Langfristige 6konomische Projektionen
Politischer Mehrwert oder Kaffeesudleserei?

Tobias Orischnig

Erwartungen treffen oft nicht ein. 1999 konnte niemand vorhersehen, dass die
Dotcom-Blase platzen wird - zumindest nicht, wann. 2007 konnte niemand wis-
senschaftlich fundiert eine Weltwirtschaftskrise und deren Auswirkungen projizie-
ren. Auch heute lassen sich daher nur schwer fundierte Aussagen tiber die Zukunft
machen. Sind daher 6konomische Langfristprojektionen nur Kaffeesudleserei oder
haben sie doch einen Nutzen? Dieser Artikel soll den Stand der Dinge von Langfrist-
prognosen in der EU und in Osterreich darstellen und einen kleinen Beitrag dazu
leisten, ihre Aussagen klarer zu interpretieren.

Auch wenn wir wie Keynes meinte, langfristig alle tot sein werden, so macht es
doch Sinn, sich Gedanken tiber die Zukunft zu machen. Auch wenn wir nicht die
nédchste Wirtschaftskrise voraussehen konnen (zumindest nicht, wann sie passieren
wird und welche zerstorerischen Effekte sie diesmal haben wird), so lassen sich doch
Trends und Entwicklungen aus der Vergangenheit feststellen, die auch Auswirkun-
gen auf die Zukunft haben werden. Wie diese Trends gemessen werden, ist wiede-
rum Teil heftigster wissenschaftlicher Diskussion. Nichtsdestotrotz ist es oft einfa-
cher vorherzusehen, dass es im Frithjahr nach einem langen Winter wieder wiarmer
werden wird als das Wetter von niachster Woche zu prognostizieren. Der Trend der
Jahreszeiten oder des Klimas ist stabiler als das Wetter iiber Osterreich. Und auch
solche ldngerfristigen Trends lassen sich im Bereich der Wirtschaftswissenschaften
aus Vergangenheitswerten ableiten. Natiirlich kann man auch nicht nur aus Vergan-
genheitswerten in die Zukunft schauen - wer wiirde schon ein Auto ohne Blick nach
vorne nur mit dem Riickspiegel steuern wollen? Daher muss der heutige (rechtliche,
politische, soziale,...) Status-quo ebenfalls mit betrachtet werden (in der Literatur
dann als »no policy change« Annahmen bezeichnet). Mithilfe der Vergangenheit und
der Gegenwart lasst sich also etwas mehr tiber die Zukunft sagen.

Um o6ffentliche Haushalte nicht nur in einer kurzzeitigen Einjahressicht verweilen
zu lassen, sondern auch mittel- und langfristige Perspektiven ins Budgets zu bringen,
wurden in den letzten Jahren Mittel und Wege gefunden und implementiert, die
genau diese Perspektiven eroffnen sollen: In Osterreich wurde 2009 ein Bundesfi-
nanzrahmen eingefiihrt, der zumindest fir das Bundesbudget einen 4-jdhrigen Pla-
nungshorizont vorgibt. Im neuen Bundeshaushaltsgesetz wird dieser mittelfristige
Blickwinkel um eine 30-jahrige budgetare Langfristprognose erweitert, die vor allem
basierend auf demografischen Entwicklungen versucht, budgetare Trends aufzuzei-
gen (vgl. Schiman/Orischnig (2012)). Und auch auf EU-Ebene wird versucht, diese
Trends bis 2060 fortzuschreiben.

Seit dem EU-Rat von Stockholm im Jahr 2001 simuliert die Europdische Kom-
mission in gewissen Abstinden die langfristige Entwicklung 6ffentlicher Finanzen
in ihren Mitgliedsstaaten. Der aktuelle »Ageing Report 2012« (European Commis-
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sion (2012)) aber auch der etwas umfassendere »Fiscal Sustainability Report 2012«
(European Commission (2012a)) betrachten dabei die moglichen Entwicklungen
demografieabhingiger 6ffentlicher Ausgabenbereiche wie Pensionen, Gesundheits-
und Pflegeausgaben, Bildungsausgaben oder Ausgaben fiir Arbeitslosigkeit. Die Er-
gebnisse fiir Osterreich lassen sich in einer Tabelle am besten darstellen:

Tabelle 1:  Entwicklung demografieabhingiger offentlicher Aufgabenbereiche fiir Osterreich

Geschitzte Vergleichswerte

Ausgabenbereiche Ausgaben 2060  fiir das Jahr 2010
in % des BIP in % des BIP

Pensionen — hochstes Szenario
(niedrige Migration) 16,5 14,1
Pensionen - niedrigstes Szenario
(h&here Beschiftigung generell und fiir Altere) 15,4
Gesundheit - hochstes Szenario
(starker Anstieg nicht-demografischer Kosten) 10,8 7,4

Gesundheit - niedrigstes Szenario
(zusétzliche Lebenserwartung wird in Gesundheit verbracht) 8,3

Langzeitpflege — hochstes Szenario

(Angleichung der Pflegeausgaben) 4,1 1,6
Langzeitpflege — niedrigstes Szenario

(zusitzliche Lebenserwartung wird ohne Pflege verbracht) 2,7

Bildung - hochstes Szenario

(Volle Umsetzung der EU2020-Strategie) 5,3 4,9
Bildung - niedrigstes Szenario

(Basisszenario) 4,5

Arbeitslosigkeit 0,7 0,8

Quelle: European Commission (2012), Seite 436f.

Addiert man jeweils die hohen und niedrigen Szenarien der einzelnen 6ffentlichen
Ausgabenkategorien, so erhélt man eine Bandbreite der Sensitivititsanalysen von
31,6% bis 37,4% des BIP. Zum Basisjahr 2010 (28,8% des BIP) bedeutet das einen
Anstieg zwischen 2,8 und 8,6 Prozentpunkten (oder zwischen 9,7% und 29,9%). Der
generelle Trend geht also in diesen Projektionen in Richtung hoherer Ausgaben, die
unterschiedlichen Szenarien weichen aber doch relativ stark voneinander ab, was
eine eindeutige Grundaussage natiirlich erschwert, aber immerhin ein Tendenz an-
gibt: Die gesamten offentlichen Ausgaben in diesen Bereichen werden aufgrund des
demografischen Wandels steigen - die soll nun fiir die einzelnen Ausgabenbereiche
gezeigt werden:

Der Ageing Report 2012 gibt auch Auskunft tiber die einzelnen Variablen, die
diese Ausgaben beeinflussen. Sieht man sich etwa die Ergebnisse fiir die Pensionen
genauer an, dann ldsst sich methodisch aufschliisseln, durch welche Faktoren der
Anstieg hervorgerufen wird. Im Basisszenario fiir Osterreich geht die Européische
Kommission von einem Anstieg der éffentlichen Pensionsausgaben! von 14,1% des
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BIP 2010 auf 16,1%? des BIP 2060 aus (vgl. European Commission (2012), p.117).
Dabei beeinflusst vor allem die demografische Abhingigkeitsquote® (Zahl der Uber-
65-Jahrigen im Verhdltnis zur Anzahl der Personen im arbeitsfahigen Alter von
20-64 Jahre) das Ergebnis stark nach oben, wohingegen andere Faktoren - allen
voran die Einkommensersatzraten (also das Verhiltnis einer Durchschnittspensi-
on zum Durchschnittsgehalt) — das Ergebnis nach unten driicken: Die Européische
Kommission geht davon aus, dass in Osterreich durch die bereits beschlossenen
Pensionsreformen der letzten Jahre (Verschirfungen der Frithpension, verldn-
gerte Durchrechnungszeitraume, ...) die Einkommensersatzrate um 16% im Jahr
2060 im Vergleich zum Basisjahr zuriick gehen wird, die Nettoersatzrate (also die
durchschnittliche Erstpension im Verhéltnis zum Durchschnittsgehalt) sogar um
22% (EC (2012), p.129). Die 6sterreichische Pensionskommission geht sogar von
einem Riickgang der Ersatzrate von tiber 29% im Vergleich von 2010 mit 2060 aus
(Kommission zur langfristigen Pensionssicherung (2010), S.115, Tabelle 29; Eigen-
berechnung). Das macht deutlich, dass das heutige Pensionssystem bereits als Ant-
wort auf den demografischen Wandel derart verdndert wurde, dass der Anstieg aus
Sicht der offentlichen Finanzen nicht mehr enorm ist, die individuellen Pensionen
aber in Zukunft deutlich geringer ausfallen werden. Das Risiko wurde also vom
Staat auf die Individuen abgewilzt — mit welchen Ergebnissen auf die Altersarmut
wird sich zeigen. Langfristig gesehen ist die aktuell noch weit verbreitete Meinung,
das Pensionsantrittsalter miisse an die Lebenserwartung gekniipft werden, nichts
mehr als der Versuch, eine Verteilungsdebatte gar nicht erst autkommen zu lassen
und durch schein-objektive technische Losungen zu umgehen. Um ein Pensions-
system als gesellschaftliches Versicherungssystem aufrecht zu erhalten, muss auch
die Beitrags- bzw. Einnahmenseite betrachtet werden. Eine statische Koppelung des
Pensionsantritts mit der durchschnittlichen Lebenserwartung oder eine vollige In-
dividualisierung der Beitragsleistungen 16sen die Verteilungsfrage nicht. Aufgrund
des steigenden Wohlstands unserer Gesellschaft und der immer grofiere werdenden
Arbeitslosigkeit sollte vielmehr versucht werden, die durchschnittliche Lebensar-
beitszeit zu senken und die bezahlte Erwerbsarbeit gerechter zu verteilen. Dadurch
wire auch das qualitative Wachstum einer Gesellschaft durch gerechtere Verteilung
im Gegensatz zu einem rein quantitativen Wachstum gesichert, was wiederum die
Einnahmenseite starken wiirde.

Als weiterer wichtiger Ausgabenbereich, der vom demografischen Wandel beein-
flusst werden wird, ist im Ageing Report 2012 der Bereich der Gesundheitsausgaben
behandelt. Diese steigen im Basisszenario fiir Osterreich von 2010 7,4% des BIP
auf 9,0% im Jahr 2060. Die Bandbreite dabei ist aber wie oben beschrieben recht
hoch, da hier zusitzlich zu den demografischen Annahmen der Bevélkerungspro-
jektionen noch andere Annahmen getroffen werden miissen: Wie verhalten sich
die Preise fiir Medikamente und medizinische Gerite? Steigt die Nachfrage nach
Gesundheitsdienstleistungen mit dem wachsenden Einkommen der Bevolkerung
ebenfalls an? Fiihrt die ldngere Lebenserwartung zu mehr Krankheit und daher zu
hoheren Ausgaben? Wie wird in Zukunft die Gesundheitsversorgung organisiert
sein? Im Gesundheitsbereich haben vor allem die Annahmen iiber diese nicht-de-
mografischen Kosten und die Lebenserwartung in Gesundheit starke Auswirkungen
auf die Ergebnisse. Daher sind die Trends in dieser Ausgabenkategorie noch viel
schwieriger zu interpretieren als bei den Pensionen, da nicht nur der demografische
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Wandel Einfluss auf die Ergebnisse hat. Es lasst sich aber durchaus sagen, dass die
Nachfrage von alteren Menschen nach Gesundheitsleistungen hoher ist als die der
Jungeren. Dadurch wird ein Anstieg der Ausgaben in diesem Bereich nur schwer zu
verhindern sein, wenn man nicht Leistungen kiirzen will. Durch die Vielzahl der
Annahmen gehen aber die Ergebnisse von Gesundheitsausgabenprojektionen in sehr
unterschiedliche Richtungen und sind daher stark getrieben von den getroffenen
Grundannahmen.

Nicht aufgenommen wurden in den Ageing Report und auch den Fiscal Sustaina-
bility Report 2012 aber die Ergebnisse der Diskussionen rund um den Gesundheits-
ausgabendampfungspfad sowie die letzten Verinderungen im Pensionssystem, die
die Ergebnisse noch nach unten driicken wiirden. Dies ist eine generelle zeitliche
Dynamik solcher Berichte, die oft negative Effekte hervorruft: Dadurch, dass die
Arbeiten zu so umfassenden Berichten mehr als ein Jahr dauern kénnen, erscheinen
Berichte oft mit veralteten Daten und daher auch mit veralteten Politikratschlédgen.
Es sollte also bei der Analyse immer darauf geachtet werden, wann und mit welchem
Datenstand solche Berichte entstehen bzw. publiziert werden!

Weitere wichtige Ausgabenbereiche, fiir die im Ageing Report 2012 Projektionen
vorhanden sind, sind Langzeitpflege, Bildung und Ausgaben fiir Arbeitslosigkeit, die
mit unterschiedlichen Annahmen und Berechnungen fortgeschrieben werden. Im
Bereich der Langzeitpflege ist mit einem starken Anstieg der 6ffentlichen Ausgaben
in Osterreich - allerdings von einem sehr niedrigen Niveau aus - zu rechnen, da die
Annahme getroffen wurde, dass Pflege in Zukunft immer mehr professionalisiert
werden wird und aus dem informellen — meist familidren - Bereich in den offentli-
chen wandert. Durch diese Professionalisierung steigen die 6ffentlichen Ausgaben,
wihrend andererseits die Erwerbstitigkeit von Frauen durch verminderte informel-
le (und meist unbezahlte Pflege daheim) steigen und so mit positiven gesamtwirt-
schaftlichen Auswirkungen gerechnet werden kann. Im Bildungsbereich wiederum
wird die relative Zahl der Menschen in Ausbildung zwar zuriickgehen, aber durch
bessere Betreuungsverhiltnisse werden die Ausgaben nicht stark sinken.

Der Ageing Report und die Ageing Working Group, die den Bericht inhaltlich bzw.
wissenschaftlich vorbereitet, versuchen mit diesen Arbeiten ein einigermafien ver-
gleichbares EU-weites analytisches Instrument zu erstellen, das einerseits die Unter-
schiede in den Systemen der Mitgliedstaaten anerkennt, andererseits die Methodik
der Projektion moglichst klar darstellt und daher auch nachvollziehbar macht. Um
dies zu gewahrleisten, finden in der Ageing Working Group regelméflig Peer Reviews
statt, in denen die Pensionssysteme der einzelnen Linder analysiert und die Art der
Projektionen diskutiert werden (vgl. Haberfellner etal. (2009)). Dadurch sind die
Daten aus den unterschiedlichen Lindern zwar immer noch schwer vergleichbar, da
sich die Systeme doch sehr unterscheiden, aber zumindest werden gewisse generel-
le Annahmen getestet und offen diskutiert. Die gesamtwirtschaftlichen Annahmen
haben aber einen grofien Einfluss auf die Ergebnisse dieser Projektionen: Der Zins-
satz etwa beeinflusst wesentlich die Kosten fiir Schuldentilgungen, was zum Beispiel
unter der Annahme hoher Schuldenstidnde zu einem sich gegenseitig verstarkenden
Zinseszinseffekt fithren kann, der die 6ffentlichen Ausgaben in Modellprojektionen
nach oben schiefien ldsst. Durch nur kleine Parameterdnderungen in den Grund-
annahmen kann es zu grofien Verdnderungen in den Ergebnissen kommen. Ebenso
entscheidend und einflussreich auf die Endergebnisse ist das Basisjahr, in dem die
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Projektionen beginnen. Alle diese Faktoren und Annahmen machen die Interpreta-
tion der Ergebnisse fiir Werte im Jahr 2060 sehr, sehr schwer - sie sollten daher auch
nicht tiberbewertet werden.

Auch in Osterreich beschiftigen sich verschiedene Institutionen mit der Projek-
tion von demografieabhéngigen Ausgaben, etwa die Kommission zur langfristigen
Pensionssicherung (vgl. etwa Stefanits/Freitag (2012)). Neu hinzu kommt im neuen
Bundeshaushaltsgesetz ein Bericht des Finanzministeriums, in dem relevante Aus-
gabenbereiche bis 2050 projiziert werden. Dieser Bericht wird gemeinsam mit dem
Bundesfinanzrahmen erstellt werden und umfasst - in Anlehnung an den Ageing
Report 2012 aber auch an weitere internationale Beispiele — unter anderem die Aus-
gaben fiir Pensionen, Gesundheit, Pflege, Bildung und Familien. Die Projektionen
werden in einem makro6konomischen Modell erstellt, das vom WIFO betreut wird
(vgl. Schiman/Orischnig (2012)). Die einzelnen Ausgabenbereiche werden mit un-
terschiedlichen Methoden und unter den oben beschriebenen Annahmen des no
policy change projiziert.

Aus diesen Modellen ist ganz klar ein Fokus auf gewisse Ausgabenbereiche ab-
zuleiten. Eine reine Analyse der Ausgabenbereiche gibt zwar eine gute Basis fiir eine
politische Diskussion, doch sollte der Fokus mehr auf die moglichen Handlungs-
optionen gelegt werden. Diese liegen nicht nur im Ausgabenbereich: Ein wichtiger
Input fiir die hier dargestellten Modelle sind die Annahmen iiber Beschiftigung und
daraus auch abgeleitet tiber Wachstum. Daher sollte dieser Aspekt in der Analyse
nicht untergehen: demografische Abhéngigkeitsquoten (also die Anzahl der Leute
in einem gewissen Alter, in dem davon ausgegangen wird, dass keiner Erwerbsarbeit
mehr nachgegangen wird im Verhiltnis zu denen in arbeitsfahigem Alter) sagen
noch nichts dariiber aus, wie viele der arbeitsfahigen Menschen wirklich arbeiten
(konnen). Arbeitslosigkeit, unerwiinschte Teilzeitarbeit, geringes Lohnniveau und
Lohnwachstum, schlecht bezahlte Jobs und Praktika etc. mindern die Moglichkeiten
zur Beitragsleistung in das Pensions- und Steuersystem. Der Fokus sollte daher auf
den 6konomischen Abhéngigkeitsquoten liegen, die die nicht arbeitende Bevolke-
rung ins Verhiltnis zur Arbeitenden setzt. Dadurch werden andere Stellschrauben,
um diese Quote zu verbessern, ins Licht geriickt: u.a. Bekimpfung von Arbeits-
losigkeit, bessere Bezahlung, hohere Erwerbsquoten fiir Frauen und Jugendliche,
bessere Invalidititspriavention, Vereinbarkeit von Beruf und Familie, Schaffung al-
ternsgerechter Arbeitsplétze (vgl. Woss (2011), S.316). Nur ein ganzheitlicher Blick
auf Ausgaben und Einnahmen kann unser Pensionssystem langfristig sichern - eine
Anderung des Systems (etwa auf Kapitaldeckung* — was aber durch die aktuelle
Wirtschaftskrise und deren negative Auswirkungen auf kapitalbasierte Pensions-
systems ohnehin kein Thema mehr ist) oder immer neue »Reformen« verunsichern
nur, ohne den Fokus auf relevante verdnderbare Kenngrofien zu lenken. Auch eine
alternde Bevolkerung kann durch ein kapitalgedecktes Pensionssystem nicht jiinger
gemacht werden - die Grundproblematik bleibt dabei also unbehandelt.

Welche Aussagen lassen sich also mit solchen Modellen iiberhaupt treffen? Im
Grunde genommen kann man nur gewisse Tendenzen abschitzen: Unter der sehr
groflen Annahme, dass man den heutigen Status-quo ohne Veranderung (also ohne
kommende Wirtschaftskrisen, technologische Umbriiche oder andere strukturelle
Veridnderungen der Wirtschaft und Gesellschaft) in die Zukunft fortschreibt, lassen
sich die oben beschriebenen Problemfelder (Pensionsausgaben, Gesundheitswesen,
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Professionalisierung von Pflege, Arbeitslosigkeit, Beschéftigung von Frauen, Jugend-
lichen) erkennen. Diese Problemfelder konnen dann als Anstof§ fiir eine bewusstere
Diskussion genutzt werden. Vor allem in Anbetracht der normativen Vorgaben, die
in Osterreich etwa durch die Schuldenbremsen oder den Gesundheitsausgaben-
ddmpfungspfad gesetzlich vorgeschrieben wurden, ist ein solches Analyseinstru-
ment auf jeden Fall relevant. Aber die Debatte sollte dabei auch die Einnahmenseite,
die in der aktuellen Spardebatte oft aulen vor gelassen wird, beinhalten: Natiirlich
miissen die langfristigen Herausforderungen durch den demografischen Wandel
oder auch durch die Bankenkrisen nicht unbedingt nur ausgabenseitige eingespart
werden, sondern es konnten auch hohere Einnahmen zu gleichen (oder vielleicht
sogar besseren) Ergebnissen fiihren. Etwa die groflen Vermégen in Osterreich und
deren ungleiche Verteilung bzw. deren niedrige Besteuerung stellen einen Quell von
Inspirationen zur Konsolidierung offentlicher Haushalte dar (vgl. dazu etwa die Er-
gebnisse von Fessler etal. (2012) zur Vermégenssituation in Osterreich).

Aber die Interpretation der Ergebnisse wird immer auch von verschiedenen In-
teressen geleitet: Es findet gerade in diesem Bereich auch ein Verteilungskampf statt,
der aber nicht unbedingt zwischen den Generationen, sondern sich vielmehr hier
und jetzt manifestiert: fatalistische, negative Szenarien werden vor allem von denen
genutzt, die heute ausgabenseitig sparen wollen. Unbedarfte, ignorierende Szenarien
hingegen geben aber wirtschaftspolitische Instrumentarien aus der Hand, um unser
Wirtschaftssystem insgesamt stabiler werden zu lassen. Weiters kann auch nichts
aufler ein demokratischer Prozess ein optimales Niveau von Ausgaben in verschie-
denen Bereichen festlegen: Sind 16,5% am BIP offentliche Ausgaben fiir Pensionen
im Jahr 2060 in Osterreich zu viel oder zu wenig? Auch wenn gerade der Fiscal
Sustainability Report von einem gewissen Risiko fiir Osterreich durch die hohen
Ausgaben spricht, so kann nicht extern »wissenschaftlich« festgelegt werden, was
zu viel oder zu wenig ist — diese Entscheidung muss auf demokratischem Wege im
Parlament beschlossen werden.

Was ist also der politische Mehrwert solcher Ubungen bzw. solcher Projektion?
Einerseits eine fundierte bzw. begriindete Vermutung (von Randers (2012) als »edu-
cated guess« bezeichnet) tiber die Ausgaben in der Zukunft aufzustellen und sich in
der Debatte nicht nur auf abstrakte Ideen, sondern auf Zahlenmaterial stiitzen zu
koénnen. Demografische Trends (steigende Lebenserwartung, relativ niedrige Ferti-
litat) lassen sich namlich mit einer gewissen Wahrscheinlichkeit mit Auswirkungen
auf die Zukunft schon heute bestimmen (ldsst man mal die ungenauen und meist
normativen Annahmen tiber die Migration aufSer Acht). Andererseits ist aber auch
die Tatsache alleine, dass man tiber eine Legislaturperiode hinaus zu denken beginnt
und sich zumindest iiber mogliche Varianten der Zukunft Gedanken macht, eine
Abkehr vom derzeitigen kurzfristigen und rein betriebswirtschaftlichen Denken in
der Wirtschaftspolitik. Alles in allem also durchaus politisch mehr wert als reine
Kaffeesudleserei.
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Anmerkungen

1 Es werden hier rein die 6ffentlichen Ausgaben fiir Pensionen betrachtet, nicht die privaten
(Zusatz-)Pensionen. Das macht die Ergebnisse zwischen den Mitgliedstaaten der EU nur
schwer vergleichbar, da die Systeme in den einzelnen Lidndern sehr unterschiedlich aufgebaut
sind: Die Vergleichbarkeit der Systeme wire zwar eine der Aufgaben des Berichts, nur kann
dieses Ziel nicht erreicht werden. Auch die Unterscheidung, welcher Teil der 6ffentlichen
Ausgaben aus Steuern und welcher aus Beitrdgen finanziert wird, wird hier nicht getroffen,
was daher auch keine Aussagen tiber die Verteilung der Kosten zuldsst.

2 Die Angabe von projizierten Werten im Jahr 2050 auf Kommastellen genau gibt eine Schein-
genauigkeit an, die natiirlich nicht den moglichen Bandbreiten und Unwahrscheinlichkeiten
der Ergebnisse gerecht wird.

3 Zur Diskussion und Unterscheidung zwischen demografischen und 6konomischen Abhin-
gigkeitsquoten spater in diesem Artikel bzw. Woss (2011)

4 Auf die negativen Auswirkungen der aktuellen Wirtschafts- und Finanzkrise auf kapital-
basierte Pensionssysteme und deren Nachteile im Allgemeinen (Abhangigkeit vom Kapital-
markt; Finanzialisierung) kann hier leider nicht néher eingegangen werden.
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