im Auf und Ab der Konjunktur

Christian Breuer und Thiess Buttner

Wahrend noch im Jahr 2007 der 6ffentliche Gesamthaushalt konjunkturbereinigt als nahezu ausgegli-
chen eingeschatzt wurde, wird zwischenzeitlich von einer drastischen Verschlechterung der Tragfa-
higkeit der 6ffentlichen Finanzen ausgegangen: Fiir 2010 liegen die Schatzungen fiir das konjunktur-
bereinigte Defizit zwischen 3,5 und 4,5%. Dies wirft die Frage nach dem Aussagegehalt des konjunk-
turbereinigten oder strukturellen Defizits auf. Fiir den Zeitraum 1996-2009 zeigt sich ein deutlicher
Zusammenhang zwischen der konjunkturellen Entwicklung und dem mit Standardverfahren ermittel-
ten strukturellen Defizit. Zwar kann dieser Zusammenhang teilweise durch steuerpolitische Anderun-
gen erklart werden. Dennoch legt die Entwicklung den Verdacht nahe, dass das strukturelle Defizit in
konjunkturellen Schwachephasen liberschatzt, in Aufschwungsphasen aber unterschatzt wird.

Nach einer langeren Periode mit hohen
offentlichen Defiziten hatte sich die Lage
des offentlichen Gesamthaushalts in
Deutschland vor der aktuellen Finanz- und
Wirtschaftskrise zuletzt deutlich gebes-
sert. Im Jahr 2007 wies der 6ffentliche
Sektor sogar einen Uberschuss auf, und
auch fur 2008 ergab sich kein gesamt-
staatliches Defizit. Mit der Finanz- und
Wirtschaftskrise anderte sich die Situa-
tion schlagartig, und fur 2010 werden nun
erhebliche Defizite erwartet. Von daher ist
nachvollzienbar, dass die dffentliche Dis-
kussion in Deutschland sich wieder inten-
siv mit der 6ffentlichen Verschuldung und
der Konsolidierung befasst.

Allerdings zeigt der laufende Finanzierungs-
saldo nicht den tatsachlichen Konsolidie-
rungsbedarf an, denn die dffentlichen Fi-
nanzen sind erheblichen konjunkturellen
Einflissen ausgesetzt. Im Sinne einer ste-
tigen Finanzpolitik und im Hinblick auf die
Stabilisierung der gesamtwirtschaftlichen
Lage sind konjunkturbedingte Defizite und
Uberschisse aber nach herrschender Auf-
fassung unproblematisch.

Zur Bestimmung des Konsolidierungsbe-
darfs wird daher in der Regel auf das so
genannte strukturelle Defizit abgestellt, ei-
ne um konjunkturelle und Einmalfaktoren
bereinigte MaBgréBe des Finanzierungs-
saldos. Das so ermittelte strukturelle De-
fizit soll das Uber den Konjunkturzyklus
hinweg bestehende Defizit des Staates
aufzeigen und somit strukturelle Fehlent-
wicklungen bzw. den tatsachlichen Kon-
solidierungsbedarf bestimmen. Es spielt
so auch im Rahmen des européischen
Stabilitdts- und Wachstumspakts eine
zentrale Rolle.
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Vor der Finanz- und Wirtschaftskrise war
aber nicht nur das tatséchliche sondern
auch das strukturelle Defizit deutlich gesun-
ken und wurde auf einen Wert von 0,3%
des Bruttoinlandsprodukts (BIP) im Jahr
2007 geschéatzt (vgl. Europaische Kommis-
sion 2008, 62-64). Entsprechend ist auch
das EU-Defizitverfahren gegen Deutschland
2008 eingestellt worden. Zwei Jahre spa-
ter nun stellt sich die Lage — auch bezlg-
lich des strukturellen Defizits — ganz an-
ders dar. So wurde fur Deutschland ein
strukturelles Defizit fUr das Jahr 2010 von
bis zu 4,5% des BIP prognostiziert (vgl.
Bundesministerium der Finanzen, 2010).
Aufgrund der inzwischen leicht aufgehell-
ten gesamtwirtschaftlichen Rahmensitua-
tion dUrfte diese Schatzung zwar etwas zu
hoch angesetzt sein. Unabhéngig davon,
wie sich die konjunkturelle Entwicklung nun
im weiteren Jahresverlauf darstellen wird,
Uberrascht aber doch, dass mit dem Ein-
bruch der Konjunktur das strukturelle De-
fizitin kUrzester Zeit so massiv angestiegen
sein soll. Deswegen ist es sinnvoll, die Ent-
wicklung des strukturellen Defizits und sei-
ner Determinanten in den Blick zu nehmen.

Konjunkturbereinigung

Das strukturelle Defizit wird Ublicherwei-
se aus dem tats&chlichen Finanzierungs-
saldo durch Abzug einer konjunkturellen
DefizitgréBe und von etwaigen einmaligen
Sonderfaktoren bestimmt. Die Bestim-
mung der konjunkturellen Komponente
erfolgt Ublicherweise auf Basis von Ana-
lyseergebnissen zur gesamtwirtschaftli-
chen Reagibilitat des Staatsbudgets (der
so genannten BIP-Elastizitat) in Verbin-
dung mit einer konkreten Schéatzung der
konjunkturellen Entwicklung des BIP.
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Als Budgetelastizitat verwenden wir im Fol-
genden die disaggregiert geschatzte BIP-
Elastizitat der staatlichen Einnahmen und
Ausgaben von BUttner et al. (2006), die mit
der von der OECD ermittelten Elastizitat
von 0,51 weitgehend Ubereinstimmt (vgl.
Girouard und André, 2001). Am aktuellen
Rand schreiben wir die fur das Jahr 2005
geschétzte Elastizitat von 0,46 fort.

Zur Bestimmung des Konjunkturfaktors
konnte auf Basis einer gesamtwirtschaftli-
chen Produktionsfunktion ermittelt werden,
wie stark die momentane Wertschopfung
vom Potentialwert abweicht. Solche Ver-
fahren zur Bestimmung der Produktionsli-
cke sind aber recht komplex und erschei-
nen deswegen etwas willkurlich. Deswe-
gen wird h&ufig mit rein statistischen Ver-
fahren zur Bestimmung des Trendwachs-
tums des BIP gearbeitet, insbesondere mit
dem so genannten Hodrick-Prescott-Filter
(vgl. Economic Policy Committee, 2004).
Die Produktionsltcke wird dann durch Ver-
gleich der tatsachlichen mit der Trendent-
wicklung bestimmt.

Als Glattungsparameter wird im Folgenden
der Wert von 100 angesetzt sowie fur Ver-
gleichszwecke ein geringerer Wert von 6,25.
Geringere Glattungsparameter flihren zu ei-
ner schnelleren Trendkorrektur und insofern
tendenziell zu einer Unterschatzung der
konjunkturellen Komponente. Abbildung 1
zeigt aber, dass die Wahl des Glattungs-
parameters auf die Schatzung des struk-
turellen Defizits im betrachteten Zeitraum
1995 bis 2009 nur geringe Wirkung entfal-
tet. Um den konjunkturellen Einfluss am ak-
tuellen Rand zu schéatzen, werden die Wer-
te fUr den Zeitraum 2010 bis 2014 um prog-
nostizierte Werte ergénzt. (vgl. Gemein-
schaftsdiagnose 2010).

Zur Ermittlung des strukturellen Defizits wird
der Finanzierungssaldo schlieBlich um die im
Defizit erscheinenden auBergewohnlichen
Einmaleffekte bereinigt, die zum Teil erheb-
lich sein kdnnen.!

T Wir berticksichtigen die Vermdgenstransfers im Zu-
sammenhang mit der Ubernahme der Schulden der
Treuhandanstalt und der Wohnungswirtschaft der ehe-
maligen DDR im Jahr 1995 (per saldo 119,6 Mrd. €)
und die Erldse aus der Versteigerung von UMTS-Lizen-
zen im Jahr 2000 (50,8 Mrd. €) als einmalige Effekte.

Abb. 1
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Quelle: Berechnungen des ifo Instituts.

Tab. 1
Entwicklung makro6konomischer und finanzwissenschaftlicher
Variablen*®

2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011
Wachstum BIP real**| 08| 31| 24| 13|-50| 15| 14
Produktionsliicke*** | — 1,2 0,9 2,5 30(-29|-22|-1,6
Finanzierungssaldo
des Staats™* -33|-16| 02 00(-31[-49|-4.2
Strukturelles
Defizit*** -27{-21|-10(-13{-18|-39|-3,5
Bruttoinvestitionen
des Staats** 1,4 14| 14| 15| 17| 18| 17
Zinsausgaben des
Staats** 28| 28| 28| 27| 26| 27| 28
* Jeweils in % des BIP. — ** Ab 2010: Prognose der Gemeinschafts-
diagnose vom Friihjahr 2010. — *** Berechnungen des ifo Instituts.

Quelle: Projektgruppe Gemeinschaftsdiagnose (2010); Berechnungen
des ifo Instituts.

Abb. 2
Finanzierungssaldo des Staates
in % des BIP
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Quelle: Berechnungen des ifo Instituts.
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Entwicklung des strukturellen
Defizits

Abb. 3

Struktureller Finanzierungssaldo des Staates und Wachstum des BIP

Das so ermittelte strukturelle Defizit ist in Ta-
belle 1 und Abbildung 2 dargestellt und fur
Vergleichszwecke dem tatséchlichen Finan-
zierungssaldo des Gesamtstaats gegen-
Ubergestellt.
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Es zeigt sich zundchst, dass nach heutiger
Einschatzung die Entwicklung der Finanzen
vor der Krise etwas ungunstiger war, als das
noch im Jahr 2008 gesehen wurde. So liegt
das strukturelle Defizit nach heutiger Schat-
zung auch vor der Krise noch bei ungefahr
einem Prozentpunkt. Mit Einsetzen der Kri-
se steigt dann das tatsachliche Defizit deut-
lich an, und auch das strukturelle Defizit steigt
erheblich, konkret um mehr als 2 Prozent-
punkte.

' ' ' ' '
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FUr den langeren Zeitraum zeigt Abbildung 2 deutlich, dass
trotz der Konjunkturbereinigung des staatlichen Budgetsal-
dos eine starke Dynamik des strukturellen Defizits erhalten
bleibt. Erkennbar ist auch, dass diese Schwankungen in ih-
rer Zyklizitdt dem Konjunkturverlauf des BIP entsprechen
(vgl. Abb. 3).

Diese offenbar konjunkturabh&ngigen Schwankungen des
nach Standardmethoden ermittelten strukturellen Defizits
sind bemerkenswert. Da ja gerade die nicht konjunkturab-
hangige Entwicklung des 6ffentlichen Gesamthaushaltes
dargestellt werden soll, sollte sich eigentlich bis auf gréBe-
re Reformen und Konsolidierungsanstrengungen ein steti-
ger Verlauf ergeben.

Steuerpolitik als Erklarung fiir die

Zyklizitat des strukturellen Defizits Abb. 4
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Quelle: Berechnungen des ifo Instituts.

Soist die Verschlechterung des strukturellen Finanzierungs-
saldos im Jahr 2001 auf die Kérperschaftsteuerreform 2001
zurtckzufuhren. 2007 durfte die Umsatzsteuererhdhung
einen wesentlichen Beitrag zur strukturellen Verbesserung
des Finanzierungssaldos geleistet haben.

Dennoch kann ein erheblicher Teil der Dynamik des strukturel-
len Defizits nicht durch steuerpolitische Impulse allein erklart wer-
den. So ist die Verbesserung des strukturellen Defizits in den
spaten neunziger Jahren sowie in den Jahren 2005 und 2006
nicht oder kaum auf steuerpolitische Impulse zurtickzufthren.

Andere Erklarungsansétze beziehen sich auf PolitikmaBnah-
men, die sich starker auf der Ausgabenseite niederschla-
gen. Dies beinhaltet die diskretionare Fiskalpolitik, beispiels-
weise Offentliche Investitionsprogramme oder auch andere
Reformen.

Dynamik des strukturellen Defizits und steuerpolitische Impulse

Ein mdglicher Erklarungsansatz fur die Zy-
klizitét des strukturellen Defizits liegt darin, 2
dass antizyklische Impulse von der Finanz-

politik ausgehen. Ein Vergleich der Veran-
derungen des strukturellen Defizits mit ge- 1
schatzten steuerpolitischen Schocks im Zeit-
raum 1996-2011 zeigt, dass ein Teil der Dy-
namik des strukturellen Defizits in der Tat
mit steuerpolitischen Impulsen einher geht
(vgl. Abb. 4).

Dargestellt werden ausschlieBlich die vom
Bundesministerium der Finanzen in den jahr- 2
lichen Finanzberichten aufgefuhrten Auswir-
kungen von Anderungen des Steuerrechts.

1996
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Quelle: BMF; Berechnungen des ifo Instituts.
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Fazit

Esist an dieser Stelle nicht abschlieBend zu klaren, in wel-
chem Umfang die Zyklizitat der strukturellen Defizite durch
aktive Finanzpolitik erklart werden kann. Nach jetzigem
Kenntnisstand sind aber Zweifel an der Verlasslichkeit des
Konzepts des strukturellen Defizits nicht auszurdaumen.
Der empirische Befund legt den Verdacht nahe, dass die
Konsolidierungserfordernisse in guten konjunkturellen Zei-
ten unterschatzt werden, in schlechten aber Uberschatzt
werden.
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