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Zentrum fir
Sozialpolitik

12. Jahrgang, Nr. 2 November 2007

Sozialpolitische Nettoausgaben
im internationalen Vergleich
Bestimmungsfaktoren und Wirkungen

Einleitung

Seit der ersten Publikation Mitte
der 1990er Jahre diente die Social
Expenditure Database der OECD
als eine der wichtigsten Datenquelle
fur die vergleichende Wohlfahrts-
staatsforschung. Diese Daten liefern
umfangreiche Informationen zu den
(programmspezifischen) 6ffentlichen
Bruttosozialausgaben der Mitglieds-
l&nder, die bis in das Jahr 1980 zu-
ruckreichen. Der Fokus auf &ffentliche
Bruttosozialausgaben bedeutete
allerdings, dass die verzerrenden Ef-
fekte des Steuersystems ebenso un-
bericksichtigt blieben wie die privaten
Pflichtleistungen (mandated provision)
und freiwillig erbrachte private Sozial-
leistungen.

Immer wieder wurde daher kri-
tisiert, dass die 6ffentlichen Brutto-
ausgaben das tatséachliche sozial-
politische Ausgabenvolumen eines
Landes nicht addquat abbilden. Fast
ebenso alt wie die Social Expenditure
Database sind daher Versuche, die
privaten sowie die um die Effekte des
Steuersystems bereinigten Nettosozi-

alausgaben zu schatzen. MaRgebliche
Studien dazu stammen vor allem von
Experten der OECD rund um Willem
Adema. Wahrend die privaten Sozial-
ausgaben mittlerweile routinemaRig

in der Social Expenditure Database
fur alle OECD-Mitgliedstaaten ausge-
wiesen werden (OECD 2007), blieben
Schétzungen der Nettosozialausga-
ben lange Zeit auf eine Handvoll Lan-
der beschrénkt. Seit 2005 liegen nun
entsprechende Daten fiir 23 Mitglieds-
lander vor (Adema/Ladaique 2005).
Im Vergleich zu den Bruttoausgaben
ergeben sich bei der Betrachtung des
sozialpolitischen Nettoaufwands be-
trachtliche Veranderungen im interna-
tionalen sozialpolitischen Ausgaben-
ranking, die zwei Fragen aufwerfen:
Zum einen muss aus theoretischer
Sicht angesichts dieser Verschie-
bungen gefragt werden, inwieweit die
klassischen Sozialstaatstheorien noch
Glltigkeit zur Erklarung der internati-
onalen Variation der Nettosozialaus-
gabenniveaus besitzen. Zum anderen
stellt sich die fiir die sozialpolitische
Praxis relevante Frage, inwieweit sich
die unterschiedlichen Ausgabenkate-
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Editorial

Wohlfahrtsstaatliche Entwick-
lung im internationalen Ver-
gleich — ein zentrales Thema in
den Arbeiten des Zentrums fiir
Sozialpolitik

Einen besonderen Schwerpunkt
auf internationale Analysen legt

die Abteilung ,Institutionen und
Geschichte des Wohlfahrtsstaates”.
Herbert Obinger, seit Ende 2006

— neben Stephan Leibfried — Leiter
dieser Abteilung und Leiter eines
Projekts im Sonderforschungsbhe-
reich ,Staatlichkeit im Wandel” (Sfb
597) sowie Julia Moser und Peter
Starke, beide Mitglieder des Sfb,
stellen einen Teil dieser Arbeiten
vor. Sie sind zugleich Indiz fiir die
enge Vernetzung des ZeS im sozi-
alwissenschaftlichen Forschungs-
verbund der Universitét Bremen.

Sozialpolitische Nettoausgaben

im internationalen Vergleich sind
Gegenstand von Obingers Ana-
lyse. Herbert Obinger zeigt auf,
dass eine Analyse, die auf die
offentlichen Bruttoausgaben be-
schréankt bleibt, den tatsédchlichen
wohlfahrtsstaatlichen Ressourcen-
aufwand nicht adédquat abbildet.
Werden die Effekte des Steuersy-
stems und private Leistungen in
die Untersuchungen einbezogen,
kdnnen erhebliche Verschiebungen
im internationalen Vergleich nach-
gewiesen werden.

Julia Moser richtet den Blick

auf die Schweiz, einem eher aty-
pischen Beispiel expandierender
Sozialpolitik, wéhrend Peter Starke
sich mit — der eher als typisch
konstatierten — Kiirzungspolitik be-
schéftigt und dazu die Entwicklung
Neuseelands mit den Entwick-
lungen in Deutschland, Gro3britan-
nien und Schweden vergleicht.

Gisela Hegemann-Mahltig




gorien hinsichtlich ihrer Wirkungen auf
Einkommensungleichheit und Armut
unterscheiden. Darlber soll in diesem
Beitrag berichtet werden (fur Details
siehe Castles/Obinger 2007).

Warum Nettosozialausgaben?

Zwei Effekte des Steuersystems
beeinflussen den sozialpolitischen
Ausgabenaufwand eines Landes
(Adema/Ladaique 2005: 15f.). Zum
einen erheben Regierungen oft Steu-
ern und Sozialbeitrédge auf Transfer-
zahlungen und besteuern Uberdies
mit indirekten Steuern jene Giter
und Dienstleistungen, die mittels
Sozialtransfers finanziert werden.
Zum anderen gewédhren Regierungen
sozialpolitisch motivierte Steuerver-
glinstigungen, die als Aquivalent zu
Geldleistungen betrachtet werden
kénnen oder/und mit steuerpolitischen
MaRnahmen den Erwerb privater Vor-
sorgeformen férdern.

Die Auswirkungen dieser beiden
steuerpolitischen Interventionsformen
sind in zweierlei Hinsicht von Rele-
vanz. Erstens ist offenkundig, dass
durch ihre Ausblendung der tatsach-
liche sozialpolitische Ausgabenauf-
wand eines Landes nicht adaquat
abbildet wird. Zweitens sind die damit
einhergehenden verteilungspoliti-
schen Konsequenzen der beiden steu-
erpolitischen Interventionsformen von
erheblicher Bedeutung. Die direkte
Besteuerung von Sozialleistungen
bedeutet, dass ein Teil des Trans-
fervolumens wieder an den Staat
zurlckflie3t. Die 6ffentliche Hand holt,
salopp formuliert, aus der rechten
Tasche der Blrger wieder einen Teil
davon heraus, was sie in die linke hi-
nein gesteckt hat. Dieses tax churning
dirfte mit redistributiven Effekten ein-
hergehen, da davon auszugehen ist,
dass die Bezieher héherer Transfer-
einkommen stérker zur Kasse gebeten
werden.

Unklarer sind die verteilungspo-
litischen Wirkungen von sozialpoli-
tischen Steuerbegilinstigungen. Wah-
rend Steuerbeglinstigungen in Form
von Steuergutschriften fir Gering-
verdiener explizit mit redistributiver In-
tention gewahrt werden, profitiert v. a.
die Mittelschicht von der steuerlichen
Foérderung privater Vorsorgeformen.
Der Gesamteffekt sozialpolitisch
motivierter Steuerbegtinstigungen
ist daher weniger eindeutig als je-
ner der direkten Besteuerung von
Transferleistungen. Da jedoch in den
OECD-Kernlandern das Volumen der
steuerlichen MafRnahmen des ersten
Typs mit einem Anteil von 3,3 % des
BIP starker ins Gewicht fallt als das

der gewahrten Steuerbegiinstigungen
(0,5% des BIP), ist davon auszuge-
hen, dass insgesamt die steuerpoli-
tischen Interventionen mit redistributi-
ven Wirkungen einhergeht.

Der sozialpolitische Netto-
aufwand im internationalen
Vergleich

Ausgehend von den 6ffentlichen
Bruttosozialausgaben bereinigen Ade-
ma und Ladaique (2005) die beiden
erwahnten Effekte des Steuersystems
und gelangen so zu den &ffentlichen
Nettosozialausgaben. Dazu subtrahie-
ren sie zundchst von den 6ffentlichen
Bruttoausgaben die direkten und in-
direkten Steuern und addieren dann
die sozialpolitisch motivierten Steuer-
vergiinstigungen hinzu. Die privaten
Nettosozialausgaben werden ermittelt,
indem die Bruttoausgaben fiir pri-
vate Pflichtleistungen und freiwillig
erbrachte Sozialleistungen um die
direkten und indirekten Steuern be-
reinigt werden (vgl. Adema/Ladaique
2005; Schmidt 2007). Die Summe
der so ermittelten 6ffentlichen und
privaten Nettoausgaben ergibt den ge-
samten sozialpolischen Nettoaufwand
eines Landes. Alle drei Nettoaus-
gabenindikatoren werden in Relation
zum BIP ausgedruckt.

Nach Adema/Laidaique (2005: 5)
bilden die 6ffentlichen Nettosozialaus-
gaben einen Indikator dafir, wieviel
Geld eine Regierung tatsdchlich fur
die Sozialpolitik ausgibt, wahrend die
gesamten Nettosozialausgaben (die
auch die privaten Sozialausgaben
beinhalten) Aufschluss dartber liefern,
welcher Anteil der Wirtschaftsleistung
eines Landes den Empfangern von
Sozialleistungen insgesamt zur Verfi-
gung steht.

In Tabelle 1 sind fur 18 OECD-
Kernlander vier unterschiedliche
Ausgabenkategorien dargestellt.
Spalte 1 zeigt mit der 6ffentlichen
Bruttosozialleistungsquote jenen
Indikator, der bislang von der Wohl-
fahrtsstaatsforschung am intensivsten
genutzt wurde. Diese Zahlen zeigen
das gewohnte Bild. An der Spitze des
Ranking befinden sich die nordischen
Wohlfahrtsstaaten Schweden und
Danemark, wahrend Japan und fast
alle englischsprachigen Lander die
Nachhut bilden. Werden nun aber
die Effekte des Steuersystems und
die privaten Sozialausgaben mit be-
ricksichtigt (Spalte 4), ergeben sich
bemerkenswerte Verdnderungen
im internationalen Ausgabengefi-
ge. Ausgabenspitzenreiter sind nun
Deutschland und Frankreich und auch
die anderen kontinentalen Wohlfahrts-

staaten mit Ausnahme Osterreichs
machen Platze gut. Demgegenuber
buRen alle skandinavischen Lander
Rangpléatze ein. Am auffélligsten ist
jedoch der grof3e Sprung der USA
sowie des Vereinigten Kénigreichs,
die sich nun hinsichtlich ihrer Net-
toaufwendungen im oberen Drittel
befinden. Insgesamt zeigt sich, dass
sich die finanziellen Aufwendungen
fur sozialpolitische Zwecke zwischen
den drei Landerfamilien bzw. Wohl-
fahrtsregimen erheblich angleichen.
Die zentralen Unterschiede zwi-
schen den Welten des Wohlfahrts-
kapitalismus liegen also weniger im
gesamten Ressourcenaufwand fir
soziale Sicherheit, sondern vielmehr
im Public-Private Mix. Die Héhe der
privaten Sozialausgaben ist in der
englischsprachigen Landerfamilie im
Schnitt ca. dreimal héher als in den
nordischen Landern. Umgekehrt zeigt
sich bei Betrachtung der Differenz
zwischen den 6&ffentlichen Brutto- und
Nettoausgaben (Spalte 1 und 2), dass
die Besteuerung der Sozialleistun-
gen in der englischsprachigen Welt
am geringsten ist. In den Vereinigten
Staaten ist aufgrund des grof3en Stel-
lenwerts sozialpolitisch motivierter
Steuerverglnstigungen die &ffentliche
Nettosozialleistungsquote sogar héher
als die Bruttoquote.

Bestimmungsfaktoren der
Brutto- und Nettosozialaus-
gaben

Die bei der Berechnung von
Nettoausgaben zutage tretenden
Veranderungen im Ausgabengeflige
und die Angleichung der Ausgaben-
niveaus zwischen den unterschied-
lichen Wohlfahrtsregimen wirft die
Frage nach den Determinanten der
landerspezifischen Unterschiede bei
den Nettoausgabenniveaus auf. Diese
Frage ist deshalb von Bedeutung, well
die klassischen Sozialstaatstheorien
bislang zumeist anhand der (offenkun-
dig verzerrten) Bruttoaufwendungen
empirisch Uberpruft wurden. Im
Folgenden sollen einige Befunde zu
den Bestimmungsfaktoren von vier
unterschiedlichen Sozialausgabenka-
tegorien im Jahr 2001 prasentiert wer-
den. Als erklarende Variablen werden
neben politischen (parteipolitische
Krafteverteilung), 6konomischen
(Wohlstandsniveau und Wachstums-
rate') und institutionellen (Vetopunkte)
StellgréRen auch der Reifegrad der
Wohlfahrtsstaaten bertcksichtigt.

1 Die Wachstumsrate ist ein Indikator,
der maRgeblich die dependency ratios
bestimmt.
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Tabelle 1: Sozialausgaben in Prozent des BIP (zu Marktpreisen) im Jahr 2001

(1) . (3) 4)
Brutto- Offentliche Private Gesamte
ausgaben | Rang Netto- Rang Netto- Rang Netto- Rang
ausgaben ausgaben lausgaben

(243)*
Australien 18,00 14 17,10 13 4,20 3 21,10 11
Belgien 24,70 7 21,20 5 2,00 9 23,20 5
Danemark 29,20 2 21,80 4 0,70 15 22,50 7
Deutschland 27,40 4 25,40 1 2,60 7 27,60 1
Finnland 24,80 6 19,20 10 0,70 15 20,00 15
Frankreich 28,50 3 25,20 2 1,80 10 27,00 2
Irland 13,80 18 12,20 18 0,40 17 12,40 18
Italien 24,40 8 20,90 6 1,20 12 21,90 9
Japan 16,90 16 17,10 13 3,20 6 20,20 14
Kanada 17,80 15 17,10 13 3,50 5 20,30 13
Neuseeland 18,50 13 15,50 17 0,50 16 15,90 17
Niederlande 21,40 11 18,00 11 4,50 2 22,10 8
Norwegen 23,90 9 19,60 9 1,20 12 20,90 12
Osterreich 26,00 5 20,60 7 1,20 12 21,80 10
Schweden 29,80 1 23,70 3 2,20 8 26,00 3
Spanien 19,60 12 16,70 15 0,30 18 17,00 16
USA 14,70 17 15,90 16 8,50 1 23,10 6
Vereinigtes Konigreich 21,80 10 19,80 8 3,60 4 23,30 4
Mittelwert 22,29 19,28 2,35 21,46
Standardabweichung 4,98 3,47 2,04 3,74
Spannweite 16,00 13,20 8,20 15,20
Variationskoeffizient 0,22 0,18 0,87 0,17
Mittel Nordeuropa 26,92 21,07 1,20 22,35
Mittel Kontinentaleuropa 25,6 22,08 2,42 24,34
Mittel englischsprachige 17,43 16,27 3,45 19,35
Lénder

Quelle: Adema/Ladaique (2005: 71).

Anmerkungen: Nordeuropa: Danemark, Finnland, Schweden und Norwegen.
Kontinentale Landerfamilie: Belgien, Deutschland, Frankreich, Niederlande und Osterreich.
Englischsprachige Lander: Australien, Irland, Kanada, Neuseeland, USA und Vereinigtes Konigreich.

* Zur Vermeidung von Doppelz&hlungen entsprechen einige Zahlen in Spalte (4) nicht der Summe aus (2) + (3).

Letzterer wird durch das Politikerbe
der Vergangenheit bestimmt und
Uber den durchschnittlichen Zeitpunkt
der Konsolidierung von vier Sozial-
programmen auf nationaler Ebene
gemessen. Angesichts der fir die
offentlichen Ausgaben typischen “ty-
ranny of past political commitments”
(Tanzi/Schuknecht 2000: 20) wird
argumentiert, dass die gegenwartigen
Ausgabenniveaus die landerspezi-
fischen politischen, 6konomischen
und institutionellen Gegebenheiten
der Nachkriegszeit widerspiegeln.

Tabelle 2 zeigt best-fit Modelle fir
die vier unterschiedlichen Sozialaus-
gabenkategorien. Fur die Bruttoaus-
gaben zeigt sich das aus der Literatur
bekannte Bild. Birgerliche Regie-
rungen, hohes Wirtschaftswachstum
und eine spate zeitliche Konsolidie-
rung des Sozialstaates dampfen die
Sozialleistungsquote. Demgegeniber
Uibt das Wohlstandsniveau eines
Landes keinen signifikanten Einfluf}

@ Universitat Bremen

auf die Héhe der Sozialausgaben aus.
Ein 8hnliches Bild ergibt sich fur die
offentlichen Nettoausgaben (Spalte 2)
mit der Ausnahme, dass Parteiendiffe-
renzen verschwinden. Fast spiegelver-
kehrte Befunde stellen sich hingegen
fir das Volumen der privaten Sozial-
ausgaben ein (3). Diese sind héher in
reichen, institutionell fragmentierten
und burgerlich regierten Landern.
Hohe institutionelle Hirden und die
damit verbundene Blockadeanfallig-
keit staatlicher Sozialpolitik haben
offenkundig einer Sozialpolitik mit an-
deren Mitteln die Bahn geebnet. Blickt
man schlieBlich auf den gesamten
Nettoaufwand (4), dann wird deutlich,
dass die internationale Varianz des
gesamten sozialpolitischen Ressour-
cenaufwands ausschliellich von dko-
nomischen StellgréfRen bestimmt wird.

Insgesamt verlieren damit poli-
tisch-institutionelle Einflussgréfien
an Bedeutung, wenn das Augenmerk
von den 6ffentlichen Bruttoausgaben

auf die Nettosozialausgaben gerichtet
wird (vgl. auch Kemmerling 2004). Die
Politik Gbt — so ist angesichts dieser
Befunde zu vermuten — zuallererst
einen starken Einfluss auf den Public-
Private Mix sowie die Besteuerung
von Sozialleistungen bzw. die Instru-
mentalisierung der Steuerpolitik fur
sozialpolitische Zwecke aus. Demge-
genliber determinieren der Wohlstand
und die Wirtschaftsdynamik eines
Landes die fur sozialpolitische Zwecke
insgesamt bereitgestellten finanzi-
ellen Ressourcen. Dieser Befund
rehabilitiert eindrucksvoll die funktio-
nalistischen Sozialstaatstheorien der
1950er und 1960er Jahre (Wilensky
1975).

Wirkungen unterschiedlicher
Sozialausgabenkategorien

Neben den Bestimmungsfak-
toren des Nettoaufwands ist die
Frage relevant, inwieweit sich die
unterschiedlichen Ausgabenkatego-
rien hinsichtlich ihrer Wirkungen auf



Tabelle 2: Bestimmungsfaktoren unterschiedlicher Sozialausgabenkategorien 2001

Abhangige Variable
M @ ©) 4)
Offentliche Offentliche Private Gesamte
Bruttoausgaben Nettoausgaben Nettoausgaben Nettosozialausgaben
Konstante 269,38** 203,99 -8,30*** 154,52*
(3,33) (3,30) (4,75) (2,00)
BIP pro Kopf - - 0,00053*** 0,00081**
(1960-2001) (4,14) (3,02)
BIP Wachstum -3,32%** -2,93*** - -2,39%*
(1981-2001) (5,23) (5,46) (3,48)
Birgerliche Kabinettssitzanteile -0,065** - 0,027** --
(1950-2000) (2,46) (2,18)
Zeitliche Konsolidierung des -0,12** -0,092** - -0,072t
Sozialstaates (2,86) (2,85) (1,75)
Index der institutioneller Rigiditat - - 0,83* -
(1,97)
N 18 18 18 18
Adjusted R? 0,83 0,73 0,71 0,67

Anmerkungen: unstandardisierte Regressionskoeffizienten; t-Statistik in Klammern. * p<.10; ** p< .05; *** p< .01.

Quelle: Castles/Obinger (2007).

Einkommensungleichheit und Armut
unterscheiden. Einfache bivariate
Korrelationen zwischen den vier Aus-
gabenkategorien und zwei sozialpo-
litischen Outcome-Indikatoren geben
daruber Aufschluss (Tabelle 3). Zum
einen handelt es sich um den Gini-
Koeffizienten als Maf} der Einkom-
mensungleichheit, zum anderen um
den Anteil der Bevélkerung mit einem
Einkommen von 50% unterhalb des
Medianeinkommens. Die Daten stam-
men von der Luxembourg Income Stu-
dy (vgl. http://www.lisproject.org).

Zusatzlich zeigt Tabelle 3 die Um-
verteilungswirkungen eines Indikators,
der die auf Sozialleistungen erhobene
Steuer- und Abgabenlast abbildet
und aus der Differenz der 6ffentlichen
Bruttoausgaben und der &ffentlichen
Nettoausgaben berechnet wurde.

Die bivariaten Korrelationen
zeigen, dass die sozialpolitischen
Bruttoausgaben ungleich starker mit

egalitdren Outcomes korrespondieren
als die drei Nettoausgabenkatego-
rien. Der Zusammenhang zwischen
den privaten Nettoausgaben und der
Einkommensungleichheit sowie der
Armutsquote ist sogar positiv. Hinge-
gen besteht zwischen den gesamten
Nettoaufwendungen, die Adema/La-
daique als umfassendstes und bestes
Mal fir die Sozialaufwendungen
eines Landes erachten, und den bei-
den Outcome-Indikatoren lediglich ein
schwacher statistischer Zusammen-
hang.

Es ist daher wenig Uberraschend,
dass der Steuerlastindikator (Tabelle
3, letzte Zeile) aulerordentlich stark
mit redistributiven Outcomes kor-
reliert: Je starker Sozialleistungen
besteuert werden, desto ausgepragter
ist die Umverteilung. Das Ausmal,
zu dem dies geschieht, ist aber offen-
kundig politisch determiniert, da die
Steuerlast in einem Land um so héher
ist, je langer die Regierung von einer

Linkspartei kontrolliert wurde (siehe
Grafik 1). Hinzu kommt, dass sich of-
fenkundig die steuerliche Behandlung
von Sozialleistungen zwischen den
Landerfamilien erheblich unterschei-
det und damit in hohem Ausmal die
drei Welten des Wohlfahrtskapitalis-
mus widerspiegelt.

Zusammenfassung

Die jungsten Schatzungen der
offentlichen und privaten Netto-
sozialausgaben zeigen, dass die
offentlichen Bruttoaufwendungen
eines Landes, die bislang im Mit-
telpunkt der Forschung standen,
den tatsachlichen sozialpolitischen
Ressourcenaufwand eines Landes
und damit die GroRe des Wohlfahrts-
staates nicht adéquat abbilden. Im
Einklang mit funktionalistischen Sozi-
alstaatstheorien zeigt sich, dass die
nationalen Unterschiede der Netto-
sozialleistungsquoten ausschlieflich
6konomischen Faktoren geschuldet

Tabelle 3: Korrelation zwischen Sozialausgabenkategorien und Ungleichheit

Ausgabenkategorie Armutsquote Gini-Index
Offentliche Bruttoausgaben -0,827*** -0,684***
Offentliche Nettoausgaben -0,685*** -0,495*
Private Nettoausgaben 0,379 0,418
Gesamte Nettoausgaben -0,488* -0,281
Steuerlast (Offentliche Bruttoausgaben minus &ffentliche Nettoausgaben) -0,775*** -0,752***

Anmerkungen: Korrelationskoeffizient nach Pearson. * p< .10; ** p< .05; *** p< .01, Quelle: Castles/Obinger

(2007).
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Grafik 1: Kabinettssitzanteile von linken Parteien
und Steuerlast auf Sozialleistungen in % des BIP
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