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Starker Anstieg der Sozialleistungsquote im Jahr 2020: Kein Ausdruck eines Problems, sondern einer Problemlésung

Kurz gefasst

Die Summe aller Sozialleistungen ist im Zeitverlauf kontinuierlich angestiegen und betragt im Jahr 2020 nach den Berechnungen des Sozial-
budgets der Bundesregierung rund 1.119 Mrd. Euro. Auch die Sozialleistungsquote, die die Hohe der Sozialleistungen ins Verhaltnis zum
Bruttoinlandsprodukt (BIP) setzt, hat mit einem Wert von 33,6 % einen historischen Hdchststand erreicht.

Die Auffassungen mehren sich, die den Sozialstaat als tberzogen, tberteuert und nicht mehr finanzierbar ansehen. Gefordert werden Kiir-
zungen von Sozialleistungen und die umgehende Ruckfiihrung der 6ffentlichen Neuverschuldung. Ubersehen wird dabei allerdings, dass es
sich 2020 um einen aulRerordentlichen Sonderfall handelt, der sich durch die wirtschaftlichen und sozialen Folgen der Corona-Pandemie und
der eingeleiteten (sozial)politischen Gegenmaflinahmen erklaren lasst.

Hohe und Entwicklungstrend der Sozialleistungsquote hangen davon ab, in welchem Verhaltnis Sozialleistungen einerseits und BIP anderer-
seits stehen. Die Veranderungsraten von BIP und Sozialleistungen verlaufen nicht gleichméfig, sondern unterschiedlich. Zu einem starken
Anstieg der Quote kommt es, wenn das BIP einbricht und sich gleichzeitig die Sozialleistungen erhéhen.

Genau diese Konstellation pragt die Situation im Jahr 2020: Es kommt zu einem krisenbedingten Riickgang des BIP um 3,4 %. Zugleich hat
die Politik auf die Krise reagiert und durch vielfaltige MalRnahmen dafiir gesorgt, die soziale und finanzielle Lage der Bevolkerung zu stabili-
sieren. Eine zentrale Bedeutung kommt hier der massiven Ausweitung der Kurzarbeit und der entsprechenden Zahlung von Kurzarbeitergeld
zu. Hinzu kommen temporare Entlastungen von Familien und Niedrigeinkommensbezieher*innen im Rahmen der Sozialschutzpakete.

Insgesamt weisen die Sozialleistungen im Jahr 2020 einen Zuwachs von 7,1 % aus. Deren Finanzierung erfolgte und erfolgt nicht zuletzt
durch eine starke Ausweitung der staatlichen Neuverschuldung. Gleichzeitig sind wegen des Rickgangs des BIP und der schwachen Lohn-
entwicklung Beitrags- und Steuermindereinnahmen zu verzeichnen.

Die (Sozial)Politik hat damit entscheidend zu einer Abschwachung der wirtschaftlichen Krise beigetragen: Die Kaufkraft der Bevélkerung
wurde stabilisiert und ein dramatischer Anstieg der Arbeitslosigkeit vermieden. Ohne diese Gegenreaktionen ware der Einbruch des BIP noch
starker ausgefallen und die Finanzierung von hoher Arbeitslosigkeit hatte zu noch héheren Ausgaben gefihrt.

Der Anstieg der Sozialleistungsquote ist kein Ausdruck eines Problems. Vielmehr handelt es sich um den Ausdruck einer ProblemIésung. Das
Sozialleistungssystem erweist sich als ein Krisen- und Konjunkturstabilisator. Sozialpolitik und Sozialstaat sind keine Belastung der Okonomie,
die abgebaut werden muss. Beide Systeme erganzen sich.
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Entwicklung von Sozialleistungen, Sozialleistungsquote und Bruttoinlandsprodukt: 2008 bis 2020

Die Summe aller Sozialleistungen liegt im Jahr 2020 nach den Berechnungen des Sozialbudgets der Bundesregierung bei rund 1.119 Mrd. Euro
(vgl. Tabelle II.1). Der Informationsgehalt dieses Wertes bleibt allerdings gering, da er keine Aussage dariiber zulésst, in welchem Verhaltnis die
Sozialleistungen zur GréRe (Einwohnerzahl) oder zur wirtschaftlichen Leistungskraft des Landes stehen. Erst wenn das Verhaltnis bekannt ist,
lasst sich beurteilen —auch im Vergleich zu anderen Landern oder im zeitlichen Vergleich —, ob das Leistungsniveau als ,hoch“ oder gar ,zu hoch*
einzuschatzen ist. Als zentraler Indikator fir die wirtschaftliche Leistungskraft eines Landes gilt das Bruttoinlandsprodukt (BIP), also die Summe
der in einem Jahr im Inland erzeugten Giter und Dienstleistungen. Deshalb ist es ublich, die Sozialleistungen in Beziehung zum BIP zu setzen.
Die so ermittelte Sozialleistungsquote zeigt fir das Jahr 2020 einen Wert von 33,6 %.

Ho6he und Entwicklungstrend der Sozialleistungsquote hangen insofern davon ab, in welchem Verhéltnis Sozialleistungen einerseits und BIP
andererseits stehen. Erhéhen sich die Sozialleistungen um den gleichen Prozentsatz wie das BIP, bleibt die Quote konstant. Kommt es jedoch
zu einem starkeren Zuwachs der Sozialleistungen im Vergleich zum BIP, erhéht sich die Quote. Im umgekehrten Fall sinkt sie. Zu erkennen ist,
dass die Veranderungsraten von BIP und Sozialleistungen nicht gleichmafig verlaufen, sondern unterschiedlich. Zu einem starken Anstieg der
Quote kommt es, wenn das BIP einbricht und sich gleichzeitig die Sozialleistungen erhéhen.

Der Verlauf der Sozialleistungsquote seit dem Jahr 1990 zeigt, dass sich die bei einer ausschlief3lichen Betrachtung der absoluten Zahlen nahe-
liegende Aussage, der Sozialstaat werde Jahr fur Jahr immer ,teurer und Gberfordere die 6ffentlichen Finanzen, nicht bestatigen lasst (vgl.
Abbildung Il.1a). Auch im européaischen Vergleich liegt Deutschland zwar im oberen Bereich, jedoch nicht an der Spitze (vgl. Abbildung X.26).

Corona-Pandemie und MaRnahmen der Krisenbewaltigung

Aktuell besonders augenfallig ist allerdings der abrupte Anstieg der Quote von 30,3 % im Jahr 2019 auf 33,6 % im Jahr 2020. Bei diesem histo-
rischen Hochststand handelt es sich um einen Sonder- bzw. Ausnahmefall, der sich durch die wirtschaftlichen und sozialen Folgen der COVID-
19-Pandemie erklaren lasst:

- Auf der einen Seite ist das BIP massiv eingebrochen. In Folge des wiederholten und z.T. langandauernden Lockdowns in weiten Bereich des
Dienstleistungssektors, aber auch der Mobilitatseinschrankungen und der tiefgreifenden weltwirtschaftlichen Verwerfungen kommt es im Jahr
2020 zu einem Riickgang des Sozialprodukts von minus 3,4 % (vgl. Abbildung 11.1b).

- Auf der anderen Seite hat die Politik auf die Krise reagiert und durch vielfaltige MaRnahmen daflir gesorgt, die soziale und finanzielle Lage
der Bevdlkerung zu stabilisieren. Diese MaflRnhahmen beziehen sich vor allem auf die Anwendung und Ausweitung von sozialpolitischen
Leistungen. Eine zentrale Bedeutung kommt hier der massiven Ausweitung der Kurzarbeit und der entsprechenden Zahlung von Kurzarbei-
tergeld zu. Hinzu treten temporare Entlastungen von Familien und Niedrigeinkommensbezieher*innen im Rahmen der Sozialschutzpakete
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(u.a. Kinderbonus, Kinderkrankengeld, Grundsicherung). Um die Existenz von Unternehmen und Selbststandigen zu sichern, sind dartber
hinaus umfangreiche Wirtschaftshilfen gezahlt worden (, die in der Sozialbudgetberechnung aber nicht als Sozialleistungen verbucht werden).

Diese MalRnahmen haben zu erheblichen Mehrausgaben vor allem der Bundesagentur fur Arbeit, aber auch der gesetzlichen Kranken- und
Pflegekassen und der Haushalte von Bund, Landern und Gemeinden gefihrt. Insgesamt weisen die Sozialleistungen im Jahr 2020 einen Zuwachs
von 7,1 % aus. Deren Finanzierung erfolgte und erfolgt durch eine enorme Ausweitung der staatlichen Neuverschuldung und nicht durch Beitrags-
und/oder Steuererhdhungen. So tbernimmt der Bund die Defizite der BA (die Ausgaben fur das Kurzarbeitergeld haben zu einer Verdoppelung
der Ausgaben der Arbeitslosenversicherung gegentiber dem Vorjahr gefihrt, vgl. Abbildung 1V.62), leistet Zuschisse an die Krankenversicherung
(hier insbesondere fir die Krankenhauser) und finanziert die Sozialschutzpakete. Gleichzeitig sind wegen des Riickgangs des BIP und der schwa-
chen Lohnentwicklung Beitrags- und Steuermindereinnahmen zu verzeichnen.

Diese Konstellation hat zugleich entscheidend zu einer Abschwachung der wirtschaftlichen Krise beigetragen: Die Kaufkraft der Bevdlkerung
wurde stabilisiert und ein dramatischer Anstieg der Arbeitslosigkeit vermieden (vgl. Abbildung 1V.33). Ohne diese Gegenreaktionen wéare der
Einbruch des BIP noch starker ausgefallen (im européaischen und internationalen Vergleich weist Deutschland eine noch gunstige wirtschaftliche
Entwicklung auf) und die Finanzierung von hoher Arbeitslosigkeit hatte zu noch hoheren Ausgaben gefuhrt. Das Sozialleistungssystem erweist
sich damit als ein Krisen- und Konjunkturstabilisator. Dazu tragt auch das Anpassungsverfahren der Lohnersatzleistungen (insbesondere der
Renten) bei. Denn die jahrliche Rentenerhéhung nach der Rentenanpassungsformel folgt der Lohnentwicklung nur zeitlich verzége rt. Dieser time-
lag von gut einem Jahr bedeutet, dass Schwankungen in der Nachfrage der privaten Haushalte eingeebnet werden.

Die in Wellen verlaufende Covid-19 Pandemie beeintrachtig auch im laufenden Jahr 2021 die wirtschaftliche und soziale Lage in Deutschland.
Der Wiederanstieg des BIP kommt nur langsam voran, und die krisenbedingten Sozialleistungen reduzieren sich nur schrittweise. Deshalb deutet
alles darauf hin, dass sich die Sozialleistungsquote ebenfalls nur begrenzt riicklaufig entwickeln wird.

Finanzkrise 2008/2009

Ein vergleichbar starker Anstieg der Sozialleistungsquote zeigt sich im Jahr 2009. Auch hier ist dieser die Folge des durch die weltweite Finanz-
und Wirtschaftskrise verursachten Rickgangs des BIP um 4,0 % (vgl. Abbildung 11.41). Die auch damals stark ausgeweitete Kurzarbeit (vgl.
Abbildung IV.41) hat auf der Ausgabenseite des Sozialstaates zugleich zu deutlichen Zuwéachsen gefiihrt.

Allerdings unterschied sich die Finanz- und Wirtschaftskrise teilweise deutlich von der Corona-Krise. Im Zuge der Finanzkrise zeigte sich kein
Ruckgang der Erwerbstétigkeit und der Riickgang des Arbeitsvolumens blieb moderat (vgl. Abbildung 1V.66). Bereits im Folgejahr 2010 wurde
der Rickgang des BIP durch einen starken Aufschwung nahezu ausgeglichen. Im Jahr 2020 sind dagegen erstmals seit langem die Erwerbsta-
tigenzahlen gesunken und auch der Einbruch des Arbeitsvolumens war deutlich. Der Anstieg der Kurzarbeit erreichte mit fast 3 Mio. Kurzarbei-
tersinnen eine nie dagewesene Hohe. Anders als sonst, kam es nicht nur hauptséchlich im verarbeitenden Gewerbe zu Kurzarbeit, sondern
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vielmehr in vielen Branchen des Dienstleistungsbereichs (vgl. Abbildung IV.41c). Zahlreiche Prognosen sehen zwar eine positive Entwicklung
des BIP fur 2021, die jedoch u.a. von der weiteren Entwicklung der COVID-19-Pandemie abhangt und nicht so steil verlauft wie zunachst ange-
nommen.

Der Sozialstaat als Problemlésung

Im Ergebnis lasst sich feststellen, dass der krisenbedingte Anstieg der Sozialleistungsquote kein Ausdruck eines Problems ist, das durch rasche
Leistungskirzungen und durch einen Abbau der Neuverschuldung zu bek&mpfen wére. Vielmehr handelt es sich um den Ausdruck einer Prob-
lemldsung. Die Auffassung, der Sozialstaat sei Uberzogen, Uberteuert und nicht mehr finanzierbar, verkennt die Rahmenbedingungen.

Sozialpolitik und Sozialstaat erweisen sich nicht als eine Belastung der Okonomie, die abgebaut werden muss. Sozialstaat und Okonomie sind
vielmehr sich erganzende Systeme: Einerseits ist das System der sozialen Sicherung von der Leistungskraft des privaten Sektors abhangig, da
die Finanzmittel aus der Wertschopfung gespeist werden. Es kann nur das verteilt werden, was produziert wurde. Erst eine leistungsfahige
Wirtschaft schafft die Voraussetzungen fur die Verteilung und Finanzierung eines hohen Sozialleistungsniveaus. Andererseits wirkt das soziale
System selbst als produktiver und stabilisierender Faktor auf das wirtschaftliche Geschehen zurtick.

Hohe und Entwicklung von Sozialausgaben und Sozialleistungsquote sind deswegen nicht nur Ausdruck von gesamtwirtschaftlichen Belastungen.
Den Aufwendungen stehen immer auch Leistungen gegeniber, die fir die jeweiligen Empfanger mit einem Zufluss von Einkommen und einer
Nutzungsmaglichkeit von sozialen Diensten und Einrichtungen verbunden sind. Kosten und Nutzen sind also zu bilanzieren. Das gilt aus indivi-
dueller Sicht (,Wer empfangt und wer zahlt?“), aber auch aus Ubergreifender Perspektive (,Welche gesellschaftlichen Funktionen erfillen die
Sozialleistungen und welche Belastungen fallen an?).

Methodische Hinweise
Die Daten entstammen der Sozialbudgetrechnung der Bundesregierung. Die Daten fiir das Jahr 2019 sind vorlaufig, die Daten fiir 2020 geschatzt.

Erfasst werden alle Leistungen, die 6ffentlich finanziert werden und/oder auf gesetzlicher, verpflichtender Grundlage beruhen. Das heil3t, dass
nur jene Leistungen, deren Erbringung erwerbsférmig und gegen Entgelt erfolgt, beriicksichtigt werden. Die unentgeltlichen sozialen Hilfsleistun-
gen im Kontext von Familie, Nachbarschaft, Selbsthilfegruppen und sozialem Ehrenamt bleiben auf3erhalb des Blickfeldes. Nicht erfasst werden
auch die freiwilligen (und nicht geférderten) privaten Aufwendungen im Feld der sozialen Sicherung, z.B. flr private Zusatzkrankenversicherung
oder flir Zuzahlungen. Bei einer (Teil)Privatisierung der sozialen Sicherung sinkt insofern die Sozialleistungsquote, da sich die 6ffentlichen Auf-
wendungen vermindern. Dass zugleich die privaten Ausgaben steigen, bleibt unberticksichtigt.
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In den zurlckliegenden Jahren sind immer wieder — dies insbesondere in Anpassung an die Vorgaben der EU zur Erstellung einheitlicher Sozi-
alstatistiken — Veranderungen in den Berechnungsverfahren des Sozialbudgets vorgenommen worden. So werden ab 2009 die Grundleistungen
der Privaten Krankenversicherung als Sozialleistungen erfasst. Nicht mehr bericksichtigt werden demgegentber steuerliche Leistungen (Uber
Freibetrage und Splittingverfahren), was zu einer Reduzierung der ausgewiesenen Ausgaben bzw. Mindereinnahmen fiihrt — in einer Dimension
von gut 33 Mrd. Euro fur 2020. Das macht einen exakten Vergleich der Soziallleistungsquote im Zeitverlauf schwierig.

Die von den Bundesléndern zu tragenden Aufwendungen nach dem Infektionsschutzgesetz werden im Sozialbudget nicht erfasst. Das betrifft
vornehmlich die Lohnersatzleistungen, die Beschaftigte erhalten, die wegen einer moglichen oder tatsdchlichen COVID-19-Infektion einer be-
hordlich angeordneten Quaranténe unterliegen.

Thema des Monats Oktober 2021 — Kontakt:
Prof. Dr. Gerhard Backer | Institut Arbeit und Qualifikation | Forsthausweg 2 | 47057 Duisburg | gerhard.baecker@uni-due.de
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