittstaats-
angehorige weiter zu erleichtern, wurde das
Fachkrifteeinwanderungsgesetz weiterentwi-
ckelt. Das im August 2023 verkiindete Gesetz
tritt in mehreren Tranchen sukzessive in Kraft.
So sollen Qualifikationen und Berufserfahrung
eine Einwanderung und Aufnahme einer
Beschiftigung ermoéglichen. Zudem erméglicht
eine Chancenkarte den Aufenthalt zur Arbeits-
suche.

8.4 Auswirkung
veranderter rechtlicher
Rahmenbedingungen im
Bereich Alterssicherung

Der demografische Wandel stellt fiir den
Bereich der Alterssicherung eine grofle
Herausforderung dar. Trotz giinstigerer
demografischer Entwicklung in der aktu-
alisierten Bevolkerungsvorausberechnung
wird bis Ende der 2030er Jahre die Zahl der
Menschen im Rentenalter absolut und auch
im Verhiltnis zur Zahl der Menschen im
erwerbsfahigen Alter deutlich ansteigen.
Kamen 2022 auf 100 Erwerbstatige im Alter
von 15-64 Jahren rund 35 Menschen im
Rentenalter (65+ Jahre), so wird sich dieses
Verhiltnis bis Ende der 2030er Jahre voraus-
sichtlich weiter verschlechtern, sodass dann
auf 100 Erwerbstitige etwa 45 Menschen im
Rentenalter kommen.

Trotz des bereits einsetzenden demo-
grafischen Wandels weist die gesetzliche
Rentenversicherung derzeit noch eine
Finanzentwicklung auf, die sich gegeniiber
den vorangehenden Projektionen kontinuier-
lich leicht verbessert hat. So hatte sich die
Nachhaltigkeitsriicklage der allgemeinen
Rentenversicherung gegeniiber dem Vorjahr
um knapp 3,8 Mrd. Euro bis zum Jahresende
2022 auf rund 42,8 Mrd. Euro erhoht. Die
Beitragseinnahmen der allgemeinen Renten-
versicherung sind bis zum September 2023
gegeniiber dem entsprechenden Vorjahres-
zeitraum um rund 5,4 Prozent gestiegen. Fiir
das Jahresende 2023 wird insgesamt eine
Nachhaltigkeitsriicklage von 44,5 Mrd. Euro
geschitzt.

Seit 2018 liegt der Beitragssatz zur allgemeinen
Rentenversicherung bei 18,6 Prozent. Das
Sicherungsniveau vor Steuern lag 2023 bei

48,2 Prozent. Im Zuge des demografischen Wan-
dels werden die Beitragssitze zur GRV steigen.
Uber die gesetzlichen Fortschreibungsregeln hat
dies auch einen stirkeren Anstieg der Bundes-
leistungen an die Rentenversicherung zur Folge.
Gleichzeitig resultiert nach dem Auslaufen

der doppelten Haltelinie infolge der Mechanik
der geltenden Rentenanpassungsformel ein
sukzessiver Riickgang des Sicherungsniveaus vor
Steuern.

Mit der seit 2012 schrittweise erfolgenden Anhe-
bung der Regelaltersgrenze auf 67 Jahre wird bis
2031 eine wichtige Mafinahme zur langfristigen
Finanzierung des 6ffentlichen Rentensystems
umgesetzt. Seit 2012 ist das durchschnittliche
Zugangsalter fiir Altersrenten von 64,0 Jahre

auf 64,4 Jahre im Jahr 2022 gestiegen. Ein Teil
der Zuginge zu Altersrenten erfolgt iiber die
bestehenden Moéglichkeiten eines vorgezogenen
Renteneintritts (fiir langjihrig und besonders
langjahrig Versicherte). In den Jahren 2021 und
2022 nutzten 268.957 bzw. 262.434 Menschen
die seit 2014 bestehenden Méglichkeit einer
abschlagsfreien Frithverrentung, was jeweils
einen Anteil von rund 30 Prozent der Alters-
renten ausmachte. Die Altersrente fiir besonders
langjahrig Versicherte erhalten diejenigen, die
durch Beschiftigung, selbstindige Tatigkeit und
Pflege sowie Kindererziehung auf mindestens
45 Beitragsjahre kommen. Die Moglichkeit einer
Frithverrentung mit Abschldgen nahmen in

den Jahren 2021 und 2022 176.623 bzw. 189.262
Menschen wahr, was jeweils einen Anteil von
rund 20 Prozent der Altersrenten ausmachte.

Mit dem Rentenpaket II ist beabsichtigt, das bis-
her bis 2025 befristete Mindestsicherungsniveau
von 48 Prozent dauerhaft festzuschreiben. Das
Ziel ist, die gesetzliche Rente als tragende Saule
der Alterssicherung langfristig im Hinblick auf
das Rentenniveau stabil zu halten, so dass es
auch fir jiingere Generationen verlisslich bleibt.
Die Verlisslichkeit hat allerdings einen Preis: Die
Verlingerung der Haltelinie fiir das Renten-
niveau fiihrt ab dem Jahr 2028 zu einer stirkeren
Erhohung des Beitragssatzes als nach geltendem
Rechtsstand und damit zu zusétzlichen Bundes-
mitteln.
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Um den Beitragssatzanstieg in der GRV zu
dampfen, soll gleichzeitig der Einstieg in eine
teilweise Kapitaldeckung der Finanzierung der
gesetzlichen Rentenversicherung vollzogen
werden. Hierfir soll die Stiftung ,Generatio-
nenkapital“ gegriindet und ihr 2024 erstmalig
12 Milliarden Euro in Form von Darlehen
zugefiihrt werden. Dieser Betrag wird in den
Folgejahren jahrlich um 3 Prozent erhoht, so
dass bis 2036 ein Kapitalstock von rund 200
Mrd. Euro erreicht wird. Zusétzlich sollen
Eigenmittel des Bundes in den Aufbau des
Kapitalstocks fliefien. Die bereitgestellten Mittel
sollen global am Kapitalmarkt investiert und
die Refinanzierungskosten der Darlehen dem
Bund erstattet werden. Die Netto-Ertriage des
Generationenkapitals sollen der gesetzlichen
Rentenversicherung ab 2036 in einem Umfang
von durchschnittlich 10 Milliarden Euro jahrlich
zweckgebunden zufliefRen und den Anstieg des
Rentenversicherungsbeitragssatzes dimpfen.

Das Generationenkapital soll die Finanzierung
der GRV einnahmeseitig stirken. Daneben sind
Veridnderungen der rechtlichen Rahmenbedin-
gungen der Rentenversicherung denkbar, die
sich sowohl einnahme- als auch ausgabeseitig
positiv auf die langfristige Finanzierung der
GRV auswirken wiirden.

Auch wenn sich in den vergangenen zwei Jahr-
zehnten bereits ein bemerkenswerter Anstieg
der Erwerbsbeteiligung von Personen im Alter
ab 60 Jahren vollzogen hat (sieche Abschnitt
8.2.3), so konnte diese Entwicklung durch eine
Reihe von Verdnderungen der rechtlichen
Rahmenbedingungen der Rentenversicherung
noch verstiarkt werden (siehe hierzu Szenarien
von Werding u. a., 2023, Kapitel 4.5).

Eine von vielen Seiten immer wieder vorgeschla-
gene und kontrovers diskutierte Mafinahme ist
die Koppelung des Regeleintrittsalters an die
Lebenserwartung entsprechend einer 2:1-Regel
(vgl. u. a. Wissenschaftlicher Beirat beim BMF,
2020; Wissenschaftlicher Beirat beim BMWK,
2021; Deutsche Bundesbank, 2022; SVR, 2023). Bei
diesem Konzept teilt sich jedes Jahr an gewon-
nener Lebenserwartung in acht Monate (zwei
Drittel) zusatzlicher Lebensarbeitszeit und vier
Monate (ein Drittel) zusitzlicher Rentenbezugs-
zeit auf. Ziel dieser Aufteilung ist es, die relative
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Linge der Erwerbsphase (derzeit: ca. 40 Jahre)
und der Rentenbezugszeit (derzeit: ca. 20 Jahre)
bei steigender Lebenserwartung unverandert zu
lassen und damit die Effekte der Lebenserwar-
tung fiir die Rentenfinanzen zu neutralisieren.
Diese Mafdnahme sieht der Koalitionsvertrag fiir
diese Legislaturperiode nicht vor.

8.5 Alternativszenarien
der Gesundheits- und
Pflegeausgaben

Die demografische Alterung der Gesellschaft
wird in den Bereichen Gesundheit und Pflege
zu deutlichen Ausgabesteigerungen fithren
(siehe Abschnitte 4.2 und 4.3). Bereits heute
wird in Deutschland ein signifikanter Anteil der
Wirtschaftsleistung fiir Gesundheitsausgaben
aufgewendet (2021: 12,9 Prozent des BIP). Damit
gibt Deutschland so viel wie kein anderes Land
in der EU fiir Gesundheit aus: Der EU-Durch-
schnitt liegt bei 10,9 Prozent des BIP. Trotzdem
liegt die Lebenserwartung in Deutschland

nur knapp tGiber dem EU-Durchschnitt - im
Vergleich zu vielen westeuropiischen Lindern
sogar deutlich darunter.

Gleichzeitig ist die zukiinftige Entwicklung

der offentlichen Ausgaben fiir Gesundheit und
Pflege mit grofierer Unsicherheit behaftet als bei
anderen demografieabhingigen Ausgaben. Dies
liegt daran, dass in diesem Bereich tiberwiegend
Sachleistungen - und nicht wie im Bereich
Alterssicherung Geldleistungen - gewéhrt
werden, deren Hohe und Umfang sich nach
Gesundheits- und Pflegebedurftigkeitsrisiken
bemessen. Um diesen Unsicherheiten fiir die
kiinftige Ausgabenentwicklung Rechnung zu
tragen, werden im Folgenden zwei Alternativ-
szenarien fiir die Bereiche Gesundheit und
Pflege vorgestellt.

Das erste Alternativszenario zu den Gesund-
heitsausgaben stiitzt sich auf vergleichsweise
optimistische zukiinftige Entwicklungen, denen
zufolge der zukiinftige Anstieg der Lebenser-
wartung mit einem gesunden Altern einhergeht
(vgl. ,Kompressions“These und ,,Cost-of-death“-
These).2®

26 Dem gegentiber stehen eher pessimistische zukiinftige
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Im Bereich Pflege wird abweichend von den
Basisszenarien in einem zweiten Szenario
angenommen, dass sich die Pflegekosten in
Zukunft nicht allein geméf! einer Lohnindexie-
rung entwickeln werden, sondern anhand einer
Mischindexierung aus lohn- und preisorien-
tierten Anpassungen. Konkret sind die beiden
Alternativszenarien definiert als:

« Gesundes Altern:
Die Altersprofile der Gesundheitsausgaben
werden mit jedem Jahr zusitzlicher Lebenser-
wartung um 0,5 Jahre gestreckt (statt in ihrer
Struktur unverdndert zu bleiben); parallel
dazu verschieben sich auch die geschlechts-
und altersspezifischen Pravalenzraten in der
Pflegeversicherung.

Aggregierte Ausgabenquoten bei
»~gesundem Altern“ (2010-2070)

- Mischindexierung der Pflegeleistungen:
Sachleistungen der sozialen Pflegever-
sicherung werden zu zwei Dritteln mit der
Wachstumsrate der Léhne, zu einem Drittel
mit der Inflationsrate fortgeschrieben; fiir
Geldleistungen gilt ein Mischindex mit
umgekehrten Gewichten.

Abbildung 28 zeigt, dass sich die Annahme
eines gesunden Alterns deutlich positiv auf die
zukiinftige Entwicklung der aggregierten Aus-
gabenquote auswirkt. Sowohl in T- als auch in
T+ sinken die aggregierten Ausgaben deutlich.
Aufgrund der hoheren Lebenserwartung in T-
schligt der positive Effekt des gesunden Alterns
in diesem Szenario nochmals stirker durch.

Abbildung 28
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Quelle: Werding u. a. (2023).

Entwicklungen, die von zuktnftig immer aufwendigeren
Behandlungen und einer Ausweitung der Morbiditat
ausgehen (,Medikalisierungs“-These).
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T+
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Aggregierte Ausgabenquoten bei Mischindexierung

Abbildung 29

der Pflegeleistungen (2010-2070)
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Quelle: Werding u. a. (2023).

Die Mischindexierung bei den Pflegeleis-
tungen fihrt zu einer Reduktion bei den
aggregierten Ausgabequoten (siehe Abbildung
29). Dies resultiert daraus, dass Preise in der
langen Frist annahmegeméf weniger stark
steigen als Lohne.

Tabelle 19 zeigt, dass sich in der Variante
~gesundes Altern” die Tragfahigkeitsliicken
sowohl in der Basisvariante T- als auch in der
Basisvariante T+ deutlich reduzieren. Auf-
grund der hoheren Lebenserwartung féllt die
Reduktion der Tragfihigkeitsliicke in T- etwas
starker aus. Ebenfalls giinstige Effekte auf die
Tragfahigkeitsliicke hat die Mischindexierung
der Pflegeleistungen, bei der die Preis- und
Lohnentwicklung bei der Entwicklung der
Pflegekosten jeweils anteilig beriicksichtigt
wird.

Das Alternativszenario ,gesundes Altern”
verdeutlicht, welchen wichtigen Beitrag
effektive Maffnahmen zur Priavention und
Gesundheitsférderung zur Reduzierung der
alterungsbedingten Gesundheitsausgaben
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spielen konnen. Dariiber hinaus wirken

sich solche Mafinahmen auch giinstig auf
andere Sozialversicherungsbereiche und den
Arbeitsmarkt aus. Ein gesundes Altern fiihrt
dazu, dass Menschen linger am Arbeitsleben
teilnehmen koénnen. Das stirkt die Finan-
zierung der GRV und beugt zunehmenden
Fachkrifteengpissen in Deutschland vor.
Auch wenn die demografische Alterung nicht
abzuwenden ist, so kann die Verbesserung
des durchschnittlichen Gesundheitszu-
standes adlterer Menschen einen wichtigen
Beitrag zur Wahrung der Tragfihigkeit der
offentlichen Finanzen leisten.

Das Szenario mit verdnderter Anpassung der
Pflegeleistungen zeigt, dass eine Stirkung
des gesetzlichen Orientierungswertes

einer reinen Inflationsanpassung bei den
Anpassungen der Pflegeleistungen ebenfalls
zur Senkung der zukiinftigen Ausgaben
beitragen kénnte. Bei mit der Lohnent-
wicklung steigenden Pflegeausgaben wire
dies allerdings mit einem Absinken des
Sicherungsniveaus verbunden.
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Annahmen der Gesundheits- und Pflegekosten-

szenarien und deren kumulative Auswirkung

auf Tragfahigkeitsindikatoren

Variante Seoss
T- 2,88
Gesundes Altern 2,56
Mischindexierung der Pflegeleistungen 2,74
T+ 1,03
Gesundes Altern 0,80
Mischindexierung der Pflegeleistungen 0,89

Tabelle 19
Indikatoren
As12045, a) 52 Asza)
6,93
-0,32 6,02 -0,91
-0,14 6,42 -0,51
2,67
-0,23 1,96 -0,71
-0,14 2,09 -0,58

Anmerkungen: Alle Angaben stellen erforderliche Verbesserungen des Primarsaldos des gesamtstaatlichen Haushalts dar, gemessen in

Prozent des laufenden Bruttoinlandsprodukts.

a) Angaben unter A messen Differenzen zum Indikatorwert fiir die jeweils zugrunde liegende Basisvariante.

Zugrunde liegende finanzpolitische Ziele:

S2: Einhaltung der intertemporalen Budgetbeschrankung des Staates bei unendlichem Zeithorizont.

S12%X; Erreichung einer Schuldenstandsquote in Hohe von 60 Prozent im Jahre 20XX.

Quelle: Werding u. a. (2023).

Die Alternativszenarien verdeutlichen - trotz
der hohen Unsicherheit bei der kiinftigen
Entwicklung der Ausgaben in den Bereichen
Gesundheit und Pflege -, dass der projizierte
Anstieg der Gesundheits- und Pflegeausgaben
effektiv begrenzt und damit die langfristige
Tragfahigkeit gestdarkt werden kann.

Die Bundesregierung geht notwendige
Strukturreformen konsequent an und treibt
die Modernisierung des Gesundheitssystems
insbesondere im Bereich der Kranken-
hausversorgung sowie der Digitalisierung
voran. Strukturelle Defizite kdnnen durch
Strukturreformen vermindert und vor-
handene Effizienzpotenziale gehoben werden.
Deutschland hat beispielsweise die hochste
Bettendichte von Krankenhéusern in der

EU - 50 Prozent iber dem Durchschnitt. In
einer Neuordnung der stationdren Versorgung
liegt ein wirksamer Weg zur Hebung von
Effizienzreserven und zur Verbesserung der

Qualitét in der Gesundheitsversorgung. Neben

der Digitalisierung, durch die beispielsweise
unnotige Doppeluntersuchungen reduziert
werden kénnen, bietet auch die Ambulanti-
sierung von Leistungen einen zusitzlichen
Ansatzpunkt. Ausgewéihlte bislang unnotig
stationdr erbrachte Behandlungen lassen

sich in vielen Fillen zu geringeren Kosten
ambulant mit einer ebenso hohen Qualitéit
durchfiithren.

Auch im Bereich der sozialen Pflegeversiche-
rung sind Mafnahmen und Wege gefragt, wie
die finanzielle Ausgestaltung mit Blick auf die
langfristige Tragfahigkeit verbessert werden
kann. In der Begriindung des im Juni 2023
vom Bundestag verabschiedeten Pflegeunter-
stiitzung- und -entlastungsgesetzes (PUEG) ist
festgehalten, dass das Bundesministerium fir
Gesundheit bis Ende Mai 2024 Empfehlungen
fiir eine stabile und dauerhafte Finanzierung
der sozialen Pflegeversicherung vorlegen
wird. Hierbei soll insbesondere auch die
Ausgabenseite der sozialen Pflegeversicherung
betrachtet werden.
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