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Uberlegungen zu Open Science
in der Volkswirtschaftslehre

Die Replikationskrise dirfte Wirtschaftswissenschaftler:innen ein Begriff sein. Im
Forschungsalltag empfinden sie diese vermutlich seltener als krisenhaft. Allerdings
tritt das Thema seit einigen Jahren zunehmend aus der Nische heraus. Open Sci-
ence kann in diesem Zusammenhang als Oberbegriff zu Praktiken der Forschungs-
transparenz aufgefasst werden (Miguel, 2021). Nur transparente Forschung schafft
in einer Disziplin einen intersubjektiv zugénglichen und Uberprifbaren Erkenntnis-
stand. In der empirisch ausgerichteten VWL besteht ein Druck, durch originelle Er-
gebnisse auf sich aufmerksam zu machen. Die Disziplin bringt Erkenntnisse oft eher
horizontal als vertikal hervor. Man strebt an, neuartige Effekte zu finden, die be-
stehende Erkenntnisse um innovative Aspekte erweitern, statt unterschiedliche und
zum Teil widerspriichliche Ergebnisse zur selben Frage aufeinander aufbauend zu
konsolidieren (Grunow et al., 2018). In einem bestimmten Bereich der empirischen
Methodik wurden groBe Fortschritte gemacht: Der Anspruch an die Identifikation
statistisch kausaler Effekte ist insbesondere in der Mikrobkonometrie gestiegen.
Verfahren wie Instrumentvariablenansatze und Regression-Discontinuity-Designs
gehodren heute zu Standardwerkzeugen empirischer Forschung. Gutachter:iinnen
bei Zeitschriften prifen kritischer als friiher, ob kausale Verfahren zum Einsatz kom-
men und plausibel begriindet sind.

Formelle Replikationsstudien zur Uberpriifung der Validitat von publizierten Artikeln
bleiben in den Wirtschaftswissenschaften hingegen selten (Mueller-Lange et al.,
2019). Informelle Replikationen sind durchaus Teil einer etablierten Forschungspraxis.
Ergebnisse anderer Autor:innen werden haufig nachgebildet, bevor die eigene Arbeit
darauf aufbaut. Hamermesh (2017) findet zumindest beispielhafte Evidenz, dass viel
zitierte Artikel in hochrangigen Zeitschriften haufig repliziert werden. Viele andere Ar-
tikel werden kaum zitiert, vielleicht kaum gelesen und folglich auch nicht repliziert.
Der Nutzen einer Replikation fiir die wissenschaftliche Debatte fallt angesichts knap-
per Aufmerksamkeit nicht flr alle Artikel gleich hoch aus. Eine Trendwende innerhalb
der VWL konnte sich mit der Verdnderung der Anforderungen der Zeitschriften der
American Economic Association (AEA) 2019 abzeichnen. Daten und Programmcode
missen nun bereitgestellt werden, bevor ein Artikel dort zur Verdffentlichung akzep-
tiert wird. Sind Daten nicht 6ffentlich zugéanglich, muss die Replizierbarkeit anders
nachgewiesen werden, beispielsweise durch einen Replikationsbericht von einer un-
abhangigen dritten Seite. Der Data Editor stellt die Umsetzung der MaBnahmen sicher
(Villhuber et al., 2020). Neu ist nicht die MaBnahme an sich, sondern die Konsequenz
der praktischen Umsetzung. Damit geniigen die Zeitschriften der AEA inzwischen ver-
gleichsweise hohen Open-Science-Standards (Miguel, 2021). Das von der ZBW un-
entgeltlich angebotene Journal Data Archive erméglicht es Herausgebenden, Daten
und Programmcode von Artikeln flir die Nachnutzung bereitzustellen.

Nun gibt technische Reproduzierbarkeit von Ergebnissen durch reine Replikationen
noch keinen Aufschluss Uber die externe Validitat mit anderen Methoden und Daten.
Ruft ein Artikel groBes Interesse hervor, werden andere Publikationen haufiger die
externe Validitat Uberprifen. Jedoch verfligt die VWL als Disziplin Uiber keine etab-
lierten Praktiken, wie die Erkenntnisse aus solchen sogenannten wissenschaftlichen
Replikationen verbreitet werden. Coffman et al. (2017) schlagen vor, Zeitschriften mit
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Leitartikel

hoher Sichtbarkeit konnten Replikationen in Form eines ausflihrlichen Abstracts ver-
offentlichen. Dies kdnnte einen Anreiz flir Replikationen schaffen, indem diese als ei-
genstandiger Teil eines unabhangig entstandenen Artikels eine zweite Veroffentlichung
ermdglichen. Ohnehin erstellte Replikationen waren so besser sichtbar. Zitate sollten
dann nicht nur auf die erstmalige Verdffentlichung eines Ergebnisses, sondern auch
auf bestétigende wie negative Replikationen verweisen. Andere Autor:innen (z. B. Kasy,
2021) sehen ergénzend eine Rolle flir unabhéngige Zeitschriften fir Replikationsstudi-
en, wie das an der ZBW beheimatete International Journal for Re-Views. Das Journal
konnte beispielsweise verstéarkt fir die Veroffentlichung von Replikationen in Empirical
Economics (IREE) genutzt werden, die im Rahmen von Doktorandenkursen entstehen.
Veroffentlichte Ergebnisse sind verzerrt gegenliber der Gesamtheit der Ergebnisse,
die im Forschungsprozess am Computer angeschaut wurden oder die moglich ge-
wesen wéren, aber gar nicht erst generiert wurden. Flr experimentelle Arbeiten mit
Zufallsstichproben etabliert sich zunehmend die Préaregistrierung von Studien, die
vorab angibt, welche Zusammenhange untersucht werden sollen und somit Verzer-
rungen durch ,p-Hacking“ und &hnliche Vorgehensweisen reduziert. Ein 2013 von
der AEA eingerichtetes Register verzeichnet inzwischen mehr als 4.000 Eintréage pro
Quartal. Eine naive Kritik am Publikationsbias ignoriert, dass eine Auswahl von rele-
vanten Ergebnissen gerade die schopferische Aufgabe der Forschenden ist, die sie
von einem reinen Computerprogramm unterscheidet. Gesellschaftlich und politisch
relevant sind haufig statistische Zusammenhénge, die einen positiven oder negativen
Effekt nahelegen, nicht solche, die gar keinen Effekt nahelegen. Letztere werden oft
nur dann als relevant angesehen, wenn sie wichtigen theoretischen Vorhersagen wi-
dersprechen (Kasy, 2021). Angesichts politischer Relevanz wirtschaftswissenschaft-
licher Forschung und knapper Aufmerksamkeit ist es also nicht zu erwarten, dass
kleine und Nulleffekte genauso kommuniziert werden wie groBe Effekte.

Die bisher skizzierten MaBnahmen stellen noch nicht sicher, dass unterschiedliche Er-
gebnisse zu einer Fragestellung konsolidiert werden. Methoden der Metaanalyse und
der systematischen Literaturiibersicht beabsichtigen Synthesen zu generieren, die
nicht nach rein subjektiven Kriterien erstellt werden. Allerdings kdnnen sie keine Qua-
litatsmangel der Primarstudien beheben. Sie kdnnen ergdnzende Informationen bei
Fragestellungen bieten, Uber die es ohnehin schon viel Diskussion gibt und zu denen
sich viele Forschende Uber die Qualitat der bislang veréffentlichten Studien aus erster
Hand ein Urteil gebildet haben. Erkenntnisse, die sie unabhéngig von einem intensiven
Diskurs Uber Einzelstudien zu generieren vermédgen, erscheinen jedoch begrenzt. In
Deutschland sind in den letzten Jahren Aktivitaten im Bereich Open Data stark aus-
gebaut worden. Dies bietet eine gute Gelegenheit, Open-Science-Standards auch im
Bereich der Transparenz von Forschungswegen und -methoden starker zu etablieren,
in Einzelinitiativen, Fakultaten, Fachgesellschaften und Wissenschaftsorganisationen.
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Gender Care Gap
Sorgearbeit gerecht verteilen

Die Gleichstellung von Frauen und Mannern auf dem Ar-
beitsmarkt ist in Deutschland noch lange nicht erreicht
— und das gleich in mehrfacher Hinsicht. Zwar ist die Er-
werbsquote von Frauen in den letzten zwei Jahrzehnten
kontinuierlich gestiegen und z&hlt mittlerweile zu den
hochsten in Europa, aber etwa die Halfte aller beschaf-
tigten Frauen arbeitet in Teilzeit — wahrend das nur 10 %
der Manner tun. Obwohl sich der Gender Gap in der Er-
werbsbeteiligung also stark verringert hat, ist der Gender
Gap in der wochentlichen Arbeitszeit nach wie vor sehr
hoch und steigt tendenziell noch. Der hohe Anteil der
Teilzeit-Erwerbstatigkeit hat flr Frauen viele Nachteile: In
Teilzeitjobs werden pro Stunde geringere Léhne gezahlt,
es gibt schlechtere Karriereperspektiven (Teilzeit gilt als
Karrierekiller) und als Folge all dessen haben Frauen im
Alter deutlich niedrigere Renteneinkommen als Manner —
Stichwort: Gender Pension Gap.

Es gibt einen starken Zusammenhang zwischen diesen
Gender Gaps auf dem Arbeitsmarkt und einem weiteren
Gender Gap, der sich im Privaten abspielt: dem Gender
Care Gap. Dieser bezeichnet den Unterschied in der un-
bezahlten Sorgearbeit, also beispielsweise Kinderbetreu-
ung, Haushaltstatigkeiten und Pflege von Angehdrigen.
Empirischen Studien zufolge ist der Gender Care Gap
sehr groB: Frauen leisten in etwa eineinhalb Mal so viel
unbezahlte Sorgearbeit wie Manner, in manchen Lebens-
phasen, beispielsweise bei Paaren mit Kindern unter drei
Jahren im Haushalt, sogar noch deutlich mehr, etwa dop-
pelt so viel. Da sich in genau dieser Lebensphase auch
die Geschlechterunterschiede auf dem Arbeitsmarkt be-
ginnen auszupragen, vor allem bei Léhnen und Arbeits-
zeit, liegt es nahe, staatlicherseits eine gleichberechtigte
Aufteilung der unbezahlten Sorgearbeit zu fordern, um die
Gender Gaps auf dem Arbeitsmarkt und damit auch die
Altersarmut von Frauen zu bekdmpfen.

Es gibt aber noch einen weiteren Grund, warum es hochs-
te Zeit ist, eine gleichberechtigtere Aufteilung der unbe-
zahlten Sorgearbeit durch entsprechende familien- und
steuerpolitische Reformen zu fordern: Die Vater selbst
wlnschen sich das. Wie im Anfang Oktober erschienenen
Vaterreport 2021 des Bundesministeriums fir Familie, Se-
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nioren, Frauen und Jugend dokumentiert ist, zeigen aktu-
elle Umfragen des Instituts fiir Demoskopie in Allensbach
(IfD), dass sich mit 45 % fast die Halfte aller Vater mit Kin-
dern unter zehn Jahren eine partnerschaftliche Aufteilung
der Kinderbetreuung winscht. Hingegen geben weniger
als ein Flnftel (17 %) aller Vater an, dass sie eine solche
Arbeitsteilung praktizieren.

Warum klaffen Wunsch und Wirklichkeit an dieser Stelle
so stark auseinander? Einen Anhaltspunkt geben die im
Vaterreport genannten Umfragen. Auf die Frage, warum
Vater keine oder nur kurze Elternzeit nehmen, werden
finanzielle Motive als hdufigste Ursache genannt. Ver-
mutlich spielen finanzielle Motive aber auch Uber die EI-
ternzeit hinaus eine wichtige Rolle bei der Aufteilung der
Erwerbs- und Sorgearbeit in der Partnerschaft. Wir wis-
sen aus zahlreichen empirischen Studien, dass das Ehe-
gattensplitting — insbesondere in Kombination mit der
steuerlichen Behandlung der Einkiinfte aus Minijobs und
der beitragsfreien Mitversicherung flr Ehepartnerinnen
in der gesetzlichen Krankenversicherung — die Erwerbs-
beteiligung verheirateter Frauen speziell beim Wiederein-
stieg nach einer Erwerbspause hemmt. Und somit befor-
dert es das Modell ,Mann arbeitet Vollzeit, Frau verdient
in Teilzeit etwas dazu®.

Wie lieBe sich das andern? Konkrete MaBnahmen liegen
schon seit langem auf dem Tisch: Beispielsweise kdnnten
die Partnermonate beim Elterngeld von derzeit zwei der 14
Monate sukzessive erhdht werden, bis eine hélftige Auf-
teilung der Elterngeldzeit fir beide Elternteile erreicht ist.
Eine weitere MaBnahme betrifft die Steuerpolitik: Reform-
vorschlage des Ehegattensplittings, etwa ein Ubergang zu
einem Realsplitting mit Ubertragungsbetrag in Héhe des
Grundfreibetrags, waren eine Mdglichkeit, zu einer star-
keren Individualisierung im Steuerrecht zu gelangen und
somit die negativen Erwerbsanreize durch das derzeitige
Ehegattensplitting zu vermindern. Die Wirkung einer sol-
chen Reform ware noch starker, wenn sie mit einer Ab-
schaffung der Minijobs oder einer deutlichen Senkung der
Geringflgigkeitsgrenze einhergehen wiirde, wobei Aus-
nahmen flr bestimmte Gruppen wie Schiler:innen, Stu-
dierende oder Rentner:innen denkbar wéren.

Wenn es die Politik ernst meint mit der Bekdmpfung von
Gender Gaps auf dem Arbeitsmarkt und sie gleichzeitig
den Anspruch hat, den Winschen von Véatern und Mit-
tern gerecht zu werden, dann sollten diese Reformen jetzt
dringend angegangen werden!

Katharina Wrohlich

DIW Berlin und Universitat Potsdam
kwrohlich@diw.de
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Rentensystem
Finanzbildung mildert Reformstau

Es ist eigentlich offensichtlich: Die gesetzliche Rentenver-
sicherung, zentrale Saule der deutschen Alterssicherung,
steht vor gewaltigen Finanzierungsproblemen. Fachleute
warnen schon lange davor, dass die Belastungen durch
die ab 2025 in Rente gehenden Babyboomer das Sys-
tem Uberfordern werden. Eingriffe sind unvermeidbar, die
maoglichen Stellschrauben bekannt: Beitragssatze und/
oder Steuerzuschiisse erhdhen, Rentenniveau absenken,
Renteneintrittsalter anheben. Jede MaBnahme lasst sich
kontrovers diskutieren. Eine Lésung, die alle Seiten zufrie-
denstellt, gibt es nicht. An der Tatsache, dass etwas pas-
sieren muss, andert dies freilich nichts. Wenig lasst sich
so gut vorhersagen wie die Demografie.

Umso bedauerlicher ist es, dass das Thema im zurtick-
liegenden Bundestagswahlkampf kaum eine Rolle spiel-
te. Liest man die Wahlprogramme, entsteht vielmehr der
Eindruck, dass der GroBteil der etablierten Parteien das
Problem verharmlost oder es noch gar nicht erkannt hat.
Anders sind Versprechen, wonach das Rentenniveau
dauerhaft stabilisiert, das Renteneintrittsalter nicht wei-
ter angehoben und (gleichzeitig) eine Uberforderung der
Beitragszahlenden vermieden werden soll, kaum zu ver-
stehen. Immerhin: Dass all dies irgendwie finanziert wer-
den muss, scheint zumindest einigen klar zu sein. Doch
ob im Einbezug weiterer Bevolkerungsgruppen oder der
Erhéhung des Steuerzuschusses eine langfristig tragfahi-
ge Losung liegt, ist zweifelhaft. Damit steht fest: Wird das
Thema von der kiinftigen Regierung nicht grundlegend
anders behandelt, droht in wenigen Jahren der Kollaps,
Leistungskirzungen nicht ausgeschlossen.

Private Vorsorge scheint vor diesem Hintergrund wich-
tiger denn je. Dass dies viele bereits umsetzen und das
Geldvermogen der Deutschen laut Bundesbank auch in
Pandemiezeiten stetig steigt, ist diesbezlglich eine gute
Nachricht. Allein, der Hang zu sicheren und somit wenig
rentierlichen Anlageformen schmaélert den Erfolg. Studien
zeigen, dass dies tendenziell fir Haushalte aller Vermé-
gensklassen gilt, besonders aber flir jene mit geringem
bis mittlerem Vermdgen. Verantwortlich dafiir ist weniger
ein Mangel an Mdglichkeiten; Apps, Vergleichsportale und
der intensive Wettbewerb im Finanzsektor ermoglichen
grundsatzlich jedermann einen einfachen und kosten-
glinstigen Zugang zu unterschiedlichen Finanzprodukten.
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Hinderlich sind vielmehr Defizite in der finanziellen Bildung.
Alternativen zum Sparbuch sind vielen nach wie vor entwe-
der nicht bekannt oder werden bewusst gemieden, weil sie
als zu teuer, riskant oder ungeeignet eingeschatzt werden.
Auch das ist keine neue Erkenntnis. Die OECD fordert schon
seit 2005 eine bessere Vermittlung wirtschaftlicher Zusam-
menhange, allen voran durch das Bildungssystem. Passiert
ist hierzulande bislang indes wenig. Die 6konomische Bil-
dung in Schulen gleicht einem Flickenteppich, eine nationale
Strategie gibt es nicht. Das ist misslich, hat eine DIW-Studie
doch gerade erst gezeigt, dass finanzielle Bildung das Spar-
und Anlageverhalten dauerhaft positiv beeinflusst.

Im uns kulturell &hnlichen Osterreich hat man die Zeichen
der Zeit offenbar erkannt. Dort hat das Bundeskabinett
jungst eine Finanzbildungsstrategie beschlossen. Ziel ist
unter anderem ,die Férderung einer verantwortungsvollen
Finanzplanung firr ein langfristiges finanzielles Wohlerge-
hen“. Bislang sind dort die Renditen, die private Haushalte
mit ihrem finanziellen Vermdgen erzielen, noch niedriger
als hierzulande. Dies kdnnte sich nun bald andern.

Auch das Niedrigzinsumfeld, haufig fir den schlechten
Anlageerfolg verantwortlich gemacht, steht dem nicht
entgegen. Analysen zeigen, dass private Haushalte trotz
Nullzinspolitik positive reale Renditen mit ihrem Finanzver-
maogen erzielen kdnnen. Haushalte mit hohen Vermdgen
schaffen dies schon bisher zuverldssig durch eine ent-
sprechende Vermdgensstruktur. Diese zu verandern, steht
auch anderen Haushalten offen — wenn sie wissen, wie.
Ratsam ware es allemal, denn: Sollte es zu einem spéteren
Zeitpunkt doch zu einem sinkenden Rentenniveau oder
anderen Leistungsklrzungen kommen, dirften davon vor
allem jene betroffen sein, flr die die gesetzliche Rente die
zentrale Einkommensquelle ist. Ein rentierlicheres Vermo-
gen kdnnte diesen EinbuBen zumindest entgegenwirken.

Lassen sich die absehbaren Probleme in der Rentenver-
sicherung so I6sen? Nein, daflr ist die gesetzliche Ren-
te flr viele zu wichtig, das jeweilige Vermdgen zu gering.
Mittelfristig kann eine bessere Vermodgensstruktur die
Folgen fehlender Reformen aber zumindest abmildern.
Optimistisch stimmt, dass alle Parteien der kilinftigen Re-
gierung die private Altersvorsorge starken wollen. Auch
in Bildung soll kraftig investiert werden. Wenn es gelingt,
diese Aspekte klug miteinander zu verbinden und so auch
die finanzielle Bildung der Bevdlkerung systematisch zu
verbessern, besteht zumindest die Hoffnung, dass die
Probleme in der Alterssicherung nicht ganz so dramati-
sche Folgen haben werden wie bisweilen vorhergesagt.

Marc Peter Radke, Manuel Rupprecht
Hochschule Furtwangen, FH Munster
manuel.rupprecht@fh-muenster.de

749



750

Kurz kommentiert

Ausbildungsmarkt
Risiko fir die Fachkraftesicherung

Die Berufsausbildung spielt nicht nur fir junge Erwach-
sene eine wichtige Rolle beim Ubergang in das Erwerbs-
leben, sie ist auch flir die Betriebe zentral, um ihren Per-
sonalbedarf zu decken. Umso problematischer ist es,
dass in den vergangenen Jahren immer mehr Ausbil-
dungsplatze nicht besetzt werden konnten. Blieb bis zur
Mitte der 2000er Jahre noch knapp jede zehnte Lehrstelle
vakant, war zuletzt mehr als ein Viertel hiervon betroffen.
Um Fachkréfteengpéasse in der Zukunft zu vermeiden, gilt
es, dem jetzt entgegenzusteuern. Verantwortlich fir den
Anstieg ist zunachst die demografische Entwicklung: Die
Zahl der Schulabganger:innen ist in den vergangenen
Jahren deutlich gesunken, sodass weniger potenzielle
Bewerber:innen auf dem Ausbildungsmarkt zur Verfligung
stehen. Hinzu kommt, dass sich immer mehr junge Men-
schen fir ein Studium an Stelle einer Lehre entscheiden.
Zwar ist die Zahl derer, die eine Ausbildung beginnen,
nach wie vor hoher als die der Studienanfanger:innen,
doch haben sich die Relationen zugunsten des Studiums
verschoben. Neben dem quantitativen Rlckgang spielt
auch die Qualitat der Schulabgénger:innen eine Rolle. So
klagen Betriebe vielfach, dass Bewerber:innen nicht tber
ausreichende fachliche oder soziale Kompetenzen verf-
gen, die Voraussetzung fir die Aufnahme und den erfolg-
reichen Abschluss einer Berufsausbildung sind.

Unter dem Eindruck der COVID-19-Pandemie ist aktuell
ein weiterer Riickgang der Bewerber:innen festzustellen.
Dies hat mit dem Wegfall von vielen Angeboten der Be-
rufsorientierung und von Praktika zu tun, die eine wichtige
Rolle bei der Entscheidung fiir eine Ausbildung spielen.
Zu beobachten ist aber auch, dass sich ein Teil der Ju-
gendlichen in wirtschaftlichen Krisenzeiten angesichts
der Unsicherheit Uber die zukiinftige Entwicklung fir al-
ternative Bildungswege entscheidet und beispielsweise
ein Studium an Stelle einer Ausbildung aufnimmt.

Auffallig ist, dass sich das Phdnomen unbesetzter Aus-
bildungsplatze stark zwischen einzelnen Segmenten
der Wirtschaft unterscheidet. Zundchst haben vor allem
Kleinstbetriebe mit Besetzungsproblemen zu kampfen.
Eine Ausbildung in einem kleinen Betrieb erscheint vielen
Jugendlichen wenig attraktiv, weil z. B. die Aufstiegs- oder
Verdienstmdglichkeiten geringer als in einem GroBunter-
nehmen sind. Zudem suchen viele kleine Firmen ihr Per-
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sonal auf anderem Wege als gréBere Betriebe — mit der
Folge, dass vorhandene Ausbildungsplatzangebote po-
tenziellen Bewerber:innen oftmals gar nicht bekannt sind.

Weit Uberdurchschnittliche Besetzungsschwierigkeiten
haben Betriebe aus dem Baugewerbe, dem Gaststéatten-
und Hotelgewerbe sowie dem Lebensmittelhandwerk.
Auch hier handelt es sich vielfach um Kleinbetriebe, die im
Wettbewerb um Lehrlinge Nachteile gegentiber GroBbe-
trieben haben. Hinzu kommen in den genannten Branchen
aber auch weitere Faktoren wie ungiinstige Arbeitszeiten,
welche die Besetzung von Lehrstellen zusatzlich erschwe-
ren. SchlieBlich gibt es nennenswerte regionale Unterschie-
de. Hohe Anteile an unbesetzten Ausbildungsplatzen finden
sich in Ostdeutschland, aber auch in Teilen Bayerns und
Baden-Wirttembergs. Vor allem Betriebe in Iandlichen Rau-
men tun sich bei der Suche nach Lehrlingen schwer. Beson-
ders problematisch wird es, wenn mehrere der genannten
Risikofaktoren der Nichtbesetzung von Ausbildungsplatzen
aufeinandertreffen. Deutlich wird dies beispielsweise im
kleinstbetrieblichen Segment in Ostdeutschland, wo den Er-
gebnissen des IAB-Betriebspanels zufolge zuletzt rund die
Halfte der angebotenen Lehrstellen unbesetzt blieb.

Viele Betriebe setzen auf das Angebot an Zusatzleistun-
gen, um die Attraktivitat ihrer Ausbildung zu erh&hen.
Dabei handelt es sich etwa um Beihilfen zur Mobilitat, die
gerade in wenig bevolkerten Gebieten bedeutsam sein
kénnen. In manchen Féllen fihren anhaltende Schwierig-
keiten bei der Besetzung von Lehrstellen aber auch da-
zu, dass sich Betriebe aus der Ausbildung zurlickziehen.
So ist im kleinstbetrieblichen Segment ein Rickgang der
Ausbildungsbeteiligung auszumachen, der mit den Rekru-
tierungsschwierigkeiten in diesem Bereich korrespondiert.

Um dem Problem unbesetzter Lehrstellen zu begegnen, ist
es wichtig, Angebot und Nachfrage auf dem Ausbildungs-
markt besser als bislang zusammenzufiihren. Trotz der ge-
stiegenen Zahl an nichtbesetzten Ausbildungspléatzen gibt
es nach wie vor viele junge Menschen, die bei der Suche
nach einer Lehrstelle unversorgt bleiben. Erfolgverspre-
chend erscheinen hier Ansatze, die ein beiderseitiges Ken-
nenlernen ermdéglichen und Jugendliche nicht nur an die
Ausbildungsinhalte im Betrieb heranflihren, sondern auch
den Arbeitgebenden Einblicke in die Starken und Schwa-
chen der jungen Menschen gewahren. Zugleich missen
aber auch verstéarkt MaBnahmen getroffen werden, um das
Interesse der Jugendlichen fir eine betriebliche Ausbildung
zu férdern. Entsprechende Initiativen von Betrieben, Ar-
beitsagenturen und Kammern sind hier ein wichtiger Schritt.

Ute Leber

Institut fur Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (IAB)
Ute.Leber@iab.de
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Rechnungswesen
Bremst die Doppik Investitionen?

Ist die kamerale Buchflihrung fiir 6ffentliche Haushalte bes-
ser als die doppelte Buchflihrung (Doppik), weil dort mehr
investiert wird? Die Frage nach dem Nutzen der Doppik ist
zweifellos auch heute noch berechtigt und hétte bei der
Einflhrung Gegenstand einer Gesetzesfolgenabschatzung
sein sollen. Aber die Frage des Umfangs der Investitionsta-
tigkeit hatte dabei sicher nicht im Vordergrund gestanden.

Grundlage flr die Einflhrung der Doppik war das
Ressourcenverbrauchskonzept. Darin geht es darum, den
jahrlichen Werteverzehr der mit Investitionen geschaffenen
Anlagen und Einrichtungen zu dokumentieren. Damit sollte
der kameralistischen lllusion, die Nutzung sei ,irgendwie“
kostenlos, entgegengewirkt werden. Ganz neu war der Ge-
danke nicht, denn auch im kameralen Haushaltsrecht war
eine Folgekosten- oder Folgelastenbetrachtung vorgesehen.
Doch das ist keineswegs Standard in kommunalen Haushal-
ten gewesen. Die Annahme, die Doppik hatte dazu flihren
sollen, dass mehr investiert werde, weil nun die geschaf-
fenen Anlagen auf der Aktivseite der Bilanz erscheinen, ist
merkwdirdig. Denn eine als 6ffentliche Investition klassifizier-
te MaBnahme ist nicht per se besser als 6ffentlicher Konsum,
wie die Debatte um Bildungsausgaben stets vor Augen flhrt.

Nun ist die Doppik langst aus dem Stadium des Pilotpro-
jekts heraus, das man auch wieder beenden koénnte. Die
Doppik ist in der groBen Mehrzahl der Flachenlédnder Stan-
dard. Nur drei Lander lassen den Kommunen die Wabhlfrei-
heit zwischen Doppik und Kameralistik. Dass der Ubergang
zur Doppik Aufwand verursacht hat, ist nicht zu bestreiten;
im Regelbetrieb nach mehreren Jahren spielt das aber kei-
ne Rolle mehr. Es mag sein, dass das doppische Regelwerk
komplexer ist; aber den Sinn kalkulatorischer Zinsen oder
die Bedeutung von Kasseneinnahmeresten in der Kamera-
listik haben auch damals viele nicht verstanden. Im Ubrigen
finden sich auch gestandene Kameralist:innen in der Doppik
wieder. Denn in der Finanzrechnung kénnen die fiir Investiti-
onen veranschlagten Zahlungen wie bisher verfolgt werden.

In der Kameralistik war das Erstaunen groB, wenn nach
einiger Zeit ein hoherer Unterhaltungsaufwand erforder-
lich wurde. Denn der Titel ,,Bauliche Unterhaltung® war ein
gern genutzter Ansatzpunkt, um durch Reduzierung den
formalen Haushaltsausgleich herzustellen. Zudem wurden
gréBere MaBnahmen oft als Generalsanierung oder Ahnli-
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Kurz kommentiert

ches bezeichnet, um damit den Spielraum flr die Kredit-
finanzierung zu erweitern. Wenn und soweit mit der Dop-
pik eine scharfere Abgrenzung erfolgt, ist das sicher zu
begriiBen. Das sollte Versuche, den Haushaltsausgleich
durch Kirzung der regelmaBigen Bauunterhaltung rech-
nerisch anzustreben, zumindest erschweren.

Ein weiterer Aspekt in der Doppik ist die Vorsorge flr kiinftige
Verpflichtungen, so die Ruhestandsbezlige der Beamt:innen,
die in der Kameralistik nicht zu erkennen waren. Die Zufih-
rung zu den Rickstellungen soll zumindest ins Gedachtnis
der Entscheidungstragenden rufen, dass da ,noch etwas
kommen kann“. Da die Landesgesetzgebung allerdings hohe
Abzinsungsfaktoren vorgesehen hat, ist die kiinftige Belas-
tung mit Sicherheit noch zu gering angesetzt. Nicht verges-
sen darf man, dass den Zufiihrungen auch die Aufldsung von
Ruickstellungen bei Inanspruchnahme gegeniibersteht.

Der Kernpunkt der Doppik-Kritisierenden lautet: Der Haus-
haltsausgleich als Voraussetzung fir die Investitionsféhig-
keit ist schwieriger geworden. Wie sieht es nun mit der Be-
lastung des Haushalts aus? Auf der Aufwandseite entste-
hen Mehraufwendungen durch die Abschreibungen, doch
stehen ihnen Auflésungen aus Sonderposten fiir Zuschis-
se und Beitrdge gegenlber. Damit wird die Finanzierungs-
struktur von Investitionen nicht nur einmalig, sondern bis
zum Ende des Abschreibungszeitraums préasent.

Ein erhohter Bearbeitungsaufwand entsteht in der Doppik
unbestritten durch Inventarisierung und Bewertung. Dabei ist
die Bewertung — abgesehen von der Erstbewertung - in den
meisten Fallen nicht so kompliziert, da die Anschaffungs- und
Herstellungskosten maBgeblich sind. Mehr Zeit erfordert die
physische Inventur. Nur: Auch in der Kameralistik gab es die
Verpflichtung, ein Inventarverzeichnis zu fihren. Allerdings
fuhrte diese Bestimmung oft ein Schattendasein. Es mag
sein, dass ein doppischer Haushalt komplexer ist. Der Um-
fang vieler Haushaltsplane kénnte dies nahelegen. Aber die
Nachwuchskrafte lernen langst die Doppik und kénnen sich
in dem System bewegen. NatUrlich waren fiir die Doppik neue
IT-Lésungen erforderlich, doch die Altverfahren der Kamera-
listik waren oft zumindest dringend Uiberarbeitungsbedurftig.

Ist die Kameralistik trotzdem besser, weil in Thiringen nur
5% der kreisangehdrigen Gemeinden doppisch buchen
und in Bayern zwei Gemeinden zur Kameralistik zurtick-
gekehrt sind? Soll die Kameralistik fir kleinere Kommu-
nen gelten? Warum aber soll die ,investitionshemmende*
Doppik dann in groBeren Kommunen angebracht sein?
Nein, ein Zurlck kann und wird es nicht geben.

Gunnar Schwarting
Deutsche Universitat fur Verwaltungswissenschaften Speyer
g.schwarting@gmx.de
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Minderheitsregierung
Ein L6sungsansatz?

Es wird viel GUber mégliche Koalitionen nach der Bundes-
tagswahl spekuliert. Eine Annahme ist dabei immer, dass
die neue Bundesregierung eine Mehrheit im Bundestag
haben sollte. Wird dies tatsachlich unterstellt, dann ist
nach den derzeitigen Umfrageergebnissen' klar, dass je-
de der mdglichen Koalitionen mindestens drei Parteien
umfassen muss. Demnach wére die SPD die starkste
Partei und hatte die Moglichkeit, eine Koalition zu bilden.
Mogliche Koalitionen waren eine ,,Ampel“ mit SPD, Blind-
nis90/Die Grinen und FDP. Alternativ konnte die FDP
durch die Partei Die Linke ersetzt werden. Nicht diskutiert
wird hingegen eine ,Kenia-Koalition“ aus SPD, Bind-
nis90/Die Griinen und der Union, auch weil diese Koaliti-
on offenbar nicht von der SPD gewlinscht wird.

Die Dreierkonstellationen ohne Union haben jeweils zwei
grundsétzliche Probleme, von denen eines bisher nicht
diskutiert wird. Klar ist, dass SPD und Bilindnis90/Die
Griinen groBe Uberschneidungen in den Politikfeldern
haben und aktuell auch das Zusammengehen dieser
beiden Parteien von den jeweiligen Représentant:innen
beflirwortet wird. Jeder der zur Auswahl stehenden bei-
den dritten mdglichen Partner von SPD und Blindnis90/
Die Griinen weist aber so groBe inhaltliche Abweichungen
auf, dass die fir eine Koalition notwendige Kompromiss-
findung schwierig werden dirfte. So ist die FDP nicht
nur strikt gegen die Steuererhéhungsplane von SPD und
Biindnis90/Die Griinen, sondern sie sieht im Gegenteil
sogar Entlastungen vor. Die Schwierigkeiten bei einer Ko-
alition mit der Linkspartei liegen vor allem im Bereich der
AuBenpolitik, aber wohl auch bei der Einkommensteuer.

Unbeachtet ist bisher geblieben, dass keine dieser beiden
Dreierkoalitionen im Bundesrat eine Mehrheit hatte. Bei
im Bundesrat zustimmungspflichtigen Gesetzen, etwa zur
Reform der Einkommensteuer, wird eine absolute Mehr-
heit an Ja-Stimmen bendtigt (35 Stimmen). Enthaltungen
gelten als Nein-Stimmen. Auch wird in den Koalitions-
vertragen auf Landesebene oft festgelegt, dass im Falle
der fehlenden Einigung der Koalitionare Stimmenthaltung
des Landes im Bundesrat gelibt wird. Seit der kirzlich
erfolgten Regierungsbildung in Sachsen-Anhalt vereini-

1 Dieser Kommentar ist vor der Bundestagswahl Online First auf der
Website des Wirtschaftsdienst erschienen.
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gen Landesregierungen, an denen die Union beteiligt ist,
51 Stimmen im Bundesrat aufeinander. Bei der SPD und
bei Bindnis90/Die Griinen sind es 38 bzw. 41 Stimmen.
Somit kann jede der drei Parteien ein im Bundesrat zu-
stimmungspflichtiges Gesetz zum Scheitern bringen. Die
FDP (18 Stimmen) und die Linkspartei (11 Stimmen) haben
keine solche Mehrheit.

Was folgt nun aus dieser Konstellation? Werden wie in der
Neuen Politischen Okonomie (iblich nutzenmaximierende
Politiker:innen unterstellt, so bedeutet eine Dreier- gegen-
Uber einer Zweierkoalition aus SPD und Bindnis90/Die
Grlinen, dass sie im Fall der Regierungsbildung Posten an
einen dritten Koalitionspartner abgeben muissten. Auch
mussten die knappen Haushaltsmittel eingesetzt werden,
um die Klientel der dritten Partei zu bedienen. Das wiede-
rum flhrt dazu, dass die eigene rot-griine Klientel weni-
ger Mittel erhélt oder die Verschuldung bzw. die Steuern
starker erhoht werden miuissten. Hinzu kommt, dass die-
se Nachteile nur mit geringen Vorteilen verbunden sind.
Zwar erleichtert eine absolute Mehrheit im Bundestag
das Regieren. Bei wichtigen Vorhaben aber, bei der auch
die Mehrheit im Bundesrat bendétigt wird, hatte keine der
beiden derzeit diskutierten Dreierkoalitionen eine ent-
sprechende Anzahl an Ja-Stimmen im Bundesrat. Nach
einer Einigung innerhalb der Koalition misste also immer
noch die Union eingehegt werden. Vor dem Hintergrund
der schwierigen Koalitionsbildung auf Bundesebene stellt
sich die Frage, warum eine Bundesregierung zweimal
versuchen soll, Kompromisse zu finden. Einmal missten
SPD und Bindnis90/Die Griinen mit der Linkspartei oder
mit der FDP im Bereich der Einkommensteuer einen Kom-
promiss aushandeln. Dieser benétigt spater aber zusatz-
lich noch die Zustimmung der Union.

Einfacher wére es, wenn SPD und Bindnis90/Die Grii-
nen gleich mit der Union einen Kompromiss suchen, oh-
ne zusatzlich die FDP oder die Linkspartei einbinden zu
mussen. Die Union will aber einer solchen Koalition nur
beitreten, wenn Armin Laschet der Bundeskanzler wird.
Nach den derzeitigen Umfrageergebnissen, wird dieser
Fall aber nicht eintreten und diese Koalition nicht zustan-
de kommen. Wenn schon ein offizielles Blindnis dieser
Parteien nicht moglich ist, ein inoffizielles Blndnis aber
fir weitreichende Reformen notwendig ist, sollte auf ei-
nen dritten Partner in der Bundesregierung verzichtet
werden. Die néchste Bundesregierung koénnte also -
wenn das Wahlergebnis den derzeitigen Wahlumfragen
entsprechen sollte — eine Minderheitsregierung aus SPD
und Biindnis90/Die Griinen sein.

Michael Broer

Ostfalia Hochschule fiir angewandte Wissenschaften
m.broer@ostfalia.de
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Handlungsbedarfe und Reformoptionen
nach der Bundestagswabhl

Anlasslich der Bundestagswahl vom 26. September 2021 widmet sich dieses Zeitgespréach
den Herausforderungen fiir die zukiinftige Bundesregierung. Das Themenspektrum ist &hnlich
vielfaltig wie es die Vorstellungen der Parteien sind. Neben den Themen Digitalisierung,
Dekarbonisierung sowie Aus- und Fortbildung von Fachkréaften steht die Finanzpolitik im
Fokus. Auch Gleichberechtigung spielt eine zentrale, im Wahlkampf haufig vernachlassigte
Rolle. Welche Schritte sollte die nachste Bundesregierung tun, um den anstehenden
Herausforderungen zu begegnen? Die inhaltlichen Unterschiede der Wahlprogramme von

FDP und Griinen sowie mégliche Kompromisslinien werden aufgezeigt. SchlieBlich wird
erdrtert, welche MaBnahmen zur Steigerung der Produktivitat ergriffen werden sollten, um den
Strukturwandel - hervorgerufen durch Digitalisierung und Energiewende - zu gestalten.

Bei der L6sung der groBen Zukunftsfragen sind Marktprozesse unverzichtbar
Christoph M. Schmidt, RWI - Leibniz-Institut fur Wirtschaftsforschung; Ruhr-Universitat Bochum.
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Title: Need for Action and Reform Options After the Federal Election

Abstract: On the occasion of the federal election on 26 September 2021, this Zeitgespréch is dedicated to the challenges for the future
federal government. The range of topics is as diverse as the parties’ ideas. In addition to discussing the topics of digitalisation, decar-
bonisation, and education and training of skilled workers, the contributions also focus on financial policy. Equality also plays a central
role, often neglected in the election campaign. What steps should the next federal government take to meet the challenges ahead? The
differences in the election programmes of the FDP and the Greens as well as possible lines of compromise are discussed. Finally, the
contributions consider which measures should be taken to increase productivity in order to shape the structural change — caused by
digitalisation and the energy transition.
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Finanzpolitik in der neuen Legislaturperiode: Auf wirtschaftliche

Erholung und Wachstum setzen!

Deutschland steht in den kommenden Jahren vor erheb-
lichen 6konomischen Herausforderungen. Die deutsche
Wirtschaft hat sich teilweise von der Corona-Krise erholt,
aber das Vorkrisenniveau ist bei der Wirtschaftsleistung
noch nicht wieder erreicht. Derzeit belasten Lieferproble-
me bei vielen Vorprodukten die Konjunktur, die Erholung
bleibt also fragil. Hinzu kommt, dass die Pandemie tie-
fe Spuren hinterlasst. Die Staatsschulden sind im Laufe
der Krise erheblich gestiegen. Viele Unternehmen haben
durch lange SchlieBungen Kundschaft, Mitarbeitende und
Kapital verloren. Vor allem junge Menschen sind in ihrer
Schul- und Berufsausbildung zurlickgeworfen worden.

AuBerdem sind Herausforderungen zu bewaltigen, die
schon vor der Corona-Pandemie existierten. Der de-
mografische Wandel wird in den nachsten Jahren da-
zu fuhren, dass die Zahl der Menschen im Erwerbsalter
sinkt. Die schon seit langerer Zeit spurbare Knappheit
von Fachkréaften wird sich verstarken. Das reduziert die
Wachstumspotenziale. Die Alterung der Bevolkerung
bringt darliber hinaus erhebliche finanzielle Belastungen
fUr die 6ffentliche Hand mit sich, vor allem in den Sozi-
alkassen. Die Pandemie hat die Digitalisierung von Wirt-
schaft und Gesellschaft beschleunigt.

Die Senkung der CO,-Emissionen fir Klimaschutz und
die Anpassung an den Klimawandel, die Digitalisierung
und andere Formen technischen Fortschritts fihren zu
einem sich beschleunigenden Strukturwandel. Obwohl
Deutschland einen sehr stark ausgebauten Sozialstaat
hat, steht zu beflrchten, dass wirtschaftliche Unterschie-
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de in den kommenden Jahren zunehmen werden, unter
anderem deshalb, weil die durch die Pandemie bedingten
Ausfalle bei der Schulbildung Kinder und Jugendliche aus
bildungsfernen Milieus stérker treffen als andere. Es wird
deshalb noch einmal wichtiger, Inklusion und Chancen-
gerechtigkeit zu fordern.

Auch auf europaischer und internationaler Ebene steht
Deutschland vor groBen Herausforderungen. Die euro-
paische Integration ist ein wichtiger Wohlstandsmotor,
aber der Brexit hat die EU massiv geschwécht, und in
wichtigen Politikfeldern spielt die EU nicht die Rolle, die
sie im Interesse aller Europé&er:innen eigentlich spielen
sollte. Gleichzeitig wachsen international protektionis-
tische Neigungen und geopolitische Konflikte, vor allem
zwischen China und den USA. Nach der Wahl von Joe Bi-
den zum US-Prasidenten hat sich das Verhéltnis zu den
USA stark verbessert, aber es ist nicht auszuschlieBen,
dass in drei Jahren erneut ein Politiker vom Schlag Do-
nald Trumps gewahlt wird. Es wird nicht einfach sein, in
diesem Umfeld deutsche und européische Wirtschaftsin-
teressen zu wahren.

Dieser Beitrag konzentriert sich auf den Bereich der Fi-
nanzpolitik und erldutert, welche MaBnahmen die néchs-
te Bundesregierung ergreifen sollte, um den anstehenden
finanzpolitischen Herausforderungen zu begegnen.' Im
Mittelpunkt sollte dabei das Ziel stehen, die wirtschaft-
liche Erholung nach der Cororna-Krise zu férdern und
sie in ein kraftiges und nachhaltiges Wachstum miinden
zu lassen. Wirtschaftliche Starke ist keine hinreichende,
aber sicherlich eine notwendige Voraussetzung dafir,
dass die genannten Herausforderungen erfolgreich be-
waéltigt werden kdnnen.

Staatsfinanzen: Wirtschaftliche Erholung und
Wachstum priorisieren

Die Finanzpolitik der n&chsten Legislaturperiode steht vor
erheblichen Spannungen und Zielkonflikten. Einerseits ist
es entscheidend, dass die Finanzpolitik die wirtschaftli-
che Erholung und die Rlckkehr zu stetigem Wirtschafts-
wachstum unterstitzt. Das spricht fir steuerliche Entlas-

1 Der Beitrag stitzt sich teilweise auf das vom ifo Institut entwickelte
wirtschaftspolitische Reformprogramm, das ausfihrlicher dargestellt
wird in: Wirtschaftspolitische Herausforderungen in der Post-Merkel-
Ara, ifo Schnelldienst 7/2021 (ifo Institut, 2021).
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tungen und mehr o&ffentliche Investitionen. Andererseits
ist die Staatsverschuldung in der Finanzkrise erheblich
gestiegen. Die Handlungsspielrdume sind also begrenzt.
Hinzu kommt, dass einige Parteien fordern, mit Steuern
starker umzuverteilen, vor allem durch die Einflihrung
einer Nettovermdgensteuer. Das wiederum wirde Inves-
tierende abschrecken und das Wirtschaftswachstum be-
eintrachtigen. Letztlich ist die Gewichtung der verschie-
denen Ziele eine politische Wertung. Angesichts der oben
beschriebenen Herausforderungen und der nach wie vor
fragilen Konjunkturlage spricht aber viel dafir, die Finanz-
politik primar auf die Férderung des Wirtschaftswachs-
tums auszurichten.

Was bedeutet das? Das Wirtschaftswachstum wird vor
allem durch die Entwicklung der Beschéftigung und
durch Investitionen und Innovationen getrieben. In beiden
Bereichen spielen Effizienz und Produktivitat sowie die
aktuellen Treiber des Strukturwandels eine zentrale Rolle.
Eine wachstumsorientierte Finanzpolitik sollte sich darauf
konzentrieren, in diesem Sinne Beschéftigung und Inves-
titionen zu férdern. Hohe Beschéftigung und hohe Pro-
duktivitat sind dartiber hinaus entscheidend fir Inklusion,
also breite Teilhabe am Wirtschaftswachstum.

Wachstum durch mehr Beschaftigung und
Arbeitsproduktivitat

In den vergangenen beiden Jahrzehnten war die Wirt-
schaftsentwicklung in Deutschland davon gepragt, dass
die Zahl der Erwerbstatigen stetig stieg, unter anderem
durch mehr Frauenerwerbstétigkeit und Zuwanderung.
Die Arbeitslosigkeit ging zurlick, und die Babyboomer-Ge-
neration erreichte den Hohepunkt ihrer Produktivitat. Das
hat das Wirtschaftswachstum geférdert und die Staatsfi-
nanzen entlastet. Dieser Trend wird sich in den kommen-
den Jahren umdrehen. Die Erwerbsbevdlkerung wird alter
und schrumpft. Einer sinkenden Zahl von Erwerbstéatigen
steht eine wachsende Zahl von Ruhestandlern gegeniber.

Das hat nicht nur Folgen fiir die Renten-, Pensions- und
Gesundheitskassen. Es ist zu erwarten, dass Schrump-
fung und Alterung der Erwerbsbevélkerung auch das
Wirtschaftswachstum dampfen werden. Damit verklei-
nern sich HandlungsspielrAume und Wohlstandspoten-
ziale in allen Bereichen der Gesellschaft. Anders als oft
behauptet wird, erschwert ein durch schrumpfende Er-
werbsbevélkerung sinkendes Wirtschaftswachstum auch
die Chancen, Umwelt- und Klimaschutz erfolgreich vor-
anzutreiben, denn dafir sind Ressourcen erforderlich, vor
allem Innovationen und Investitionen.

Ob und in welchem Umfang das Wirtschaftswachstum tat-
séchlich zurtickgeht, hangt allerdings von wirtschafts- und
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gesellschaftspolitischen Weichenstellungen ab. Wichtig fir
die Wachstumsentwicklung sind nicht nur die Zahl und die
Altersstruktur der Erwerbstétigen, sondern auch die Be-
reitschaft und Moglichkeit zur Teilnahme am Arbeitsmarkt.

Entscheidend ist darliber hinaus die Produktivitat der
Beschéftigten. Bessere Ausbildung und Gesundheit, Au-
tomatisierung und die Ausstattung mit einem modernen
Kapitalstock, intelligenter Einsatz digitaler Techniken und
funktionierende Arbeitsmarkte, an denen die Beschéaf-
tigten in die richtigen Tatigkeiten gelangen, all dies sind
Faktoren, welche die Produktivitat erheblich beeinflus-
sen. Wenn hier Verbesserungen erreicht werden, kann
das den Rickgang der Erwerbstatigenzahlen zumindest
teilweise kompensieren. Das gilt auch fir die Zuwande-
rung von Fachkraften.

Zu den MaBnahmen, welche die Politik hier ergreifen soll-
te, gehdren

e Reformen der Hartz-IV-Regelungen zur Beseitigung
der Niedrigeinkommensfalle (Blémer, Fuest und Peichl,
2021),

e eine Einkommensteuerreform, in der das Ehegatten-
splitting durch ein Realsplitting ersetzt wird, verbun-
den mit Ubergangsfristen fiir bestehende Ehen,

e ein weiterer Ausbau der Kinderbetreuung,

e eine Forderung der Zuwanderung von Arbeitskraften,
unter anderem durch Optimierung des Visumsprozes-
ses und der Terminvergabe, Ausbau der Beschafti-
gungsmadglichkeiten wahrend der Arbeitssuche (Pout-
vaara, 2021),

e eine Starkung der Arbeitsmarktbeteiligung von bereits
in Deutschland lebenden Gefllichteten sowie

e Reformen an den Schulen, den Universitaten und in
der beruflichen Bildung, die Inklusion und Chancen-
gerechtigkeit férdern. Dazu gehdren deutschlandweite
Zwischen- und Abschlussprifungen, Strukturdnde-
rungen fir einen effizienteren Ressourceneinsatz im
Bildungssystem, nachgelagerte Studiengebiihren und
mehr zertifizierte Weiterbildung (Wéssmann, 2021).

Durch ein solches Paket an Reformen kdnnte Deutsch-
land die wachstumshemmenden Wirkungen des demo-
grafischen Wandels zumindest teilweise ausgleichen.
Diese Reformen gehdren nur zum Teil dem engeren Be-
reich der Finanzpolitik an, sie haben allerdings alle inso-
fern Relevanz flr die Finanzpolitik als sie Implikationen fur
die 6ffentlichen Haushalte haben.

755



756

Zeitgesprach

Wachstum durch private und &ffentliche Investitionen

Neben den beschriebenen MaBnahmen zur Starkung des
Arbeitsangebots gilt es private und 6ffentliche Investitio-
nen zu steigern. Wichtige Treiber flr diese Investitionen
sind Digitalisierung und Klimaschutz sowie die Anpas-
sung an die Klimaerwarmung. Umstritten ist, was zu tun
ist, damit diese Investitionen stattfinden.

Viele Unternehmen stehen vor der Herausforderung, er-
hebliche Investitionen zu tatigen, um ihre CO,-Emissio-
nen zu senken oder um Chancen der Digitalisierung zu
ergreifen. Um das zu ermdglichen und zu férdern, sollten
die steuerlichen Rahmenbedingungen flr Investitionen
und Forschung und Entwicklung in Deutschland verbes-
sert werden.2 Das erfordert Steuerentlastungen, zumin-
dest aber die Vermeidung von groBeren Steuererhéhun-
gen, insbesondere der Einfliihrung einer Nettovermdgen-
steuer in Deutschland.

In offentlichen Debatten wird haufig der Eindruck er-
weckt, die erforderlichen Investition seien in erster Linie
staatliche Investitionen. Das ist irrefihrend. Tatsachlich
geht es primér darum, die richtigen Rahmenbedingun-
gen flr private Investitionen zu schaffen, im Klimaschutz
vor allem durch einen transparenten und umfassenden
CO,-Preismechanismus. Es ist dartiber hinaus notwen-
dig, den Preismechanismus dort, wo er nicht funktioniert,
durch gezielte staatliche Férderungen oder Regulierun-
gen zu ergénzen. Es werden auch 6ffentliche Investitio-
nen gebraucht, aber sie sind quantitativ zweifellos der
deutlich kleinere Teil.?

Gerade im Bereich der Dekarbonisierung und der Anpas-
sung an die Erderwarmung besteht eine wichtige Aufga-
be der kommenden Bundesregierung darin, die richtige
Kombination zwischen der Schaffung guter Rahmenbe-
dingungen fir private Investitionen, gezielten Eingriffen
durch Regulierungen, Steuern und Subventionen sowie
offentlichen Investitionen zu finden. Das ist deshalb nicht
einfach, weil viele der erforderlichen Investitionen an der
Grenze zwischen Privatsektor und Staat liegen, etwa bei
der Deutschen Bahn, in der Energiewirtschaft oder im
Telekommunikationssektor.

Die Abgrenzungsprobleme werden deutlich, wenn man
untersucht, um welche Investitionen es sich handelt. Ei-

2 Es liegt auf der Hand, dass es viele andere politisch beeinflusste
Standortfaktoren gibt, die hier relevant sind. Dazu gehért z.B. eine
preislich wettbewerbsfahige und sichere Energieversorgung.

3 In einer aktuellen Studie Uber den Bedarf an 6ffentlichen Investitio-
nen zum Klimaschutz weisen Krebs und Steitz (2021, 2) darauf hin,
dass ,6ffentliche Klimainvestitionen nur einen relativ kleinen Teil der
gesamten Investitionen in den Klimaschutz darstellen®.

ne aktuelle Studie der Agora Energiewende (Krebs und
Steitz, 2021) errechnet einen zusatzlichen Bedarf an 6f-
fentlichen Investitionen in Hohe von 460 Mrd. Euro bis
2030 bzw. 46 Mrd. Euro pro Jahr, also rund 1,3% des
Bruttoinlandsprodukts. Im Zeitraum bis 2025 sind 80 Mrd.
davon bereits durch den Bund finanziert. Im Gesamtbe-
trag in H6he von 460 Mrd. Euro enthalten sind 200 Mrd.
Euro fUr die Férderung der Gebaudedammung, also eine
Férderung privater Investitionen. Weitere 140 Mrd. Euro
sollen in Schienenwege, in klimaneutralen sozialen Woh-
nungsbau, in Fernwarmenetze und in Wasserstoffnetze
flieBen. Das sind Investitionen, die sinnvoll erscheinen, bei
denen aber umstritten sein diirfte, ob der Staat sie finan-
zieren und durchfliihren sollte. Das gilt sicherlich fir den
sozialen Wohnungsbau, bei denen Modelle mit privaten
Investierenden und entsprechenden F&rderungen und
Auflagen effizienter sein dirften. Bei Wasserstoffleitun-
gen und Fernwarmenetzen sind eine zumindest partielle
private Finanzierung und eine Steuerung sowie Risiko-
ibernahme durch private Betreibende méglich. Ahnliches
gilt fir Investitionen im 6ffentlichen Personennahverkehr,
die von der Studie betont werden.

Bei alldem ist die private Finanzierung kein Selbstzweck.
Sie kann sogar kontraproduktiv sein, wenn private Inves-
tierende nur Finanzierungen bereitstellen, die meist teu-
rer sind als die Finanzierungskosten des Staates, aber
keine Risiken Ubernehmen. Es geht darum, durch privat-
wirtschaftliche Anreize vor allem bei der Errichtung, aber
auch bei den Betreibenden eine héhere Effizienz zu errei-
chen. Das funktioniert nur, wenn die privaten Investieren-
den zumindest einen Teil der Risiken tragen.

Unabhangig davon, wie die Rollenverteilung zwischen
Staat und privaten Akteur:innen gestaltet wird, liegt eine
weitere Aufgabe der kommenden Bundesregierung dar-
in, die Planungs- und Genehmigungsverfahren fir Inves-
titionsprojekte in Deutschland zu beschleunigen. Auch
dabei muss die Politik mit schwierigen Zielkonflikten um-
gehen. Die Beteiligung der lokalen Bevdlkerung an Ent-
scheidungen Uber Infrastrukturprojekte wie Stromtrassen
oder Bahnstrecken ist ein hohes Gut im demokratischen
Rechtsstaat. Wenn die Umsetzung der Projekte dadurch
aber um Jahre oder gar Jahrzehnte verzogert wird, ist
diese Form der Beteiligung nicht mit den ehrgeizigen
Transformationszielen vereinbar wie die Politik sie insbe-
sondere im Klimaschutz anstrebt.

Stehen die Fiskalregeln einer wachstumsorientierten
Finanzpolitik im Weg?

Eine wichtige Frage fir die Finanzpolitik der kommenden

Jahre liegt darin, ob und wie Forderungen nach steuerli-
chen Entlastungen und mehr &ffentlichen Investitionen mit
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den Vorgaben der im Grundgesetz verankerten Schulden-
schranke und den europaischen Verschuldungsregeln ver-
einbar sind.* Die Regelungen der Schuldenbremse stehen
héherer Verschuldung fiir Investitionen jenseits der Defizit-
grenzen nicht entgegen, sofern diese Investitionen und de-
ren Finanzierung in 6ffentlichen Unternehmen stattfinden.
Man kann kritisieren, dass es sich hier um Schattenhaus-
halte handelt, aber angesichts der hohen &ffentlichen Auf-
merksamkeit flr groBere Investitionen im Rahmen der Kili-
mapolitik oder der Digitalisierung kann man davon ausge-
hen, dass diese finanziellen Transaktionen im politischen
Prozess hinreichend registriert und diskutiert werden.

Viele Kritiker:innen der Regeln fordern dennoch, die
Schuldenbremse zu reformieren, um die darin enthaltenen
Verschuldungsspielrdume auszuweiten. Viel Unterstit-
zung hat dabei die Idee, zu einer Variante der goldenen
Regel zuriickzukehren, die eine Kreditfinanzierung offent-
licher Investitionen erlaubt. Eine investitionsorientierte
Schuldenregel galt in Deutschland bis zur Einfiihrung der
Schuldenbremse im Jahr 2009. Sie hat weder den deutli-
chen Rickgang 6ffentlicher Investitionen zwischen 2000
und 2008 noch den stetigen Anstieg der Staatsschulden-
quote in den Jahrzehnten davor verhindert. Hinzu kommt,
dass die Kreditfinanzierung zumindest klassischer 6f-
fentlicher Investitionen etwa im Bereich der Infrastruktur
durch die Schuldenbremse kaum eingeschrankt wird,
weil die Mdglichkeit der Finanzierung in 6ffentlichen Un-
ternehmen oder Sonderhaushalten besteht. Die Schul-
denbremse begrenzt aber in der Tat Spielrdume fir einen
Wachstumsimpuls in Form einer steuerlichen Entlastung
fir Unternehmen und Beschéftigte. Das gilt auch fir steu-
erliche Zuschisse flir private Klimaschutzinvestitionen
wie etwa die Warmedammung bei Gebduden. Hier hilft
die Einflihrung einer investitionsorientierten Schuldenre-
gel jedoch nicht weiter, weil auch sie flr diese Ausgaben
keine Kreditfinanzierung vorsieht.®

Sowohl die Steuersenkungen als auch die Zuschlsse
fir die Warmeddmmung haben insofern Charakteristika
offentlicher Investitionen als sie heute die 6ffentlichen
Haushalte belasten und man dadurch in Zukunft auf einen
Nutzen in Form hoherer Wirtschaftsleistung hofft. Das
verweist auf eine entscheidende Schwéche investitions-
basierter Schuldenregeln - die Abgrenzung investiver von
nicht investiven Ausgaben ist schwierig.

4 Eine aktuelle Analyse der finanziellen Spielrdume in den kommenden
Jahren unter Bertcksichtigung der Schuldenbremse und der européi-
schen Fiskalregeln bieten Feld et al. (2021).

5 Es werden Verschuldungsspielrdume erhéht soweit bestehende In-
vestitionen, die bislang nicht kreditfinanziert sind, kinftig durch Kre-
dite finanziert werden. Ob und in welchem Umfang dadurch Mittel frei
werden, hangt unter anderem davon ab, ob die Investitionsregel Ab-
schreibungen auf den 6ffentlichen Kapitalstock berlicksichtigt.
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Angesichts dieser Schwierigkeiten kénnte man auf die
Idee kommen, die Schuldenbremse ganz abzuschaffen.
Das ware jedoch ein Fehler. Die Schuldenbremse stellt fir
die mittelfristige Finanzpolitik in Deutschland einen wich-
tigen Anker dar, der Glaubwrdigkeit stéarkt und die Politik
einem heilsamen Druck aussetzt, Prioritdten zu setzen.
Ein weniger weitreichender Eingriff wiirde darin bestehen,
ghnlich wie in den Jahren vor 2016 einen Ubergangspfad
zu definieren, der in den nachsten Jahren vortibergehend
zusatzliche Finanzierungsspielrdume eréffnet (Feld et al.,
2021). Das wiirde allerdings eine Grundgesetzanderung
erfordern, flr die keine Mehrheit in Sicht ist. AuBerdem
ware es unklug, Uber eine Aufweichung der Schulden-
bremse zu verhandeln, ohne dass ein tUberzeugendes und
hinreichend konkretes finanzpolitisches Konzept vorliegt,
das den zusétzlichen Finanzbedarf Uberzeugend begriin-
det und eingrenzt. Ein solches finanzpolitisches Konzept
sollte folgende Elemente enthalten:

1. Eine umfassende Steuerreform fir Angestellte und
Unternehmen, mit der die Rahmenbedingungen fir
Arbeitsangebot, Investitionen und Innovationen ver-
bessert werden. Elemente dieser Reform kdnnten die
bereits erwadhnten Reformen im Niedrigeinkommens-
bereich und in der Ehegattenbesteuerung, verbesserte
steuerliche Abschreibungen fir Investitionen® sowie ei-
ne erweiterte steuerliche Verlustverrechnung sein.

2. Der Solidaritatszuschlag wird fir alle Steuerzahlen-
den abgeschafft, daflir wird der Einkommensteuertarif
neugestaltet. In diese Reform kdnnen verteilungspoli-
tische Zielsetzungen eingebracht werden. Zu beriick-
sichtigen sind dabei insbesondere die Folgen fir Ar-
beitsangebotsanreize und flr Investitionsanreize der
Personengesellschaften, die der Einkommensteuer
unterliegen.

3. Ein Programm fir 6ffentliche Investitionen und Férde-
rungsmaBnahmen flr private Investitionen in Klima-
schutz, Anpassung an den Klimawandel und Digitali-
sierung. Bei FérdermaBnahmen flr private Investitio-
nen ist zu bedenken, dass Investitionsanreize primar
durch die CO,-Bepreisung entstehen sollten und eine
Férderung nur dann infrage kommt, wenn die Wirkun-
gen der Bepreisung nicht ausreichen oder der Preis-
mechanismus wegen bestehender Regulierungen oder
sonstiger Marktfriktionen nicht wirkt.

Wenn ein Uberzeugendes finanzpolitisches Konzept fiir die
Starkung des Wachstums und die Bewaltigung der Trans-
formation zu Digitalisierung und Klimaneutralitéat vorliegt,

6 Die 6konomischen und fiskalischen Wirkungen beschleunigter steu-
erlicher Abschreibungen werden analysiert in Dorn et al. (2021).
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kann diskutiert werden, welche fiskalischen Auswirkun-
gen sich daraus ergeben und in welchem Verhaltnis die
erforderlichen Mittel durch Ausgabenklirzungen, Steuer-
erhéhungen bzw. den Abbau von Steuersubventionen und
Kreditfinanzierung aufgebracht werden sollen. In diesem
Schritt kann auch geklart werden, ob die Spielrdume, wel-
che die Schuldenbremse bietet, ausreichen, oder ob vori-
bergehend gréBere Spielrdume erforderlich sind.
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Bei der Losung der groBen Zukunftsfragen sind

Marktprozesse unverzichtbar

Wenngleich sie noch nicht endgultig Uberstanden ist,
rickt die Corona-Pandemie mehr und mehr aus dem
Zentrum der wirtschaftspolitischen Diskussion, und die
groBen Herausforderungen fur die kiinftige Wirtschafts-
entwicklung treten wieder stérker in den Vordergrund.
Dazu zdhlen insbesondere der Klimawandel, die demo-
grafische Alterung und die Digitalisierung. Die Aufgabe
der neuen Bundesregierung wird es nicht nur sein, die
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~Wachstum, Konjunktur,

wirtschaftliche Erholung nach der Pandemie bestmaoglich
zu gestalten, sondern vor allem fir diese Herausforde-
rungen gute Ldsungsstrategien zu entwickeln und in al-
len Bereichen des politischen Handelns umzusetzen. Das
wird nur gelingen, wenn die Organisation staatlichen Han-
delns auf den Prifstand gestellt wird.

Dabei sind all diese Bereiche eng miteinander verwoben.
So wird der demografische Wandel in den kommenden
Jahren immer spirbarer werden und die Zahl der Erwerbs-
personen zuriickgehen. Daher werden die Beitragszahlun-
gen an die Sozialversicherungen sinken, wahrend deren
Ausgaben steigen. Findet sich fir die Jahre nach 2030
nicht bald eine andere L&sung, als die daraus entstehen-
de Liicke mit erh6hten Steuerzuschiissen zu flllen, stehen
die dafiir eingesetzten finanziellen Ressourcen fir wichti-
ge offentliche Investitionen nicht zur Verfliigung. Das gilt
beispielsweise im Hinblick auf die Digitalisierung des Ver-
waltungshandelns und den Aufbau einer umfassenden In-
frastruktur flir den Import des Energietragers Wasserstoff,
die einen hohen Investitionsbedarf begriinden.

Zudem sind bereits durch die wirtschaftlichen Folgen der
Corona-Krise, insbesondere durch den starken Anstieg
der offentlichen Verschuldung, die finanziellen Hand-
lungsspielrdume in Bund und Landern flr ldngere Zeit
eingeschrankt. Denn nach dem Ende der Corona-Krise,
das sich flr das kommende Jahr abzeichnet, dirften die
Regeln der Schuldenbremse und des Maastricht-Vertra-
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ges wieder in Kraft gesetzt werden. Dementsprechend
muss die Schuldenstandsquote wieder zurlickgeflhrt
werden. Das ist auch gut so, denn es ware fatal, wenn
der Staat in einer erneuten groBen Krise, deren Eintreten
kaum zu prognostizieren ist, nicht mehr Uber die erhebli-
chen finanziellen Handlungsspielraume verfligte, wie es in
der aktuellen Krise der Fall war.

Darliber hinaus besteht ein grundsatzlicher Zielkonflikt
zwischen der Mdéglichkeit, durch eine weitere Erhdhung
der Steuer- und Abgabenlast kurzfristig staatliche Ein-
nahmen zu sichern, und den damit verbundenen Brems-
wirkungen auf das Wirtschaftswachstum, die wiederum
die Steuereinnahmen senken. Das kinftige wirtschafts-
politische Handeln sollte all diese Zusammenhénge be-
ricksichtigen und sich bei seiner Ausgestaltung die fir
die Marktwirtschaft pragenden dezentralen unternehme-
rischen Entscheidungsstrukturen zunutze machen. Dann
bestehen trotz begrenzter volkswirtschaftlicher Ressour-
cen gute Aussichten, die groBen Herausforderungen er-
folgreich zu bestehen.

Handlungsfahigkeit der 6ffentlichen Haushalte
langfristig bewahren

Derzeit stehen die Chancen gut, dass die weltweite Co-
rona-Pandemie im Laufe des nachsten Jahres ein Ende
findet und die Infektionszahlen in allen Regionen so weit
zurlickgehen, dass sich das gesellschaftliche Leben -
und damit das weltwirtschaftliche Geschehen — weitge-
hend normalisiert. Folgt man den derzeitigen Konjunktur-
prognosen, wird die gesamtwirtschaftliche Produktion in
Deutschland dann das Vorkrisenniveau erreichen und die
Produktionsliicke wieder geschlossen sein. Damit entféllt
die aktuelle Begriindung fir die Aussetzung der Schul-
denregeln, sie werden dann wieder in Kraft treten. Dies
bedeutet, dass die 6ffentlichen Haushalte in den kom-
menden Jahren konsolidiert und die Schuldenstandsquo-
te auf die im Maastricht-Vertrag verankerte Grenze von
60 % in Relation zum Bruttoinlandsprodukt (BIP) zurlick-
geflhrt werden missen.

Die Reduzierung der 6ffentlichen Verschuldung ist aus un-
serer Sicht unverzichtbar: Zum einen werden sich nur so
erneut die haushaltspolitischen Spielraume schaffen las-
sen, die bendtigt werden, um bei zukilnftigen Krisen erneut
massiv reagieren zu kénnen. Zum anderen ist bereits heute
abzusehen, dass sich die Lage der 6ffentlichen Haushal-
te in den kommenden Jahren durch den demografischen
Wandel verschlechtern wird. Der Tragfahigkeitsbericht
der offentlichen Finanzen des Bundesfinanzministeriums
(BMF, 2020) dokumentierte bereits vor der Corona-Krise
eine — wenngleich nur moderate — Tragféhigkeitsliicke, die
sich inzwischen deutlich erhéht haben dirfte.
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Dass eine Rickfliihrung der Schuldenstandsquote ohne
kraftige Einschnitte in die 6ffentlichen Ausgaben gelingen
kann, zeigt die erfolgreich gestaltete Konsolidierung nach
der Finanzkrise 2008/2009 (Schmidt und Schmidt, 2021): In
der Finanzkrise war die Schuldenstandsquote auf Gber 80 %
in Relation zum BIP gestiegen. In den Jahren danach wurde
sie auf 60 % zurlickgefiihrt. In dieser Phase waren allerdings
das Wirtschaftswachstum im langjahrigen Vergleich recht
hoch und das gesamtwirtschaftliche Umfeld glinstig: Die
Zinsen waren so deutlich gesunken, dass die Renditen 6f-
fentlicher Anleihen zeitweise negativ waren. Insgesamt stie-
gen dementsprechend die 6ffentlichen Einnahmen kréftig,
und vor allem die Zinsausgaben gingen deutlich zurtck.

In der Corona-Krise stieg die Schuldenstandsquote 2020
auf 69,7 %, und fur 2021 rechnet das BMF mit einem Wert
von 74,5 %. Damit dirfte sie deutlich unter dem Ho6chst-
wert der Finanzkrise bleiben. Zudem sind derzeit die Real-
zinsen in Deutschland immer noch sehr niedrig, und es
spricht einiges dafiir, dass sie auch noch einige Zeit nied-
rig bleiben werden. So diirfte die Europaische Zentralbank
ihre lockere Geldpolitik zwar nach und nach zuriickneh-
men, um die Inflationsrate in der Nahe ihres Zielwerts zu
halten. Dementsprechend dirften auch die Renditen am
Kapitalmarkt wieder steigen. Doch dieser Prozess wird al-
ler Voraussicht nach einige Zeit in Anspruch nehmen.

Zudem ist die Geldpolitik nur einer von mehreren Faktoren,
welche die Entwicklung der Realzinsen bestimmen, und sie
durfte vor allem transitorisch wirken. So weisen empirische
Studien darauf hin, dass zumindest ein Teil des Rlickgangs
der Realzinsen auf den demografischen Wandel zuriickzu-
flhren ist (Folimi et al., 2021). Dieser Wandel dirfte auch in
Zukunft die Realzinsen dampfen. Wenngleich noch andere
Faktoren einen Einfluss auf die zukiinftige Zinsentwicklung
haben, spricht dieser recht starke Zusammenhang der Zin-
sen mit der Demografie dafiir, dass das zukinftige Real-
zinsniveau flr eine Konsolidierung der &ffentlichen Haus-
halte immer noch recht glinstig bleibt.

Allerdings sind von der Demografie auch Effekte auf das
langerfristige Wirtschaftswachstum zu erwarten. So dirf-
te in den kommenden Jahren die Erwerbsbevélkerung
zurtickgehen. Zudem konnte sich bei einer alternden Er-
werbsbevdlkerung die Produktivitat verringern. Dieser
Zusammenhang ist empirisch allerdings nicht gut belegt.
Insgesamt ist daher zu erwarten, dass bei weiterhin nied-
rigen Realzinsen und einer nur leichten Wachstumsver-
langsamung der Bedarf zu Ausgabenkirzungen und Ein-
nahmenerhdhungen bei Bund und Landern trotz der Kon-
solidierungserfordernisse gering bleiben wird. Es muss
der neuen Bundesregierung daher darum gehen, die Aus-
gaben klug zu wahlen und — auch durch geeignete struk-
turelle Reformen — das Potenzialwachstum zu stéarken.
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Neuausrichtung der 6ffentlichen Aufgaben auf die
wirtschaftspolitischen Ziele

Angesichts der Knappheit der 6ffentlichen Mittel ist eine
zentrale Aufgabe der neuen Bundesregierung die Uberprii-
fung der Struktur der 6ffentlichen Ausgaben. Dabei sollten
zum einen o6ffentliche Investitionen zur Flankierung der —
quantitativ weit bedeutsameren — privaten Investitionen im
Bereich der Klimapolitik und der Digitalisierung eine hohe
Prioritat erhalten. Beide Aspekte sollten bei allen weiteren
offentlichen Investitionen als Anforderungen mitberlick-
sichtigt werden. Zum anderen sollten bei der Bereitstellung
der dafiir benétigten Mittel Umschichtungen innerhalb der
Budgets im Zentrum der Uberlegungen stehen.

Die Ausgangsposition fiir dieses Vorgehen ist aktuell ver-
gleichsweise gulnstig. Erstens erscheint der unmittelbare
Konsolidierungsbedarf derzeit nicht allzu groB. Zweitens
wurde bereits im Juni 2020 ein Konjunkturprogramm auf
den Weg gebracht, das bis 2024 ausgelegt ist und ein Volu-
men von knapp 160 Mrd. Euro aufweist (Projektgruppe Ge-
meinschaftsdiagnose, 2020). Das Programm ist in ein Kon-
junktur- und Krisenbewaltigungspaket sowie ein Zukunfts-
paket gegliedert. Es geht also nicht allein um die Abmilde-
rung der wirtschaftlichen Folgen der Corona-Pandemie,
sondern es werden andere politische Ziele, wie der Klima-
schutz und die Digitalisierung, mit in den Blick genommen.

Im sogenannten Zukunftspaket wurden investive MaBnah-
men mit einem Volumen von 52 Mrd. Euro geblndelt, flr die
eine Laufzeit von vier Jahren vorgesehen ist. Darin enthalten
sind Subventionen und Investitionen flr die Férderung neu-
er Antriebstechniken bei der Mobilitédt. Zudem werden Mit-
tel fUr die Digitalisierung bereitgestellt, z.B. im Bereich der
Schule. Zusétzlich sollen bereits kurzfristig Investitionen ge-
férdert und durch verbesserte Abschreibungsbedingungen
und Subventionen private Investitionen beglinstigt werden.
Nicht zuletzt werden die Kommunen durch eine stérkere
Beteiligung an den Kosten der Unterbringung entlastet, um
Spielrdume fir 6ffentliche Investitionen zu wahren.

Damit die Umsetzung des Konjunkturprogramms uber
die vorgesehene Laufzeit gewahrleistet ist, wurden unter
anderem der Energie- und Klimafonds und der Fonds fir
Ganztagsschulen flr die folgenden fiinf Jahre um insge-
samt 24 Mrd. Euro aufgestockt. Dadurch werden zukinf-
tige Handlungsspielrdume der Bundesregierung zwar
eingeschrankt, da zuklnftig die Abflisse die zulassige
Nettokreditaufnahme verringern. Aber diese Festlegungen
dirften in den kommenden Jahren zu einer Stabilisierung
der staatlichen Investitionen beitragen, zumal bereits vor
der Corona-Krise die 6ffentlichen Investitionen seit eini-
gen Jahren deutlich ausgeweitet wurden und die Investi-
tionsquote des Staates seit 2003 in der Tendenz anstieg.

Marktkrafte starken

Es dilrfte umso leichter gelingen, die groBen wirtschafts-
politischen Ziele zu erreichen, wenn sich das Wirtschafts-
wachstum in den kommenden Jahren nicht deutlich ver-
langsamt. In einer wachsenden Wirtschaft sind Unter-
nehmen eher bereit, Investitionen zu tatigen und Arbeits-
platze zu schaffen, die den Wegfall in anderen Bereichen
kompensieren kénnen. Und auf die privaten Investitionen
wird es letztlich aufgrund ihres hohen Anteils an allen In-
vestitionen entscheidend ankommen. Dabei kommt ins-
besondere der Steigerung des kiinftigen Produktivitats-
wachstums eine wichtige Rolle zu, da das Arbeitskrafte-
potenzial in den kommenden Jahren als Wachstumsquel-
le weitgehend ausfallen wird.

Wichtige Einflussfaktoren der gesamtwirtschaftlichen
Produktivitat sind die Investitionen der Unternehmen, vor
allem solche in Forschung und Entwicklung (FUE-Aktivita-
ten). Bereits in den vergangenen Jahren sind die Ausga-
ben flr FUE-Aktivitaten in Deutschland deutlich gestiegen.
Zwar wurde das in der Lissabon-Strategie festgelegte Ziel,
die Ausgaben fiir FUE bis 2010 auf 3 % des BIP zu steigern,
erst mit sieben Jahren Verspéatung erreicht. Doch 2019
wurden immerhin knapp 3,2 % des BIP flir FUE-Aktivitdten
ausgegeben, womit Deutschland in diesem Bereich zur in-
ternationalen Spitzengruppe gehért (EFI, 2021).

Angesichts der gesellschaftlichen und wirtschaftlichen He-
rausforderungen ist es Aufgabe der neuen Bundesregie-
rung, die FUE-Aktivitaten zumindest auf dem hohen Niveau
zu halten. Dabei sind auch hier die MaBnahmen starker als
bisher auf die Ziele der Nachhaltigkeit und Digitalisierung
auszurichten. Da die budgetéaren Beschrankungen der 6f-
fentlichen Haushalte kaum Spielrdume fir weitere Ausga-
bensteigerungen lassen, missen die Mittel zum einen aus
anderen Bereichen umgeschichtet werden. Zum anderen
gilt es, die Unternehmen zu starkerem Engagement in der
angewandten Forschung anzuregen, etwa durch ein gutes
Umfeld fir unternehmerisches Handeln (EFI, 2021).

Nicht zuletzt ist es hochst ratsam, Marktmechanismen
starker fur den wirtschaftlichen Strukturwandel zur Errei-
chung der Klimaziele einzusetzen. So durfte die staatli-
che Forderung der Elektromobilitat zwar die Einflihrung
neuer Modelle auch von deutschen Unternehmen be-
schleunigt haben. Doch der beste Vorschlag fir einen
weiteren Schritt hin zu einem umfassenden Markthoch-
lauf besteht darin, durch eine umfassende CO,-Beprei-
sung marktwirtschaftliche Anreize zum Umstieg auf kli-
maschonende Antriebsformen zu setzen (Schmidt, 2021).
Denn Mérkte koordinieren die fur die Senkung des CO,-
AusstoBes notwendigen Handlungen einer Vielzahl von
Entscheidungstragenden auf effiziente Weise, obwohl
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die individuellen Kosten der CO,-Vermeidung nicht &f-
fentlich bekannt sind.

Zudem sollte bei der Innovationsférderung berlicksichtigt
werden, dass viele Neuerungen im Mittelstand entwickelt
werden (Bardt et al., 2020) und dieser auch beim wirt-
schaftlichen Strukturwandel eine wichtige Rolle spielt.
Dabei kommt Start-ups eine zentrale Bedeutung zu, die
es aktuell besonders schwer haben: Die Erfahrungen aus
der Finanzkrise 2008/2009 zeigen, dass vor allem die
Hightech-Start-ups in Krisen gefahrdet sind (acatech,
2020). Insbesondere bei der Bereitstellung von privatem
Wagniskapital schneidet Deutschland im internationalen
Vergleich nach wie vor schlecht ab (EFI, 2021). Hier gilt es,
innovative Wege zu beschreiten (Achleitner et al., 2019).

Ein hoher Ausbildungsstand der Beschaftigten ist eben-
falls als ein zentraler Ansatzpunkt fir die Steigerung der
Produktivitat anzusehen. Hier schafft zum einen die Pan-
demie einen besonderen Handlungsbedarf, da die Infek-
tionsschutzmaBnahmen die Ausbildung an Schulen und
Hochschulen, aber auch in den Betrieben erschwert hat.
So wurden deutlich weniger Ausbildungsplatze besetzt
als in normalen Zeiten. Zum anderen gilt es, dem sich
demografiebedingt verstarkenden Fachkraftemangel zu
begegnen. Bereits in der gegenwértigen Phase, in der die
wirtschaftlichen Folgen der Corona-Pandemie bei weitem
noch nicht Uberwunden sind, wird der Mangel an Fach-
kraften wieder von vielen Unternehmen als ein Hemmnis
der Wirtschaftsaktivitat genannt.

Eine intensivierte Aus- und Fortbildung kann zur Verbes-

serung der Situation beitragen, es wird allerdings nicht
ausreichen, lediglich die Bildungsausgaben zu erhdhen.

Jens SUdekum

Zeitgesprach

Vielmehr missen gezielt solche Fahigkeiten und Kennt-
nisse gesteigert werden, die in der Arbeitswelt von mor-
gen eingesetzt werden kénnen. Staatliche Anreize kbnnen
anregen, sich stérker als bisher den veranderten Anfor-
derungen durch die Digitalisierung zu stellen. Es wird al-
lerdings weiterhin vor allem auf die Unternehmen ankom-
men, ob es gelingt, die Aus- und Weiterbildung auf die
spezifischen Bedarfe auszurichten (EFI, 2021). SchlieBlich
wird Deutschland gut beraten sein, der zu erwartenden
Abnahme der Erwerbsbevdlkerung mit einer gezielten An-
werbung von Fachkréften im Ausland zu begegnen.
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Wirtschaftspolitische Differenzen und mogliche Kompromisse

fur die nachste Bundesregierung

Das Wahlergebnis steht fest. Aber zum gegenwartigen
Zeitpunkt ist noch nicht klar, welche Parteien die néchste
Bundesregierung bilden werden. Unterstellt man einmal,
dass es nicht zu einer farblich umsortierten Neuauflage der
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(rechnerisch mdglichen aber politisch unbeliebten) GroKo
kommt, dann gibt es zumindest in einem Punkt wohl Ge-
wissheit: Die Griinen und die FDP, die gemeinsam Ubrigens
die absolute Mehrheit der Jung- und Erstwéhler:innen re-
prasentieren, werden miteinander regieren.

Sie haben dabei sogar die Wahl des Partners. Am wahr-
scheinlichsten ist derzeit die Ampelkoalition unter einem
Kanzler Olaf Scholz, denn die SPD hat kraftig Stimmen
hinzugewonnen und stellt die starkste Fraktion im neuen
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Bundestag. Beides sind saliente Griinde fir einen politi-
schen Flhrungsanspruch. Doch es kénnte auch zu einer
Jamaika-Koalition unter der Fiihrung von CDU/CSU kom-
men, moglicherweise ohne Armin Laschet an der Spitze.
Aus spieltheoretischer Sicht gibt es durchaus Argumente
fUr diese Konstellation, denn die Union kdnnte sich in Ko-
alitionsverhandlungen freigiebiger gegentiber den Gri-
nen und der FDP erweisen als die SPD.

Zwar verbliebe, insbesondere fur die Grinen, das kom-
munikative Problem gegenlber der eigenen Anhénger-
schaft, eine Koalition mit einer Partei zu begriinden, die
heftige Verluste hat hinnehmen muissen. Aber das lieBe
sich mdglicherweise heilen, wenn die Griinen daflr ent-
sprechend viele inhaltliche Schwerpunkte durchsetzen
und wichtige Ministerien (etwa das Bundesministerium
der Finanzen) fur sich reklamieren kénnen.

Um die Wahrscheinlichkeit dieses Szenarios zu reduzie-
ren, sind SPD und CDU/CSU deshalb gut beraten, die
zumindest theoretische Mdglichkeit einer GroKo offen zu
lassen und sie nicht final auszuschlieBen. So haben die
beiden groBen Parteien in den multilateralen Verhandlun-
gen einen starkeren Drohpunkt gegeniiber Griin und Gelb
und kénnen entsprechend mehr eigene inhaltliche und
personelle Ziele durchsetzen.

Da die GroKo derzeit aber nicht im Fokus steht, gehe ich
in diesem Beitrag davon aus, dass Griine und FDP an der
Regierungskoalition beteiligt sein werden. Unter dieser
Pramisse ist es taktisch sinnvoll, dass sie sich zunachst
bilateral zu Vorsondierungen treffen, wie es zwei Tage
nach der Wahl tatsachlich geschehen ist. So kénnen sie
einen gemeinsamen Forderungskatalog abstimmen, um
dann mit gestarkter Verhandlungsmacht in die Gespréache
mit SPD bzw. CDU/CSU einzutreten.

Ich beleuchte in diesem Beitrag einige ausgewahlte in-
haltliche Unterschiede zwischen den Wahlprogrammen
der beiden kleinen Parteien sowie mdgliche Kompromiss-
linien. Da eine Ampelkoalition derzeit am realistischsten
erscheint, diskutiere ich zudem die Anschlussfahigkeit
der moglichen griin-gelben Verstédndigung mit den pro-
grammatischen Vorstellungen der SPD.

Inhaltliche Kompromisslinien zwischen den Griinen
und der FDP

Im Wahlkampf wurden die Differenzen zwischen den Gri-
nen und der FDP insbesondere auf den Gebieten der Wirt-
schafts- und Finanzpolitik stark betont und bisweilen zu
fundamentalen ideologischen Graben Uberhoht. Gleich-
zeitig gibt es aber eine Reihe von Themen, bei denen im
Kern Einigkeit besteht. Diese Inhalte sollten bei den (Vor-)
Sondierungen idealerweise zuerst thematisiert werden,
um eine gemeinsame Gesprachsbasis zu schaffen.

Exemplarisch seien hier die Digitalisierung der Verwal-
tung und der Schulen, die Beschleunigung von staatli-
chen Planungs- und Genehmigungsverfahren oder die
verstarkte Zuwanderung von Fachkraften von auBerhalb
der EU genannt. Uber diese politischen Ziele herrscht
Konsens nicht nur zwischen Griinen und FDP, sondern
auch daruber hinaus.

In der konkreten Umsetzung wird man trotzdem rasch
auf Widerstande und Bedenken treffen. Aber gerade ei-
ne lagerlibergreifende Bundesregierung unter Einbezie-
hung der Grliinen und der FDP kdénnte am ehesten damit
zurechtkommen, da sie zu einer Befriedung ansonsten
widerstreitender Interessengruppen und Lobbyverbande
beitragen konnte. Auch die Flhrung durch die SPD, der
in Fragen der Entbilrokratisierung traditionell eine andere
politische DNA nachgesagt wird, kdnnte sich als vorteil-
haft erweisen. Dies zeigt sich im Rlckblick auf die Agen-
da 2010 der Ara Schréder. Jene Strukturreformen waren
nur mit einer Mitte-Links-Regierung realistisch umsetz-
bar, die aus ihrem tradierten Paradigma ausgebrochen
ist. Dieses Muster kénnte sich jetzt wiederholen.

Rente, Steuern und Schulden

GroBer sind die Differenzen zwischen Griinen und FDP
im Bereich der Fiskal-, Steuer- und Rentenpolitik. Aller-
dings sind hier Brickenbauten zwischen den Themen-
bereichen mdglich, sodass beide ihre Kernforderungen
umsetzen kénnen, ohne dass die jeweils andere Seite in
Verlegenheit geréat.

Anschaulich wird dies am Beispiel des FDP-Vorschlags
zur EinfUhrung einer Aktienrente.! Dessen Grundidee
basiert auf der empirisch zutreffenden Erkenntnis, dass
Kapital- und Gewinneinkommen seit geraumer Zeit Uiber-
proportional zulegen, wéahrend die Lohnquote tendenziell
sinkt (Autor et al., 2020). In Deutschland ist dieser Trend
bislang noch schwécher ausgepragt als in anderen Lén-

1 Vgl. https://www.fdpbt.de/sites/default/files/2021-02/210215_Duerr_
Vogel_Gesetzliche_Aktienrente.pdf (4. Oktober 2021).
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dern. Aber die dahinterstehenden strukturellen Treiber,
z.B. die Digitalisierung (Stiebale, Suedekum und Woess-
ner, 2020), betreffen alle entwickelten Volkswirtschaften.
Somit ist nicht zu sehen, warum sich Deutschland dau-
erhaft von diesem allgemeinen Trend abkoppeln kdnnte.
Aus verteilungspolitischer Perspektive ist daran proble-
matisch, dass weite Teile der Bevdlkerung nicht vom An-
stieg der Kapital- und Gewinneinkommen profitieren, da
der Besitz von Aktienvermdgen stark bei den oberen 10 %
der Vermdgensverteilung konzentriert ist.

Der Kerngedanke des FDP-Vorschlags lauft darauf hin-
aus, den Aktienbesitz breiter in der Gesellschaft zu streu-
en. Aber dies soll nicht bloB durch Anreize zum individu-
ellen Aktiensparen geschehen. Vielmehr schlagt die FDP
die Griindung eines Staatsfonds vor, der geblindelt fir die
Burger:innen Geld in ein globales Portfolio anlegt.? Finan-
ziert werden soll der Fonds teilweise aus Beitragen, aber
zumindest Ubergangsweise auch aus 6ffentlichen Krediten.

Politstrategisch interessant an diesem Vorschlag ist, dass
die FDP damit die Schaffung eines finanzpolitischen Ve-
hikels vorschléagt, das neben dem Kernhaushalt etabliert
ist und dessen Kredite nicht auf die Schuldenbremse an-
gerechnet werden. Denn bei Umsetzung der Aktienrente
erwirbt der Staatsfonds Vermdégenstitel im Rahmen einer
finanziellen Transaktion.

Hieraus ergeben sich Anknipfungspunkte fir die Griinen.
Eine Kernforderung ihres Programms sind zusatzliche
Ausgaben fir Klimaschutz und Infrastruktur in einer Gré-
Benordnung von rund 50 Mrd. Euro bis 2030.2 Hierflr soll
die im Grundgesetz verankerte Schuldenbremse um eine
Investitionsregel erweitert werden.

Dies wird von der FDP strikt abgelehnt und als rote Linie
fir die Koalitionsverhandlungen definiert. Allerdings ist
dieser scheinbar offensichtliche Konflikt substanziell ir-
relevant, denn die grundgesetzlich verankerte Schulden-
bremse steht ohnehin nicht zur Disposition. Die flr eine
Anderung notwendige Zweidrittelmehrheit in Bundestag
und Bundesrat existiert schlichtweg nicht. Somit bringen
Grundsatzdebatten um die Schuldenbremse die Koalition
nicht weiter, worauf auch Olaf Scholz in den Medien be-
reits hingewiesen hat.

Die Investitionen kénnen aber méglicherweise im Rahmen
der gultigen Fiskalregeln durch externe Fonds bzw. selb-
standige Investitionsgesellschaften finanziert werden. Die
formalen Hirden flr die Schaffung solcher Konstrukte

2 Als Vorlage dient der Vorschlag von Fuest et al. (2019).
3 Die Forderung orientiert sich an den Vorschldagen von Bardt et al.
(2019) bzw. Hather und Stidekum (2020).
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sind durchaus anspruchsvoll, werden von Jurist:iinnen
aber als realisierbar eingestuft.* Daneben gilt es aber
natlrlich auch die politische Seite zu beachten. Der Bun-
destag muss die Einrichtung derartiger Investitionsgesell-
schaften beschlieBen, und die Koalitionsmehrheit muss
sie deshalb politisch anstreben.

An dieser Stelle ergibt sich der mogliche Kompromiss:
Werden sowohl der Staatsfonds fir die Aktienrente als
auch die offentlichen Investitionsgesellschaften einge-
richtet, haben sowohl FDP als auch Griine ihre Kernforde-
rungen umgesetzt. Gleichzeitig bleibt die Schuldenbrem-
se unangetastet und es werden keine Steuererhéhungen
zur Finanzierung der Wahlversprechen notig.

Es gibt weitere Beispiele fiir relativ einfach zu erzielende
Kompromisse. So kdnnte man sich im Bereich der Unter-
nehmensbesteuerung auf bessere Abschreibungsbedin-
gungen statt niedrigerer Steuersétze einigen, um letztlich
nur die Unternehmen effektiv zu entlasten, die auch tat-
séchlich mehr investieren.® Der Vorschlag zur Wiederbe-
lebung der Vermogensteuer kdnnte zugunsten einer refor-
mierten Erbschaftsteuer abgerdumt werden, wie sie der
baden-wirttembergische Finanzminister Danyal Bayaz
(Grine) jingst vorschlagen hat.®

Klimapolitik

AbschlieBend widme ich mich der Klimapolitik, wo es
ebenfalls Kontroversen zwischen den Griinen und der
FDP geben dirfte, die aber ebenfalls Uberbriickbar er-
scheinen. Alle Parteien bekennen sich im Kern zu den
internationalen Verpflichtungen im Rahmen des Pariser
Abkommens und zu den europaischen Klimazielen ,,Fit for
55“ also einer Reduktion der kontinentalen Emissionen
bis 2030 um 55 % gegenitber dem Niveau von 1990. Die
Streitigkeiten drehen sich also nicht mehr um wie viel Kli-
maschutz, sondern um das Wie des Klimaschutzes.

Im Zentrum des FDP-Konzepts steht der europaische
Zertifikatehandel, der alle Sektoren umfassen und die
Emissionsmenge hart deckeln soll. Dies ist aus 6konomi-
scher Perspektive ein vernlinftiger Ansatz. Die Diskussion
wird sich indes um die Frage drehen, ob das Instrument
alleine ausreicht. Wird die zulassige Gesamtemissions-
menge sukzessive verknappt, was zwangslaufig pas-

4 Vgl. z.B. Hermes et al. (2020). Eine kritische Wirdigung bietet auch
das Gutachten des Wissenschaftliche Beirats beim Bundesministeri-
um fur Wirtschaft und Energie (2020).

5 Siehe hierzu auch Dorn et al. (2021), wonach bessere Abschreibungs-
bedingungen insgesamt bessere fiskalische und Wachstumseffekte
haben als nominale Senkungen des Korperschaftsteuersatzes.

6 Vgl. z.B. https://www.wiwo.de/politik/deutschland/gruener-ueber-
vermoegenssteuer-meine-beamten-koennen-nicht-jaehrlich-alle-
oldtimer-und-picassos-zaehlen-/27646186.html.
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sieren muss, werden die Zertifikatspreise entsprechend
steigen. Durch die partielle Uberwélzung dieser Zusatz-
kosten wird es einerseits zu héheren Verbraucherpreisen
flr emissionsintensive Guter kommen, darunter Benzin,
Heizol, Flugtickets, bestimmte Lebensmittel usw. Ande-
rerseits wird die europdische Industrie, zumal wenn die
Zertifikate alsbald nicht mehr kostenlos zugeteilt werden,
mit einem Kostenschock konfrontiert, dem die Konkur-
renz aus anderen Landern nicht ausgesetzt ist. Fir Eu-
ropa drohen entsprechende Marktanteilsverluste und im
Extremfall die Abwanderung der Industrie im Rahmen des
sogenannten Carbon Leakage.”

In der Theorie sollen die Kosten- und Preissteigerungen
entsprechende Verhaltensanpassungen induzieren. Die
Unternehmen kénnen ihre Produktion auf emissionsarme
Technologien (z.B. griinen Wasserstoff) umstellen. Denn
wenn sie keine Schadstoffe mehr ausstoBen, so die ein-
fache Logik, betrifft sie der gestiegene CO,-Preis nicht.
Die hierfir erforderlichen Investitionen sind kurzfristig
aber immens teuer und schwer zu realisieren in einem
Marktumfeld, wo nur die europaische Industrie mit den
Kostensteigerungen konfrontiert ist. Und so wére es wohl,
denn US-Prasident Biden hat klar gemacht, dass er kein
Freund von CO,-Preisen ist und die amerikanische Klima-
politik durch eine Kombination aus Ordnungsrecht und
Subventionen ausgestalten mdchte. Damit bliebe den
US-amerikanischen Unternehmen nicht nur der direkte
Kostenschock erspart, sondern sie erhielten im Gegenteil
sogar dezidierte Férderung bei entsprechenden emissi-
onsarmen Produktionsweisen (Felbermayr, 2021).

Gleichzeitig soll die Verschiebung der relativen Preise die
privaten Haushalte dazu bringen, ihre jeweiligen Konsum-
muster anzupassen und weniger emissionsintensive Glter
nachzufragen. Solche Verhaltensanpassungen sind aber
bisweilen nur méglich, wenn entsprechende Alternativen
(z.B. eine Bahnverbindung als Ersatz fir den StraBenver-
kehr) liberhaupt zur Verfligung stehen und auf Akzeptanz
stoBen. Andernfalls drohen entsprechende soziale Ver-
werfungen infolge der Preissteigerungen, wie die franzosi-
sche Gelbwestenbewegung (gilets jaunes) gezeigt hat.

In dieser Gemengelage missen Griine und FDP ihre Kili-
mapolitik sondieren. Aus den vorangegangenen Uberle-
gungen ergibt sich, dass die soziale Abfederung eine zen-
trale Herausforderung sein wird. Konkret werden deshalb
(im Gegensatz zum 2019er Klimapaket der Bundesregie-
rung) sémtliche Einnahmen aus dem Zertifikatehandel an
die Blrger:innen zurilickerstattet werden missen. Ob dies
durch eine direkte Pro-Kopf-Klimapramie geschieht, wie

7 Siehe hierzu das Gutachten des Wissenschaftlichen Beirats beim
Bundesministerium fur Wirtschaft und Energie (2021).

die Grinen sie fordern, ob dies wie im SPD-Vorschlag
durch eine Senkung der EEG-Umlage und Stromsteuer
oder durch andere sozial austarierte Instrumente orga-
nisiert wird, ist im Grunde nicht entscheidend. Der Kern-
punkt liegt darin, dass die gesamten Einnahmen aus dem
Zertifikatehandel zur Rickerstattung verplant werden
mussen und somit nicht zur Finanzierung komplementa-
rer Ausgaben zur Verfligung stehen.

Damit mussten entsprechende offentliche Investitionen
zur Erméglichung von Verhaltensanpassungen (z.B. OP-
NV oder Ladeinfrastruktur flir Elektromobilitat) aus ande-
ren Quellen finanziert werden. Gleiches gilt fir Forderpro-
gramme wie den grinen ,Industriepakt”, der den Unter-
nehmen eine Unterstitzung beim anstehenden Techno-
logiewechsel anbietet, da eine rein privatwirtschaftliche
Finanzierung der transformativen Investitionen im be-
schriebenen Marktumfeld unrealistisch erscheint.

Die zusatzlichen Finanzbedarfe fir diese komplementa-
ren Anforderungen (6ffentliche Investitionen inkl. Férde-
rung von privaten Investitionen) zur Erreichung der Kili-
maziele werden auf rund 460 Mrd. Euro bis 2030 beziffert
(Krebs und Streitz, 2021). Deren Finanzierung muss zum
Gegenstand der Koalitionsverhandlungen werden, und
die oben skizzierten finanzpolitischen Kompromisslinien
koénnten bei der Umsetzung helfen.

Einen grundsatzlichen Konflikt in der Klimapolitik, der ei-
ne Einigung unmdoglich macht, muss es aber deshalb nicht
geben. Die Griinen haben kein konzeptionelles Problem
mit dem marktwirtschaftlichen Instrument des CO,-Prei-
ses Uber den Zertifikatehandel, denn als ,Peitsche” fir
die erforderlichen Anpassungen in der Produktion und im
Konsum ist er unerlasslich. Ahnlich wie die SPD wollen sie
diese Peitsche lediglich mit Zuckerbrot (also Subventionen
und o6ffentlichen Investitionen) kombinieren. Dies scheint,
insbesondere vor dem Hintergrund der klimapolitischen
Herangehensweise in den USA, durchaus verniinftig zu
sein. Die Elemente von Zuckerbrot und Peitsche geeignet
auszutarieren, mag ein dickeres Brett sein als andere griin-
gelbe Streitthemen. Aber mit etwas gutem Willen sollte die
Koalition in spe es bohren kdénnen.
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Gleichberechtigung wahrend der Pandemie

Wo stehen wir in Sachen Gleichberechtigung am Ende der
Pandemie und zu Beginn einer neuen Legislaturperiode?
Die Frage scheint umso dringlicher als das Thema Gleich-
berechtigung im Wahlkampf kaum eine Rolle gespielt hat.
Gleichzeitig wurde wahrend der Pandemie immer deutli-
cher, dass Frauen in vielerlei Hinsicht stéarker von den ne-
gativen Auswirkungen der Pandemie betroffen waren als
Manner. AuBerdem wurde im Zuge der Pandemie teilwei-
se hitzig diskutiert, ob sich beispielsweise durch Arbeits-
zeitreduktionen der Vater infolge Kurzarbeit oder mehr
Arbeitszeitflexibilitat im Homeoffice sogar neue Moglich-
keiten fir eine gleichberechtigte Partnerschaft ergeben.
Hinter diesen Debatten steht die grundsétzliche Frage
nach den Strukturen von Geschlechterverhaltnissen in
Deutschland, dessen sozialstaatliche Arrangements und
betriebliche Praktiken sich lange Zeit an dem Leitbild des
mannlichen Familienerndhrers orientiert haben und es -
schaut man beispielsweise auf das Ehegattensplitting —
immer noch tun. Vor dem Hintergrund dieser Strukturen
war und ist die ,doppelte Vergesellschaftung” (Becker-
Schmidt, 2004) von Frauen in Arbeitsmarkt und Familie
nach wie vor mit vielen Widersprtichen verbunden. Diese
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Widerspriiche flihren zu einer gréBeren Verantwortung
von Frauen flr Sorgearbeit (Gender Care Gap), haufigerer
Teilzeitarbeit und einem geringeren Anteil an der Erwerbs-
arbeit (Gender Time Gap) sowie schlechterer Entlohnung
(Gender Pay Gap) (z.B. Zucco und Lott, 2021).

Datengrundlage der Untersuchung ist die Erwerbsperso-
nenbefragung der Hans-Bdckler-Stiftung. Im Rahmen der
Erwerbspersonenbefragung wurden bis zu 7.677 Perso-
nen in insgesamt finf Wellen (April 2020, Juni 2020, No-
vember 2020, Januar 2021, Juni 2021) befragt. Die Inter-
views wurden als computergestitzte Online-Interviews
(CAWI) durchgeflihrt. Die Stichprobe basiert auf einer
Quotenstichprobe im Rahmen eines Online-Access-
Panels. Dabei wurde die strukturelle Zusammensetzung
der Befragten anhand von festgelegten Quoten nach den
Merkmalen Alter, Geschlecht, Bundesland und Bildung
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abgebildet. Die Quotenvorgaben basieren auf Sollzah-
len aus der amtlichen Statistik. Das bedeutet, dass eine
Stichprobe erhoben wurde, welche die Erwerbsbevolke-
rung entsprechend dieser Merkmale adéquat abbildet.
Gleichwohl handelt es sich nicht um eine Zufallsstichpro-
be, die nach wie vor als ,,Goldstandard fiir die Erhebung
reprasentativer Stichproben gilt. Der Panel-Ansatz hat je-
doch den Vorteil, dass bestimmte Bevdlkerungsgruppen
aufgrund der Quotierung anteilsméaBig besser abgebildet
werden kdnnen. Dieselben Personen kénnen zu einem
spateren Zeitpunkt erneut befragt werden, um Veran-
derungen auf individueller Ebene zu messen. AuBerdem
erleichtert die hohe Fallzahl die Auswertung und Analyse
bestimmter Teilgruppen. In den folgenden Auswertungen
wurden nur die 5.047 Personen berlicksichtigt, die an al-
len finf Wellen der Befragung teilgenommen haben.

Wo steht Deutschland in Sachen Gleichstellung?

Schon vor der Pandemie zeigte sich auf vielen Ebenen,
dass der Verfassungsauftrag der Gleichstellung von Méan-
nern und Frauen in Deutschland nicht umgesetzt ist. Die
Ursachen hierfir sind vielschichtig. Die feministische For-
schung hat immer wieder auf geschlechtsspezifische Be-
nachteiligungsmechanismen hingewiesen, die tief in die
Institutionen, aber auch in die eingelbten sozialen Prak-
tiken (z.B. in der Rechtsprechung) der Bundesrepublik
Deutschland eingeschrieben sind. Ein zentraler Mecha-
nismus, der insbesondere die Benachteiligung von Frau-
en auf dem Arbeitsmarkt erklart, ist das Konzept der dop-
pelten Vergesellschaftung von Frauen (Becker-Schmidt,
2004), das bereits in den 1980er Jahren die Widersprliche
aufzeigte, denen Frauen ausgesetzt sind, weil ihr Arbeits-
vermdgen sowohl im Kontext unbezahlter Reproduktions-
arbeit als auch marktférmiger Erwerbsarbeit vergesell-
schaftet wird. Daraus ergeben sich spezifische Benach-
teiligungsmuster. ,Die Uberkommene Vorstellung, dass
Mannerarbeit mehr wert sein soll als Frauenarbeit, ist in
doppelter Weise ideologisch. In dieser Wertung rangiert
Berufsarbeit vor Hausarbeit, vor der sich die Mehrzahl der
Méanner soweit es geht driickt. Und die bezahlte Arbeit
von Mannern wird besser honoriert als die von Frauen,
auch wenn beide auf vergleichbarem Niveau tatig sind.”
(Becker-Schmidt, 2004, 69). Seit Regina Becker-Schmidt
ihre Theorie der doppelten und widersprichlichen Verge-
sellschaftung von Frauen formuliert hat, sind zahlreiche
arbeitsmarkt- und sozialpolitische MaBnahmen umge-
setzt worden, die die Vereinbarkeit von Beruf und Familie
erleichtern sollen — wie z. B. ein massiver Ausbau der Kin-
derbetreuung. Gleichwohl hat die Pandemie deutlich ge-

1 Diese Einschrankung erklart auch mégliche kleine Abweichungen von
bereits publizierten Auswertungen der Erwerbspersonenbefragung,
die sich dann auf eine leicht veranderte Grundgesamtheit beziehen.

Abbildung 1

Verteilung der Kinderbetreuung zu verschiedenen
Zeitpunkten der Pandemie und vor der Krise
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Anmerkung: N=986 (Eltern mit betreuungsbedurftigen Kindern im Haus-
halt, die an allen funf Befragungswellen teilgenommen haben).

Quelle: HBS-Erwerbspersonenbefragung, N=4697.

macht, dass diese Instrumente die systemischen Wider-
spriche zwischen Erwerbsarbeit und Reproduktionsar-
beit nicht aufgeldst haben. Dies méchte ich im Folgenden
exemplarisch am Beispiel der Verteilung der Sorgearbeit,
der Entwicklung der Arbeitszeiten und der Wirksamkeit
sozialpolitischer Instrumente, die der Erleichterung der
Vereinbarkeit von Familie und Beruf dienen sollen, zeigen.

Verteilung der Sorgearbeit

Abbildung 1 zeigt die Verteilung von Sorgearbeit zwischen
Frauen und Méannern. Die Abbildung verdeutlicht, dass so-
wohl vor als auch wahrend der Pandemie die Hauptlast der
Sorgeverantwortung bei den Frauen lag. Zwar stieg der An-
teil von Mannern, die den Uberwiegenden Teil der Sorgear-
beit erledigt haben, wéhrend des ersten Lockdowns im April
von ca. 5% (vor der Krise) auf ca. 11 %. Im Verlauf der Krise
reduziert sich die Zahl jedoch wieder auf das Vorkrisenni-
veau. Unter den Bedingungen der Krise bedeutet das aber
auch, dass Frauen zumindest wahrend der Schul- und Kita-
schlieBungen mehr Sorgearbeit leisten mussten. Die mit den
Kita- und SchulschlieBungen einhergehende Zunahme der
Sorgearbeit flihrte somit in der Konsequenz zu einer Ver-
gréBerung des Gender Care Gap, auch wenn die Muster der
Verteilung der Verantwortung fiir die Sorgearbeit bei dem
Uberwiegenden Teil der Paare stabil geblieben sind.

Dennoch hat sich der Anteil von Mannern, die den Uber-
wiegenden Teil der Sorgearbeit Ubernahmen, insbeson-
dere wahrend des ersten Lockdowns im April 2020, ver-
groBert. Hier lohnt sich ein Blick auf Manner, die wahrend
der Pandemie zumindest punktuell mehr Sorgearbeit
Ubernommen haben als vorher. Offensichtlich eréffneten
sich flr einen geringen Teil der Paare in der Krise Mog-
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Abbildung 2
Tatsachlich geleistete Erwerbsarbeitsstunden von
Frauen und Mannern
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Quelle: HBS-Erwerbspersonenbefragung, N=4697.

lichkeiten hin zu einer egalitdreren Verteilung der Sorge-
arbeit. Dies sind vor allem Paare, bei denen der Vater im
Homeoffice und/oder auf einer geringen Stundenbasis
arbeitet (Zucco und Lott, 2019).

Entwicklung der Arbeitszeiten und des Gender Time Gap

Die ungleiche Verteilung der Sorgearbeit hat fir Frauen
Konsequenzen: einerseits, weil sie sich sowohl im Hin-
blick auf die familidre Situation als auch im Hinblick auf
die Finanz- und Arbeitssituation wahrend der Krise stéar-
ker belastet geflihlt haben als Manner. Die starksten
Belastungsgefliihle wiesen dabei Alleinerziehende auf
(H6évermann, 2021). Andererseits, weil sie wahrend der
Pandemie ihre Arbeitszeit haufiger als Manner reduziert
haben, um ihre Kinder betreuen zu kdénnen. So gaben
wahrend des ersten Lockdowns im April 2020 13% der
Manner und gut 24 % der Frauen an, dass sie wegen der
Kinderbetreuung Arbeitszeiten reduziert hatten. Im Juni
2021 waren es 5% der Manner und 13 % der Frauen.

Die haufigere Arbeitszeitreduktion aufgrund von Kinder-
betreuung ist vermutlich ein Grund fir die VergréBerung
des Gender Time Gap, die in Abbildung 2 zu sehen ist.
Wahrend der Gender Time Gap vor der Krise durch-
schnittlich ca. finf Stunden betrug, hat sich der Unter-
schied zwischen der durchschnittlichen Stundenzahl, die
Méanner und Frauen an Erwerbsarbeit leisten, auf durch-
schnittlich sechs Stunden vergréBert. Die VergréBerung
des Time Gap ist dabei kein punktuelles Phanomen, son-
dern hat sich im Verlauf der Pandemie verstetigt. Dieser
Befund ist ein Hinweis darauf, dass sich die Erwerbsbe-
teiligung von Frauen infolge der Pandemie wieder verrin-
gert. Kinderbetreuung ist dabei nicht der einzige Grund,
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warum Frauen ihre Arbeitszeit reduziert haben. Kohl-
rausch und Dullien (2020) zeigen, dass Frauen im April
2020 und im Juni 2020 ihre Arbeitszeit auch dann noch si-
gnifikant stéarker reduziert haben als Manner, wenn fiir Un-
terschiede wie die Reduzierung von Arbeitszeit aufgrund
von Kinderbetreuung, die Arbeitszeit vor der Krise oder
das Qualifikationsniveau kontrolliert wird. Das bedeutet,
dass Frauen im Zuge der Pandemie starker als Manner
vom Arbeitsmarkt verdrangt wurden und dass dies nicht
ausschlieBlich auf die groBere Verantwortung von Frauen
fur die Kinderbetreuung zurtickzuflihren ist. Frauen hatten
schon vor der Krise eine tendenziell schwéchere Position
auf dem Arbeitsmarkt, und diese strukturelle Schwéache
scheint sich im Verlauf der Pandemie verstarkt zu haben.

Wirksamkeit sozialpolitischer Instrumente

Die Politik hat nach dem ersten Lockdown auf die Belas-
tung, die sich insbesondere fiir Frauen aus den Schul- und
KitaschlieBungen ergeben haben, reagiert. So wurde in
vielen Bundesléndern der Zugang zur Notbetreuung aus-
gebaut. Darlber hinaus kam es zu einer Ausweitung der
Anspriche auf Kinderkrankentage. Zudem gab es zahlrei-
che betriebliche Regelungen, die es Eltern ermdglichten,
ihre Arbeitszeiten zu flexibilisieren und nicht zuletzt er-
lieB das Bundesarbeitsministerium eine Corona-Arbeits-
schutzverordnung, welche die Arbeitgeber:iinnen zum
Angebot von Homeoffice verpflichtete, sofern nicht zwin-
gende betriebliche Griinde entgegenstehen. Ziel dieser
Verpflichtung war vor allem eine Verringerung der Infekti-
onszahlen. Viele Beschéftigte (ca. 80 %) gaben jedoch an,
dass ihnen das Homeoffice die Vereinbarkeit von Familie
und Beruf erleichtere (Kohlrausch und Emmler, 2021).

Schaut man sich die Mdglichkeiten an, die Manner und
Frauen mit betreuungsbedirftigen Kindern im Haushalt
genutzt haben, um die Betreuung ihrer Kinder zu ermég-
lichen, so stehen flexible Arbeitszeiten gefolgt von der
mobilen Arbeit an erster Stelle. Erst an vierter Stelle folgt,
nach der Mdglichkeit bezahlten Urlaub zu nehmen, die
Inanspruchnahme der Kinderkrankentage, die explizit als
Instrument der Entlastung von Eltern eingefiihrt wurden.
Am seltensten griffen die Eltern auf den Aufbau von Mi-
nusstunden und die Inanspruchnahme unbezahlten Ur-
laubs zurlick (vgl. Abbildung 3). In der &ffentlichen De-
batte wurde der Ausbau des Anspruchs auf Kinderkran-
kentage haufig als wichtiger Schritt zu mehr Vereinbar-
keit und damit auch mehr Gleichberechtigung zwischen
Geschlechtern betrachtet. Die Ergebnisse der Erwerbs-
personenbefragung der Hans-Bockler-Stiftung zeigen
jedoch, dass diese nur von ca. 20% der Eltern in An-
spruch genommen wurden. Eine Erklarung hierfiir kénnte
sein, dass viele Beschéftigte keine Mdglichkeit sehen, ihr
Arbeitsvolumen flir einen langeren Zeitraum zu reduzie-
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Abbildung 3
Nutzung der Méglichkeiten der Kinderbetreuung
in %
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Quelle: HBS-Erwerbspersonenbefragung, N=4697.

ren, weil die in ihren Verantwortungsbereich liegenden
Tatigkeiten dann unerledigt bleiben. Es ist auffallig, dass
Eltern bevorzugt Mdglichkeiten der Kinderbetreuung nut-
zen, die ihre Arbeitszeiten flexibilisieren, ohne ihr Arbeits-
volumen zu reduzieren. So nahmen sich beispielsweise
Eltern, die der Aussage ,Wenn ich etwas verschiebe, was
ich eigentlich heute tun misste, kann ich nachts nicht
schlafen“ voll und ganz oder eher zustimmten, seltener
Kinderkrankentage als solche, die dieser Aussage eher
nicht oder gar nicht zustimmten. Ein Grund hierfir kénnte
eine hohe Verdichtung der Arbeit sein, die keine langeren
Fehlzeiten zulésst.

Entgegen der Erwartung gaben zudem Ménner (21,9 %)
haufiger als Frauen (17,9 %) an, Kinderkrankentage wah-
rend der Schul- und KitaschlieBungen als Mdoglichkeit
der Kinderbetreuung in Anspruch genommen zu haben.
Dieser zunadchst Uberraschende Befund lasst sich je-
doch plausibilisieren. So zeigt sich beispielsweise, dass
Personen, die befristet oder in Teilzeit beschéftigt waren
— beides Merkmale, die haufiger auf Frauen zutreffen —
seltener Kinderkrankentage in Anspruch nahmen. Hier
wird deutlich, dass der rechtliche Anspruch nicht de-
ckungsgleich mit der real existierenden Mdglichkeit ist,
diese Tage zu beanspruchen. Gleichwohl haben Frauen
mit durchschnittlich fiinf Tagen mehr Tage in Anspruch
genommen als Manner (durchschnittlich vier Tage). Dies
bedeutet, dass ihnen die Mdglichkeit Kinderkrankentage
zu nehmen, seltener zur Verfligung stand. Wenn sie diese
Méglichkeit jedoch hatten, nahmen sie mehr Tage in An-
spruch und blieben dem Arbeitsmarkt langer fern.

Fazit

Wahrend der Pandemie zeigte sich im Hinblick auf die
Sorgearbeit bei den meisten Paaren eine groBe Stabili-

tat. Im Ergebnis flhrte dies zu einer Zunahme der Sorge-
verantwortung von Frauen, die haufiger als Manner ihre
Arbeitszeit verringert haben, um die Kinderbetreuung zu
ermdoglichen. Auch Manner in Kurzarbeit haben die da-
mit verbundene Reduzierung der Arbeitszeit genutzt, um
sich verstarkt um ihre Kinder zu kimmern. In der Gesamt-
schau zeigt sich somit, dass sich die bereits vor der Krise
existierenden Ungleichheitsstrukturen in der Krise ver-
scharfen und damit auch langfristig zu einer wachsenden
Ungleichheit zwischen den Geschlechtern flihren kénnte,
wenn nicht rechtzeitig gegengesteuert wird. Gleichzeitig
kénnen wir durch die Erfahrungen der Krise lernen, wel-
che Faktoren eine egalitare Verteilung der Sorgearbeit er-
moglichen: Mehr Arbeit im Homeoffice und ein geringeres
Arbeitszeitvolumen sind wichtige S&dulen einer gerechte-
ren Geschlechterordnung.

Der Befund, dass Kinderkrankentage nur von 20 % der El-
tern zur Uberbriickung der Schul- und KitaschlieBungen
genutzt und seltener von Frauen als M&nnern in Anspruch
genommen wurden, zeigt, dass die Mdglichkeiten flexib-
lerer Arbeitsgestaltung im Hinblick auf Zeit und Ort nicht
gut funktionieren, wenn sie nur in Form individueller Zie-
hungsrechte ausgestaltet sind. Personen in schwéacheren
Arbeitsmarktpositionen scheinen dann weniger Méglich-
keiten zu haben, diese Rechte auch tatsachlich zu bean-
spruchen. Gleichstellungspolitik sollte sich daher nicht
nur darauf konzentrieren, Angebote zur Kinderbetreuung
auszubauen, sondern die betriebliche Ebene, auf der
die verschiedenen Anforderungen und organisationalen
Logiken von Erwerbs- und Reproduktionsarbeit konkret
aufschlagen, starker in den Blick nehmen. Es gilt hier, die
verantwortlichen Akteur:innen starker dazu zu verpflich-
ten, Arbeitsarrangements zu organisieren, die auch kurz-
fristige Auszeiten fiir die Ubernahme von Sorgearbeit er-
maoglichen und die Vereinbarkeit von Erwerbsarbeit und
Privatleben generell in den Mittelpunkt der Arbeitsorgani-
sation stellen. Hierflrr bedarf es auch einer Starkung und
Ausweitung der betrieblichen Mitbestimmungsrechte,
beispielsweise bei der Ausgestaltung des Homeoffice.
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Produktivitat steigern, den Strukturwandel gestalten

Die bevorstehenden wirtschaftspolitischen Aufgaben der
neuen Bundesregierung sind enorm. Der Strukturwandel
— getrieben durch Energiewende und Digitalisierung — wird
die Wirtschaft massiv verédndern. Die Voraussetzungen
sind nicht ideal. Die Produktivitat in Deutschland schwa-
chelt seit Jahren. Gleichzeitig ist der finanzielle Spielraum
der o6ffentlichen Haushalte nach der Corona-Pandemie
gering. Gebraucht wird eine Ertlichtigung der relevanten
Markte, um diesen Wandel erfolgreich zu bestehen. Die
Bekampfung des Klimawandels und die neuen Mdglich-
keiten der Digitalisierung flihren zu einem Strukturwandel,
der bereits in vollem Gange ist. Dieser Wandel geht mit
Verwerfungen und Schépfungen einher — Arbeitsplatze
und Unternehmen verschwinden, neue entstehen.

Gleichzeitig ist der finanzielle Spielraum flir MaBnahmen
zur Gestaltung des Strukturwandels gering. Die Corona-
Pandemie hat zu einem Anstieg in der Verschuldung der
offentlichen Haushalte geflihrt, dessen Ruckfiihrungen
fir sich gesehen zwar machbar sind. Allerdings kommt
erschwerend hinzu, dass auch die Renten- und Gesund-
heitssysteme durch den vermehrten Renteneintritt der
Babyboomer einerseits und die vielfaltigen neuen Leis-
tungen im Gesundheitssystem andererseits an ihre Gren-
zen stoBen. Eine (nicht unbedingt zu empfehlende) Struk-
turpolitik durch Entschadigungen — wie etwa beim Kohle-
ausstieg — wird zunehmend schwerer zu finanzieren.

Der Fokus auf den Strukturwandel und die Finanzierungs-
schwierigkeiten, die auch in der 6ffentlichen Diskussion
im Vordergrund stehen, verdeckt den Blick darauf, dass
Deutschland schon seit langem unter einer Produktivitats-
schwéche leidet. Seit 1990 fallt die Trendwachstumsrate
der totalen Faktorproduktivitat (TFP). Lag diese Anfang
der 1990er Jahre bei lber 2% und zwischen 1990 und
2000 noch bei Uber 1 %, ist die durchschnittliche Rate seit
der Jahrtausendwende nur noch 0,6 % (BMWi, 2017).

Eine erfolgreiche Gestaltung des Strukturwandels und
die Finanzierung der Sozialsysteme werden nur gelingen,
wenn auch die Produktivitat ansteigt. Um es anschaulich
zu machen: Bei einem jahrlichen Wirtschaftswachstum -
das unmittelbar vom Produktivitdtswachstum beeinflusst
wird — von durchschnittlich 1 % statt 0,6 % wird die Bun-
desrepublik in den nadchsten zehn Jahren knapp 800 Mrd.

© Der/die Autor:in 2021. Open Access: Dieser Artikel wird unter der
Creative Commons Namensnennung 4.0 International Lizenz veréf-
fentlicht (creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.de).

Open Access wird durch die ZBW - Leibniz-Informationszentrum
Wirtschaft geférdert.

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

Euro zusatzlich erwirtschaften. Damit lassen sich einige
MaBnahmen finanzieren.

Vordringlichst sollten daher verstarkt die produktiven
Krafte der Markte genutzt werden, um Innovationen zu
generieren und Kosteneffizienzen zu heben. Dafir mis-
sen diese aber ertlichtigt werden — Friktionen und inef-
fiziente Regeln missen abgebaut, neue Markte gestaltet
werden. In der Vergangenheit hat sich gezeigt, dass diese
Ertlichtigung in vielen Bereichen auf starken Widerstand
gestoBen ist. Auf die neue Bundesregierung wird daher
viel Uberzeugungsarbeit zukommen.

Europaischer Binnenmarkt - Wettbewerbsmodell
bewahren

Das Wirtschaftsmodell des Europaischen Binnenmarkts —
eine wettbewerbsfahige soziale Marktwirtschaft — ist un-
ter Druck geraten: zum einen durch die Marktmacht der
Internetgiganten (BMWi, 2019), zum anderen durch das
Vordringen chinesischer Unternehmen, die in ganz ande-
rer Form durch ihren Heimatstaat geférdert werden (Mo-
nopolkommission, 2020).

Die EU-Kommission hat auf diese Herausforderungen
reagiert, indem sie zur Einddmmung der Marktmacht
der Plattformunternehmen einen Entwurf fur einen Di-
gital Markets Act (DMA) veroffentlicht hat. Sogenannte
Gatekeeper-Plattformen sollen besonderen Regeln un-
terworfen werden, um ,Bestreitbarkeit“ und ,Fairness”
in der digitalen Okonomie sicherzustellen (Europaische
Kommission, 2020). Wahrend die StoBrichtung des DMA
richtig ist, sollte die Bundesregierung bei der Konsultation
zum DMA darauf achten, dass verstarkt die Beziehungen
in Okosystemen in den Blick genommen werden, bei de-
nen, unter anderem durch Datenverknlpfung zwischen
verschiedenen Méarkten, die Marktmacht aus dem einen
in andere Méarkte gehebelt wird. Die Regeln des DMA soll-
ten so ausgerichtet werden, dass Wettbewerb erleichtert
wird (z.B. durch Interoperabilitat, Verbot der Selbstbe-
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vorteilung und einfachen Zugang zu Nutzerkonten), aber
nicht nutzenstiftende Geschaftsmodelle untersagt wer-
den (Monopolkommission, 2021).

Hinsichtlich des Systemwettbewerbs mit China hat die
EU-Kommission einen Entwurf flr eine ,Verordnung Uber
auslandische Subventionen, die den Binnenmarkt ver-
zerren® veroffentlicht (Europaische Kommission, 2021).
Unternehmen, die von Drittstaaten subventioniert wer-
den, sollen starker kontrolliert werden, falls sie in Europa
Unternehmen kaufen wollen, sich an 6ffentlichen Aus-
schreibungen beteiligen oder anderweitig wirtschaftlich
tatig werden. Dies ist eine addquate Reaktion auf die
Problematik, dass Unternehmen in Europa der Beihilfe-
kontrolle hinsichtlich einer Férderung durch EU-Staaten
unterworfen sind, dies aber nicht fir Férderung durch
Drittstaaten gilt. Um ein Level Playing Field sicherzustel-
len, sollte die EU-Kommission den Subventionsbegriff
allerdings an das Beihilferecht anlehnen und nicht an
den des AuBenwirtschaftsrechts (Monopolkommission,
2020). Die Bundesregierung sollte sich daflir einsetzen,
dass beide Gesetzesinitiativen, die wesentlich flr den
Erhalt des Wettbewerbs im Europaischen Binnenmarkt
sind, zeithah umgesetzt werden.

Européischer Emissionshandel - effiziente Aufteilung
der CO,-Emissionen zwischen den Sektoren

Die EU hat sich ehrgeizige Klimaziele flir 2030 gesetzt.' Die
Gesamtemissionen sollen im Vergleich zu 1990 um 55 %
sinken. Von diesem Ziel wurde bereits die Halfte erreicht
(Européische Kommission, 2021a) — allerdings in einem
Zeitraum von drei Jahrzehnten. In den kommenden zehn
Jahren muss nun die zweite Hélfte gestemmt werden.

Fur diese Transformation sind die Anreize des existie-
renden und des geplanten europédischen Emissionshan-
dels wesentlich. In den Sektoren Energieerzeugung und
Industrie gibt es diesen Handel bereits, und mit aktuel-
len Preisen von mehr als 60 Euro pro Tonne CO, wirkt er
sich auch bereits stark auf die beteiligten Industrien aus.
In ihrem European Green Deal schlagt die EU-Kommis-
sion vor, dieses bestehende EU-ETS durch ein zweites
Emissionshandelssystem zu ergdnzen, das die beiden
Sektoren Verkehr und Warme abdeckt. Damit wére dann
der groBte Teil der Emissionen in Europa eingebunden.

Allerdings ist es nicht klar, ob es zu diesem zweiten EU-
ETS kommen wird, da sich politischer Widerstand for-
miert. Die Bundesregierung unterstitzt dieses Modell,
hat sie doch gerade einen eigenen nationalen Emissions-

1 Dieser Abschnitt folgt Empfehlung 3 der ,,10 Empfehlungen zur Wirt-
schaftspolitik” (ZEW, 2021).

handel fir diese Sektoren geschaffen, der mittelfristig in
den europdischen Uberflihrt werden misste.

Unabhéangig davon, ob dieser Emissionshandel zustande
kommt, steht aber grundsétzlich zur Entscheidung an, wie-
viel die jeweiligen Sektoren an Emissionen einsparen mus-
sen. Bei den aktuellen Vorschlagen der EU-Kommission
wirden nach Simulationen des ZEW die Preise in Verkehr
und Wéarme pro Tonne CO, auf mehr als 300 Euro steigen,
weit hoher als der derzeitige CO,-Preis im EU-ETS. Da-
mit waren die Einsparungen in den Sektoren Warme und
Verkehr viel kostspieliger als die in Energieerzeugung und
Industrie. Wirde man, bei gleicher Gesamtemission, die
Einsparungen starker in den Sektoren Energie und Indus-
trie vornehmen, konnten die Kosten flir Deutschland von
etwa 2,6 % des Bruttoinlandsprodukts (BIP) auf 1,5 % sin-
ken. Die Bundesregierung sollte sich daher fir eine effizi-
entere Aufteilung der Emissionsziele einsetzen.

Strommarkt - Terminvertrage fiir Versorgungs-
sicherheit und lokale Preise bei Netzengpéassen

Im Zentrum der Energiewende steht der Strommarkt.2 Das
Zieldreieck der Energiepolitik ist dabei eine umweltscho-
nende, bezahlbare und zuverlassige Energieversorgung.
Wahrend die &ffentliche Aufmerksamkeit sich derzeit auf
das erste Ziel konzentriert, sollten die anderen beiden
Ziele nicht aus dem Blick verloren werden.

Versorgungssicherheit ist derzeit in Deutschland erfullt -
die hiesige Stromversorgung ist eine der sichersten welt-
weit. 2018 betrug der durchschnittliche jahrliche Strom-
ausfall lediglich 14 Minuten. Die Bereitstellung dieser ho-
hen Qualitat erfordert allerdings immer wieder regulieren-
de Eingriffe. Bis 2030 sollen erneuerbare Energien rund
zwei Drittel des deutschen Stromverbrauchs ausmachen.
Es besteht die Sorge, dass die Wahrscheinlichkeit von
Stromausféllen zunehmen wird, wenn der Kohleausstieg
und der Ausstieg aus der Kernkraft vollzogen sind und
vermehrt Wind- und Solarstrom eingesetzt werden. Was
geschieht, wenn einmal ein paar Tage lang der Himmel
bewdlkt ist und kaum Wind weht?

In der Wissenschaft wird derzeit diskutiert, ob markt-
induzierte Versorgungssicherheit Uber verpflichtende
Terminvertrage gewahrleistet werden kann. Dazu wirde
neben dem jetzigen Strommarkt ein regulierter Markt flr
standardisierte langfristige Terminvertrage eingefihrt.
Erzeugende verpflichten sich Jahre vor dem Lieferzeit-
punkt auf Bereitstellung einer bestimmten Strommenge.
Diese deckt den GroBteil des Strombedarfs ab. Kurzfristi-

2 Dieser Abschnitt folgt Ott und Wambach (2021) sowie Empfehlung 4
der ,Zehn Empfehlungen zur Wirtschaftspolitik“ (ZEW, 2021).

Wirtschaftsdienst 2021 | 10



ge Mengenanpassungen sowie Entscheidungen Uber Ei-
genproduktion oder Zukauf zur Erflllung der langfristigen
Verpflichtung erfolgen dann an den kurzfristigen Markten.
Vorteil der langfristigen Vertrage fir Erzeugende ist eine
groBere langfristige Mengen- und Erldssicherheit und da-
mit auch die notwendige Planungssicherheit fiir adaquate
Investitionen in eine sichere Versorgung.

Auch hinsichtlich der Effizienz (und damit der Bezahlbar-
keit des Stroms) besteht Handlungsbedarf. Deutschlands
Stromnetz kann namlich haufig den Strom nicht transpor-
tieren, da es ausgelastet ist. Ein regional ndher gelegenes
Kraftwerk muss dann einspringen und bekommt dafir
Geld - die sogenannten Redispatch-Aufwendungen. Mit
zunehmenden Anteilen volatiler erneuerbarer Energien
werden die Redispatch-MaBnahmen und -kosten voraus-
sichtlich weiter steigen.

Um diese Aufwendungen zu verringern, bietet sich in
erster Linie ein verstérkter Netzausbau an. Dieser stockt
aber. Die 6konomische Antwort auf ein Netz mit Engpés-
sen sind sogenannte Knotenpreise, wie es sie seit mehr
als 20 Jahren in den USA gibt: Bei einem solchen System
kann es an den Stromnetzknoten regional unterschiedli-
che Preise geben (Acatech et al., 2020). Die Preise sind
dort niedriger, wo reichlich Strom vorhanden ist, und
dort hdéher, wo wenig Strom vorhanden ist, aber eine ho-
he Stromnachfrage herrscht. Knotenpreise sorgen daftir,
dass Stromanbietende und -nachfragende in ihren Ent-
scheidungen, etwa bei der Standortwahl fir Wind- und
Solarkraftwerke oder von Produktionsstatten, die Eng-
passe des Stromnetzes berlicksichtigen.

Neben dem Ausbau der erneuerbaren Energien und dem
Netzausbau werden die Gewahrleistung von Versor-
gungssicherheit und der Umgang mit Netzengpéassen zu
den wichtigsten Aufgaben im Strommarkt werden. Ver-
pflichtende Terminvertrage und regionale Preissetzungen
kénnen dabei einen wichtigen Beitrag leisten und die n6ti-
gen marktwirtschaftlichen Anreize setzen. Die neue Bun-
desregierung sollte beide Instrumente eingehend prifen.

Elektromobilitat - Wettbewerb bei Ladesaulen
sicherstellen

Die Elektromobilitdt kommt. Das Ziel von 1 Mio. zugelas-
senen Elektroautos in Deutschland wurde 2021 realisiert.®
Um diese Dynamik bei der Umstellung von Verbrenner-
auf Elektrofahrzeuge beizubehalten, muss ein attraktives
Angebot an Ladesdulen geschaffen werden. In der Zeit

3 Dieser Abschnitt basiert auf Kapitel 4 des 8. Sektorgutachtens Ener-
gie ,Wettbewerbschancen bei Strombdérsen, E-Ladeséulen und Was-
serstoff nutzen“ der Monopolkommission (2021a).

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft
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zwischen Mai 2019 und Mai 2021 hat sich zwar die Zahl
Ladepunkte von ca. 18.000 auf ca. 41.000 etwas mehr
als verdoppelt, das politisch gesetzte Ziel von 1 Mio. La-
depunkten bis 2030 macht jedoch den massiven Veran-
derungsbedarf deutlich. Férderprogramme sind aufge-
setzt. Neben einer hinreichenden Zubaumenge sollte die
Schaffung eines wirksamen Wettbewerbs zwischen La-
desdulenbetreibenden verstarkt beachtet werden. Lade-
kundschaft benétigt beim 6ffentlichen Laden von Elektro-
fahrzeugen Alternativen, damit die Ladepreise dauerhaft
angemessen bleiben. Das politische Ziel sollte deshalb
umformuliert werden: 1 Mio. Ladepunkte bis 2030 in ei-
nem wettbewerblichen Umfeld!

Derzeit sind Ladesaulen in einer Gemeinde haufig in der
Hand eines Betreibenden. Zur Visualisierung: Das Pendant
dazu wére, wenn alle Tankstellen in einer Gemeinde zur sel-
ben Kette gehoren wiirden. Der Aufschrei ware sicher groB.
Gemeinden sollten besser darauf achten, dass es hier ver-
mehrt zu Wettbewerb zwischen Lades&ulenbetreibenden
kommt. Auch sollte die neue Bundesregierung die Forder-
systeme so ausrichten, dass sie auf einen Aufbau der Lade-
infrastruktur durch konkurrierende Betreibende hinwirken.

Der Wettbewerb im Lades&dulenmarkt leidet auch an feh-
lender Transparenz, insbesondere beim Ad-hoc-Laden.
Bisher kdnnen Kund:innen kaum gezielt auf Basis glins-
tiger Ad-hoc-Preise einen Ladepunkt aufsuchen bzw. ein
Betreibender kann nicht durch glinstige Ad-hoc-Preise
auf sich aufmerksam machen. Demgegeniber gibt es im
Tankstellenmarkt fir Kraftstoffpreise eine Meldepflicht
bei der Markttransparenzstelle. Die neue Bundesregie-
rung sollte die Markttransparenzstelle deshalb um eine
Meldepflicht der Ad-hoc-Preise (sowie der Verfligbarkeit
und des Belegungsstatus) aller Ladepunkte erweitern.

Mobilitatswende — Deutschlandtakt wettbewerblich
gestalten

Der Ausbau des Schienenverkehrs ist wesentlich fir den
Erfolg der Energiewende.* Notwendig daflr ist neben der
Erweiterung der Infrastruktur die Bereitstellung von glins-
tigen und hochwertigen Fahrleistungen. Dies ist derzeit
nicht der Fall, und der mangelnde Wettbewerb ist dafir
mit urséchlich (Monopolkommission, 2019). Mit mehr als
95 % der Verkehrsleistung dominiert im Fernverkehr ein
Unternehmen, die Deutsche Bahn AG. Dies kann sich aber
jetzt andern, wenn die richtigen Weichen gestellt werden.

Mit dem Deutschlandtakt wird derzeit ein modellhafter
Fahrplan eines bundesweit integralen Taktfahrplans kon-

4 Dieser Abschnitt basiert auf Kapitel 5 des 8. Sektorgutachtens Bahn
~Wettbewerb in den Takt!“ der Monopolkommission (2021b).
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zipiert. Dieser soll zu Fahrtzeitverkirzungen und klrzeren
Umsteigezeiten im Schienenpersonenverkehr fiihren. Er
bietet auch ein hohes Potenzial zur Steigerung des Wett-
bewerbs, wenn mit der Einflihrung des Deutschlandtakts
auch der Wechsel des Marktmodells im Fernverkehr hin zu
einem Konzessionsmodell vollzogen wird, wie wir es aus
dem Regionalverkehr kennen. Durch diese wettbewerbli-
che Ausgestaltung mit einem neutralen Bundesaufgaben-
trager und der Konzession von Streckenblindeln kénnte
die Bedienung der vorgesehenen Strecken abgesichert
und gleichzeitig der Markteintritt von Konkurrenz ermég-
licht werden. Dies wirde zur Vielfalt und zur Attraktivitat
der Angebote im Fernverkehr wesentlich beitragen.

Breitbandausbau - Gigabit-Vouchers und Auktionen
zur Ausbauforderung in White Spots

Die Errichtung leistungsfahiger Netzinfrastrukturen ist von
herausragender Bedeutung fir Wirtschaft und Gesell-
schaft.® Dies beinhaltet eine flachendeckende Versorgung
mit Gigabitgeschwindigkeiten im Fest- und Mobilfunknetz.
In vielen Regionen erfolgt dies durch den Infrastruktur-
wettbewerb zwischen den Telekommunikationsunter-
nehmen. In manchen Regionen — den sogenannten White
Spots - lohnt sich allerdings ein privatwirtschaftlicher
Breitbandausbau nicht. Hier sollte der Ausbau von Gigabit-
Netzen weiterhin mit 6ffentlichen Mitteln gefordert werden.

Damit die Praferenzen der Haushalte in die Ausbauent-
scheidungen stérker eingebunden werden, sollte im Fest-
netz die angebotsorientierte Ausbauférderung durch nach-
frageorientierte Instrumente ergénzt werden. Hierzu geeig-
net sind Gutscheine flrr Breitbandanschlliisse, sogenannte
Gigabit-Voucher, welche die firr einen privatwirtschaftlichen
Ausbau notwendige Nachfrage erzeugen kénnen.

Im Mobilfunkmarkt werden Ausbauverpflichtungen tra-
ditionell als Versorgungsauflagen in Verbindung mit Fre-
quenzvergabeverfahren umgesetzt. Damit gehen aber
Probleme einher. In den Regionen, wo der Infrastruktur-
wettbewerb gut funktioniert, sind solche Versorgungsauf-
lagen irrelevant oder sogar schadlich, da sie eine mogli-
che Abgrenzung von der Konkurrenz erschweren. In den
Regionen, wo der Infrastrukturwettbewerb nicht aus-
reicht, um die Versorgung sicherzustellen, ist eine Dopp-
lung von Infrastruktur nicht wirtschaftlich. Zielfhrender
ware es, die Versorgung in den weiBen Flecken durch

5 Dieser Abschnitt basiert auf Policy Brief 7 der Monopolkommissi-
on ,Wettbewerbsférdernde Umsetzung des Unionsrechts im TKG
sicherstellen!” (Monopolkommission, 2021c), auf Kapitel 2 des 11.
Sektorgutachtens Telekommunikation ,Staatliches AugenmaB beim
Netzausbau“ (Monopolkommission, 2019a) sowie auf der Stellung-
nahme des ZEW Mannheim im Rahmen der &ffentlichen Konsultation
der Bundesnetzagentur (Gretschko und Wambach, 2021).

nur einen der Netzbetreibenden sicherzustellen, und den
anderen Zugang z.B. durch Roaming zu geben. Wer den
Ausbau durchflihrt, sollte in einer ,WeiBe-Flecken-Auktion“
ermittelt werden, die gemeinsam mit der Vergabe der Fre-
quenzen durchgefiihrt wird. Die neue Bundesregierung
sollte sich daflir einsetzen.

Paul Krugman wird die Aussage zugeschrieben: ,,Produc-
tivity isn’t everything, but in the long run it is almost eve-
rything.“ Die Erh6hung der Produktivitat sollte die neue
Bundesregierung konsequent in den Fokus nehmen. Die
Ertlichtigung der Méarkte ist daflir wesentlich.
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Gemeinschaftsdiagnose: Die Krise wird

allmahlich iUberwunden

Die fuhrenden Wirtschaftsforschungsinstitute senken ihre BIP-Wachstumsprognose fir

2021 von 3,7 % auf 2,4 %. Dafir ist insbesondere die schwichelnde Industrieproduktion
verantwortlich, die unter Lieferengpassen leidet. Die internationale Konjunktur erholt sich
zwar von den Verwerfungen der Corona-Pandemie, aber nur langsam, da die Impffortschritte
regional unterschiedlich sind. Die Verbraucherpreise haben sich 2021 stark erhéht.

Die Pandemie wird in den né&chsten Monaten die Konjunk-
tur vor allem dort weiter belasten, wo die Impfquoten gering
sind. Mit zunehmenden Quoten dirften sich die Rahmen-
bedingungen aber verbessern. Allerdings bremsen die Lie-
ferengpasse, die sich wohl erst 2022 auflosen werden. So
haben die Institute ihre Erwartung flir den Zuwachs der Welt-
produktion in diesem Jahr auf 5,7 % reduziert. Die Prognose
fur 2022 liegt bei 4,2 %. Der weltweite Warenhandel diirfte
— trotz der schwachen Zunahme im Verlauf — im Durchschnitt
des Jahres 2021 um 10,9 % zulegen. Fir 2022 ist ein Anstieg
um 3,1 % wahrscheinlich. Eines der Risiken bleibt die M&g-
lichkeit neuer Virusvarianten. Ungewiss sind auch die finanz-
wirtschaftlichen Folgen der Pandemie. So bleibt abzuwarten,
wie sich die Solvenz der Firmen entwickelt, wenn staatliche
Kreditprogramme und Schuldenmoratorien auslaufen. Un-
klar sind derzeit auch die Folgen der finanziellen Probleme
einzelner chinesischer Konglomerate.

Ein Unsicherheitsfaktor sind auch die von den Privathaushal-
ten angehauften Ersparnisse. Wirden diese Polster flr Kon-
sumausgaben genutzt, ist zu vermuten, dass dies die Inflation
weiter beschleunigt. Engpédsse am Arbeitsmarkt zeichnen
sich bereits ab, sie kdnnten zu starkeren Lohnsteigerungen
fUhren, als hier prognostiziert. Nicht nur die Verbraucherprei-
se, sondern auch die Preise flr Vermogensgtiter haben 2021
stark angezogen. Uber die Preise fiir Rohstoffe als speziel-
le Form der Vermdgensanlage pflanzt sich die Vermdgens-
preisinflation bereits auf Produktionskosten und Verbrau-
cherpreise fort. Die inflationdaren Tendenzen kénnten derart
zunehmen, dass eine Straffung der Geldpolitik ndtig wird.

Die wirtschaftliche Lage in Deutschland

Nachdem neue Infektionswellen die Erholung in Deutsch-
land im Winterhalbjahr 2020/2021 verzdgert hatten, steigt
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das Bruttoinlandsprodukt (BIP) seit dem Abebben des In-
fektionsgeschehens im Frihjahr wieder deutlich. Allerdings
behindern im Verarbeitenden Gewerbe Lieferengpasse bei
Vorprodukten die Produktion, sodass bislang nur die von der
Pandemie besonders betroffenen konsumnahen Dienstleis-
tungsbranchen zulegen, wéahrend die Industrieproduktion
seit Jahresbeginn sinkt. Flr ihre Herbstprognose nehmen
die Institute an, dass die wirtschaftliche Aktivitét in Deutsch-
land erst ab dem zweiten Quartal 2022 nicht mehr durch die
Pandemie beeintrachtigt wird und dass sich die Liefereng-
passe fur Vorprodukte im Verlauf des Jahres 2022 auflosen
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Tabelle 1
Eckdaten der Prognose
2018 2019 2020 2021 2022 2023

Reales BIP (Verédnderung gegeniiber dem Vorjahr in %) 11 1,1 -4,6 2,4 4,8 1,9
Erwerbstéatige im Inland in 1.000 Personen 44.858 45.268 44.898 44.918 45.368 45.764
Arbeitslose in 1.000 Personen 2.340 2.267 2.695 2.636 2.448 2.356
Arbeitslosenquote der Bundesagentur flr Arbeit' in % 5,2 5,0 5,9 5,7 583 51
Verbraucherpreise? (Veranderung gegentiber dem Vorjahr in %) 1,8 1,4 0,5 3,0 2,5 1,7
Lohnstlickkosten® (Veranderung gegentiber dem Vorjahr in %) 3,0 3,1 3,4 0,8 0,0 1,8
Finanzierungssaldo des Staats*

in Mrd. Euro 64,4 51,1 -145,2 -173,7 -80,5 -35,1

in % des nominalen BIP 1,9 1,5 -4,3 -4,9 -2,1 -0,9
Leistungsbilanzsaldo

in Mrd. Euro 264,2 258,6 233,9 224,8 2371 254,0

in % des nominalen BIP 7,8 74 6,9 6,4 6,3 6,5

" Arbeitslose in % der zivilen Erwerbspersonen (Definition gemé&B der Bundesagentur fiir Arbeit). 2 Verbraucherpreisindex (2015 = 100). ®Im Inland ent-
standene Arbeitnehmerentgelte je Arbeitnehmerstunde bezogen auf das reale BIP je Erwerbstatigenstunde. *In der Abgrenzung der Volkswirtschaftli-

chen Gesamtrechnungen (ESVG 2010).

Quellen: Statistisches Bundesamt; Bundesagentur fir Arbeit; Deutsche Bundesbank; 2021 und 2023: Prognose der Institute. © GD Herbst 2021.

werden. Unter diesen Voraussetzungen dirfte die deutsche
Wirtschaft im Sommer 2022 wieder normal ausgelastet sein;
im Anschluss ist mit Nachholprozessen und damit einer zeit-
weisen Uberauslastung zu rechnen. Insgesamt reduzieren
die Institute ihre Prognose der Wachstumsrate des BIP fir
2021 auf 2,4 % (Frihjahrs-Prognose: 3,7 %) und erhéhen sie
fir 2022 auf 4,8 % (Frihjahrs-Prognose: 3,9 %); 2023 dirfte
das BIP um 1,9 % zulegen (vgl. Tabelle 1).

Die Finanzpolitik fahrt mit dem Auslaufen von Corona-Hilfs-
maBnahmen einen restriktiven Kurs. Angesichts der Regie-
rungsneubildung besteht allerdings eine erhdhte Unsicher-
heit Uber die finanzpolitischen MaBnahmen. Eine Riickkehr
zu einem ausgeglichenen Haushalt ist auch mit Erreichen der
Normalauslastung vorerst nicht zu erwarten — nicht wegen
der Pandemie, sondern aufgrund der in der vorangegange-
nen Legislaturperiode angelegten permanenten Ausgaben-
steigerungen. Das Defizit der 6ffentlichen Haushalte durfte
von 4,9% in Relation zum BIP 2021 auf 2,1% (2022) und
0,9% (2023) zurlickgehen. Wegen der kraftigen Zunahme
des nominalen BIP wird die offentliche Schuldenstandsquo-
te wohl von 70,7 % (2021) auf 67,3 % (2022) und 64,9 % (2023)
abnehmen. Gleichwohl ist das gesamtwirtschaftliche Umfeld
fir die Rlckfiihrung der Schuldenstandsquote mittelfristig
unglinstiger als nach der Wirtschafts- und Finanzkrise.

Offentlichen Finanzen nach der GroBen Rezession

Die Veranderung der Schuldenstandsquote I&sst sich in die
Komponenten nominales Wachstum, Finanzierungssaldo,
Nettoerwerb von Finanzvermogen und Ubrige Einflussfak-
toren zerlegen. Im Zuge der Finanzkrise war die Schulden-
standsquote 2008 bis 2010 auf 82 % gestiegen. MaBgeblich

hierflir waren hohe Budgetdefizite und der bei der Einrich-
tung der Bad Banks erfolgte Erwerb von Finanzanlagen.
Das Budgetdefizit 2010 war ebenfalls von den Bad Banks
bestimmt, weil Wertverluste der von den Banken Gibernom-
menen Portfolios zu Buche schlugen. 2009 flhrte zudem
das geringere nominale BIP zu einem Anstieg des relati-
ven Bruttoschuldenstands. Den gréBten Beitrag — etwa drei
Viertel — zur Reduktion der Schuldenstandsquote leistete das
nominale BIP, das von 2010 bis 2019 mit einer durchschnitt-
lichen Rate von 3,3% zunahm. Dabei ging etwa die Hélfte
des Anstiegs auf die Preisentwicklung zuriick (vgl. Abbildung
1). Ab 2012 fiihrten auch Uberschiisse im Staatshaushalt zu
ricklaufigen Bruttoschulden. So sank die Schuldenstands-
quote bis Ende 2019 unter den Maastricht-Referenzwert von
60 % — unter das Niveau von vor der GroBen Rezession.

Finanzierungsuberschusse trotz expansiver Finanzpolitik

Der Finanzierungssaldo setzt sich aus einer konjunkturbe-
reinigten und einer konjunkturabhangigen Komponente zu-
sammen. Die Konjunkturkomponente ergibt sich dabei als
Produkt der Budgetsemielastizitdt und der Produktionsli-
cke. Der konjunkturbereinigte Finanzierungssaldo kann in ei-
nem weiteren Schritt in die Einmaleffekte, die diskretionéren
finanzpolitischen MaBnahmen, die progressionsbedingten
Einnahmen sowie die Vermdgenseinkommen zerlegt wer-
den. Ausweislich der finanzpolitischen MaBnahmen war die
Finanzpolitik in den vergangenen zehn Jahren auBer 2011
und 2012 expansiv ausgerichtet (vgl. Abbildung 2). Wahrend
2013, wie schon im Jahr zuvor, das Senken des Beitragssat-
zes zur gesetzlichen Rentenversicherung expansiv wirkte,
wirkten in den Folgejahren kontinuierliche Leistungsaus-
weitungen bei der gesetzlichen Rentenversicherung sowie

Wirtschaftsdienst 2021 | 10



Abbildung 1

Einflussfaktoren auf den Bruttoschuldenstand
In Relation zum nominalen BIP in Prozentpunkten

14
121

10 |
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=== Reales Bruttoinlandsprodukt? Preisniveau?
=== Finanzanlagen® = Ubrige Einflisse
Finanzierungssaldo —— Veranderung
© GD Herbst 2021

Anmerkung: " Einfluss der Veranderung des realen BIP auf die Schulden-
standsquote. 2 Einfluss der Verénderung des Deflators des BIP auf die
Schuldenstandsquote. Fir Preisniveau und reales BIP werden jeweils der
»Shapley-Value* ausgewiesen, sodass die Reihenfolge der Dekomposition
keinen Einfluss hat. 3 Nettoerwerb von Finanzanlagen.

Quellen: Datenbank AMECO der Europadischen Kommission; Eurostat;
Berechnungen der Institute; 2021 bis 2023: Prognose der Institute. Zum
»Shapley-Value“: Shorrocks (2013).

Anderungen am Einkommensteuertarif expansiv. 2009 bis
2019 lag der Beitrag der finanzpolitischen MaBnahmen zur
Veréanderung des gesamtstaatlichen Finanzierungssaldos
in Relation zum Produktionspotenzial durchschnittlich bei
-0,3 Prozentpunkten. Es wurde also nicht aktiv konsolidiert,
sondern in guten Jahren die finanzielle Ausgangslage fir die
kommenden Jahre verschlechtert. Die Produktionslticke war
nach 2010 zumeist positiv, sodass die Konjunktur den Fi-
nanzierungssaldo anhob, und zwar mit einem durchschnitt-
lichen Beitrag von 0,3 Prozentpunkten pro Jahr. Die Beitréage
der Progression und der Vermbgenseinkommen zur Veran-
derung des Finanzierungssaldos sind im Beobachtungszeit-
raum positiv, im Mittel liegen sie von 2010 bis 2019 bei 0,2
bzw. 0,1 Prozentpunkten. Dazu haben ein kraftiges Trend-
wachstum der Bruttoldhne und -gehélter sowie sinkende
Kapitalmarktzinsen beigetragen.

Strukturelle Dynamik des Arbeitsmarkts

Der Finanzierungssaldo lasst sich in einem weiteren Schritt
anhand der einzelnen Komponenten des Staatskontos ana-
lysieren. Dabei werden die direkten und indirekten Steuern,
die Sozialbeitrage, die arbeitsmarktbezogenen Ausgaben
sowie die sonstigen Einnahmen und Ausgaben inklusive der
Vermdgenseinkommen um konjunkturelle Einflisse und fi-
nanzpolitische MaBnahmen bereinigt. AnschlieBend wird die
jahresdurchschnittliche Wachstumsdifferenz zwischen der
so berechneten strukturellen Komponente und dem nomina-
len Produktionspotenzial Uber den Zeitraum zwischen 2010
und 2019 gebildet. Ohne strukturelle Sonderfaktoren sollten
alle Komponenten mit der Rate des nominalen Produktions-

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft
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Abbildung 2
Zerlegung der Veranderung des Finanzierungssaldos
In Relation zum nominalen BIP in Prozentpunkten

Prognose

8l
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mmmm Einmaleffekte memms MaBnahmen

mmmmm Konjunkturkomponente m— Progression
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Veranderung e Veranderung . .
Finanzierungssaldo Struktureller Primérsaldo

© GD Herbst 2021
Quellen: Statistisches Bundesamt; Berechnungen der Institute; 2021 bis
2023: Prognose der Institute.

potenzials wachsen. Wenn hingegen die Einnahmekompo-
nenten ein stérkeres Wachstum aufweisen als das nomina-
le Produktionspotenzial, haben Mehreinnahmen strukturell
zum Anstieg des Finanzierungssaldos beigetragen. Bei den
Ausgabenkomponenten verhalt es sich umgekehrt, hier be-
deutet eine negative Differenz, dass die Minderausgaben
strukturell zum Anstieg des Finanzierungssaldos im betrach-
teten Zeitraum beigetragen haben.

Zum Rilckgang des strukturellen Defizits hat insbesonde-
re die Entwicklung von Komponenten beigetragen, die von
der positiven Entwicklung am Arbeitsmarkt profitierten (vgl.
Abbildung 3). So nahmen zwischen 2010 und 2019 die Er-
werbsbevolkerung und die Partizipationsquote stetig zu,
gleichzeitig sank die strukturelle Erwerbslosenquote. Ins-
gesamt stieg damit das trendmaBige Arbeitsvolumen um
knapp 6 %. In der Folge nahmen die direkten Steuern, von
denen ein wesentlicher Anteil die Lohnsteuer ausmacht,
und die Sozialbeitrage um 1,2 bzw. 0,4 Prozentpunkte star-
ker zu als das nominale Produktionspotenzial. Die arbeits-
marktbezogenen Ausgaben, zu denen Transferzahlungen
aus der Arbeitslosenversicherung zéhlen, wuchsen hinge-
gen um 1,3 Prozentpunkte schwacher.

Finanzpolitischer Ausblick fiir 2022 bis 2026

Die Schuldenstandsquote erreicht nach der Corona-Krise
ein deutlich niedrigeres Niveau als nach der Finanzkrise,
wobei Teilen der Schulden Finanzvermégen gegenlber-
steht, das in den kommenden Jahren wahrscheinlich auf-
geldst wird und damit den Bruttoschuldenstand reduzieren
durfte. In der Summe kénnte ausgehend vom Stand Ende
2020 die Reduktion des Finanzvermdgens die Schulden-
standsquote bis 2026 um bis zu 5 Prozentpunkte mindern.
Dagegen dirfte der Beitrag des nominalen BIP zur Rick-
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flhrung der Schuldenstandsquote im Projektionszeitraum
geringer ausfallen als in den Jahren nach der Wirtschafts-
und Finanzkrise. Nach dem kréaftigen Aufschwung 2022
und 2023 wird der reale Produktionszuwachs in Deutsch-
land zunehmend durch Knappheiten auf dem Arbeitsmarkt
begrenzt, weil die Zahl der Erwerbspersonen ab 2023
kontinuierlich zuriickgeht. Der Deflator des BIP diirfte sich
allerdings etwas dynamischer entwickeln als zuletzt. Aus-
gehend von einem Bruttoschuldenstand von 65 % 2023
bedeutete der in dieser Prognose unterstellte Zuwachs des
nominalen BIP bei gleichbleibenden Bruttoschulden eine
Reduktion der Schuldenstandsquote auf 60 % 2026.

2021 hebt die weiterhin expansive Finanzpolitik die posi-
tive Veranderung der Konjunkturkomponente auf; 2022
durfte das Finanzierungsdefizit durch wegfallende corona-
bedingte MaBnahmen zurlickgehen. In geringerem Umfang
durften beide Faktoren auch 2023 eine Rolle spielen. Die
Steuerprogression dirfte in den nachsten Jahren selbst
bei turnusgemaBem Ausgleich der kalten Progression wei-
ter fur steigende Einnahmen sorgen. Allerdings werden sich
die strukturellen Verédnderungen am Arbeitsmarkt, also der
Rickgang der langfristigen Arbeitslosenquote, die steigende
Partizipationsquote und die Zuwanderung nicht in dem Ma-
Be wie zuletzt fortsetzen. Die Erwerbsbevoélkerung wird zu-
rickgehen, die Erwerbslosenquote stagnieren und auch die
Erwerbsbeteiligung ein Plateau erreichen. Somit dlrfte das
trendmaBige Arbeitsvolumen zwischen 2022 und 2026 um
knapp 1% sinken. Auch von den Zinsausgaben ist kein so
hoher Beitrag zur Konsolidierung der &ffentlichen Haushalte
wie flir die Vorjahre zu erwarten, hier besteht eher das Risiko
steigender Zinsen. Die konjunkturelle Entwicklung tragt nur
kurzfristig zum Abbau der Haushaltsdefizite bei. SchlieBlich
durfte der demografische Wandel den Sozialversicherungen
zusetzen, was zu héheren Steuerzuschuissen fiihren wird.

Wirtschaftspolitische Implikationen

Das Produktionspotenzial wird deutlich langsamer wach-
sen als bisher - zum einen, weil die Bevélkerung im er-
werbsfahigen Alter zurlickgeht, und zum anderen, weil
Teile des gesamtwirtschaftlichen Kapitalstocks im Zuge
der Dekarbonisierung obsolet werden. Die Institute rech-
nen mit einem Anstieg des Produktionspotenzials bis 2026
um durchschnittlich 1,0% pro Jahr — bei abnehmenden
Jahresraten zum Ende des Projektionszeitraums. Die Kon-

Abbildung 3
Wachstumsraten der Komponenten des Staatskontos
Differenz zum nominalen Potenzialwachstum, 2010 bis 2019
Prozentpunkte
1,5

1,01
0,5+
0,04

0,51

1,01

Direkte Indirekte Sozial- Sonstige Arbeitsmarkt- Sonstige

Steuern Steuern beitrage  Ein- bezogene Ausgaben
nahmen Ausgaben

© GD Herbst 2021

Quellen: Datenbank AMECO der Europdischen Kommission; Eurostat;
Berechnungen der Institute.

summaglichkeiten je Einwohner:in werden von zwei Seiten
unter Druck geraten: Weniger Erwerbstétige je Einwohner
missen das Einkommen erwirtschaften, und ein gréBerer
Teil des Einkommens muss investiert werden, um CO,-
Emissionen zu senken. Daher verringern sich die Konsum-
maoglichkeiten, und nur durch gegenwartigen Konsumver-
zicht wird es mdglich sein, die avisierten Emissionsziele zu
erreichen und die Staatsfinanzen nachhaltig aufzustellen.
Wichtig ist, dass die Folgen von Demografie, Dekarboni-
sierung und Digitalisierung ungleich verteilt sind. Einkom-
mensschwache Haushalte erwerben schon heute kaum
auskdmmliche Rentenanspriiche und kénnen Preissteige-
rungen durch KlimaschutzmaBnahmen nicht ohne weite-
res tragen. Daher missen die erforderlichen MaBnahmen
sozial begleitet werden. Dies sollte vor allem durch direkte
Hilfen flr Bedlrftige geschehen und nicht durch Verwas-
serung von KlimaschutzmaBnahmen. Der soziale Ausgleich
ist aus der Verteilungsperspektive geboten. Er ist aber auch
erforderlich fir eine hohe Akzeptanz von technologischem
Fortschritt, Strukturwandel und Klimaschutzpolitik.
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Analysen und Berichte Tarifpolitik

Nach dem Streik ist vor dem Streik

Zur aktuellen Entwicklung der Tarifbeziehungen bei der Bahn

Anfang der 2000er Jahre bildeten sich einige Berufsgewerkschaften, die das alte System
der Tarifeinheit lockerten, bis das Bundesarbeitsgericht schlieBlich 2010 die Tarifpluralitat
grundsétzlich zulieB. Mit dem Tarifeinheitsgesetz von 2015 sollte die Macht kleiner
Berufsgewerkschaften wieder eingegrenzt werden. Die Regeln im Tarifeinheitsgesetz
sind jedoch zu unbestimmt um zu verhindern, dass es zu Konflikten der Gewerkschaften
innerhalb eines Unternehmens kommt. Die Bahn bietet hier ein gutes Beispiel.

In den Arbeits- bzw. Tarifbeziehungen galt jahrzehntelang
uneingeschrankt das vom Bundesarbeitsgericht seit den
1950er Jahren als Teil seines Richterrechts entwickelte
Prinzip der Tarifeinheit (ein Betrieb, ein Tarifvertrag), das
mit dem dominierenden Organisationprinzip der Industrie-
gewerkschaft korrespondierte. In den 2000er Jahren stell-
ten einige Berufsgewerkschaften (vor allem Vereinigung
Cockpit, Marburger Bund, Gewerkschaft Deutscher Loko-
motivfiihrer) diese Maxime infrage und etablierten sich mit
einer Reihe von Arbeitskdmpfen als unabhangige Agie-
rende der Tarifpolitik. Das Bundesarbeitsgericht revidierte
sukzessiv seine stédndige Rechtsprechung und erkannte
schlieBlich 2010 in einem Grundsatzurteil das Prinzip der
Tarifpluralitat explizit an (Schroeder et al., 2011).

Dadurch geriet das Projekt der Wiederherstellung der Tarif-
einheit auf die politische Agenda. Erst die GroBe Koalition
von CDU/CSU und SPD nahm das Vorhaben auf und ver-
abschiedete 2015 mit ihrer Mehrheit das Tarifeinheitsgesetz
(TEG). Der entscheidende Artikel, der diesen Konflikt I6sen
soll, lautet: ,,.Soweit sich die Geltungsbereiche nicht inhalts-
gleicher Tarifvertrage verschiedener Gewerkschaften Uber-
schneiden (kollidierende Tarifvertrage), sind im Betrieb nur die
Rechtsnormen des Tarifvertrags derjenigen Gewerkschaft
anwendbar, die zum Zeitpunkt des Abschlusses des zuletzt
abgeschlossenen kollidierenden Tarifvertrags im Betrieb die
meisten in einem Arbeitsverhéltnis stehenden Mitglieder hat.“

Samtliche Berufs- sowie einige andere Gewerkschaften hiel-
ten das TEG fir einen unzulédssigen Eingriff in die Koalitions-
freiheit und erhoben Klage vor dem Bundesverfassungsge-
richt (Daubler und Beppler, 2016). Das 2017 ergangene Urteil
ist nicht in der Lage, den andauernden Konflikt zu beenden.

© Der/die Autor:in 2021. Open Access: Dieser Artikel wird unter der
Creative Commons Namensnennung 4.0 International Lizenz verof-
fentlicht (creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.de).
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Einerseits argumentiert das BVerfG, ,dass die Regelungen
des Tarifeinheitsgesetzes weitgehend mit dem Grundgesetz
vereinbar sind“; andererseits fordert es die Gesetzgebung
auf, bis Ende 2018 verhindert zu haben, ,dass die Belange
der Angehorigen einzelner Berufsgruppen oder Branchen
bei der Verdrangung bestehender Tarifvertrdge einseitig
vernachlassigt werden®." Die revidierte Version enthélt ver-
besserte, allgemein gehaltene Schutzvorkehrungen fiir die
Interessenvertretung durch Minderheitsgewerkschaften und
damit fUr einzelne Beschaftigtengruppen.

Das in den Arbeitsbeziechungen der zentralen Branchen
dominierende Prinzip der Industriegewerkschaft gilt tradi-
tionell bei der Deutschen Bahn AG (DB) nicht. Die Eisen-
bahn- und Verkehrsgewerkschaft (EVG) (Keller, 2012) or-
ganisiert alle Beschéftigten, die Gewerkschaft Deutscher
Lokomotivfiihrer (GDL) vor allem Lokflhrer:innen und Zug-
personal. Diese Konstellation ist insofern ungewdhnlich,
als Verteilungskonflikte nicht nur zwischen Unternehmen
und Gewerkschaft, sondern auch zwischen den beiden
Gewerkschaften bestehen — und ausgetragen werden.

Aktuelle Situation: Tarif- versus Grundsatzkonflikt

Die aktuellen Tarifbeziehungen der DB sind als umkampf-
tes Terrain durch zwei Konfliktlagen gepréagt, die formal und
rechtlich unabhangig voneinander sind, inhaltlich und orga-
nisatorisch jedoch eng zusammenhéangen:

1 https://www.bundesverfassungsgericht.de/SharedDocs/Pressemit-
teilungen/DE/2017/bvg17-057.html.

Prof. em. Dr. rer. soc. Berndt Keller war Professor

fur Arbeitspolitik an der Universitat Konstanz.
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e Einerseits bestand der Konflikt in den Tarifverhandlun-
gen, bei dem es sich in der Terminologie der Arbeitsbe-
ziehungen vor allem um quantitative Tarifpolitik handelte
(Entgelterhdhungen, Corona-Pramien, Betriebsrenten
des Zusatzversorgungstarifvertrags). Ein Kompromiss
Uber die nicht weit auseinanderliegenden materiellen
Forderungen kam schlieBlich trotz einer erfolgslosen
Schlichtung durch Einschaltung externer Mediator:innen
zustande.? Infolge der Kompromissbildung (vor allem
Uber Laufzeiten und Zeitpunkte des Inkrafttretens der
Entgelterh6hungen) besteht bis Oktober 2023 Friedens-
pflicht sowie Planungssicherheit flir alle Beteiligten.

e Andererseits handelt es sich nach wie vor um den
Grundsatzkonflikt von Tarifeinheit und Tarifpluralitat
bzw. um den Status- bzw. Anerkennungskonflikt der Be-
rufsgewerkschaft GDL. Die Besonderheit der aktuellen
Situation besteht darin, dass im Mittelpunkt nicht mehr,
wie in den frhen/mittleren 2000er Jahren, die faktische
Anerkennung als autonome Tarifvertragspartei steht,
sondern die Ausdehnung ihrer Représentations- bzw.
Organisationsdoméne. Eine dauerhafte Losung ist, wie
die Erfahrungen der vergangenen Jahre zeigen, schwie-
riger als die des reinen Tarifkonflikts — und bisher nicht
erfolgt, sondern erneut lediglich vertagt.

Die DB besteht aus ca. 300 Betrieben bzw. unternehme-
rischen Einheiten. In ca. 70 der groBen Fahrbetriebe (DB
Cargo, DB Fernverkehr, DB Regio) verfligen beide Gewerk-
schaften Uber Mitglieder, sodass Tarifkollisionen vorkom-
men. Nach DB-Angaben, die sich unter anderem auf Er-
gebnisse von Betriebsratswahlen stitzen, organisiert die
EVG in 55, die GDL in 16 Betrieben die Mehrheit. Im Sinne
des TEG wurden die Tarifvertrage der GDL also nur in die-
sen 16 Betrieben zur Anwendung kommen. Die GDL be-
streitet, dass diese Angaben zutreffen, und reklamiert die
Mehrheit in wesentlich mehr Betrieben fiir sich. Sie leitete
juristische Schritte ein, indem sie eine Reihe einstweiliger
Verfligungen zu erwirken versuchte, um ihre eigenen Tarif-
vertrdge ungeachtet der Mehrheitsverhaltnisse anzuwen-
den. Die GDL scheiterte mit ihren Klagen gegen die An-
wendung des TEG vor den zustandigen (Landes-)Arbeits-
gerichten sowohl in Eil- als auch in Hauptsacheverfahren.

Als Teil des Ergebnisses der Schlichtung 2015 bestand ein
Grundsatztarifvertrag, in dem die DB auf die Anwendung des
TEG verzichtete, sodass die Tarifvertrage beider Gewerk-
schaften gelten konnten. Dieser Vertrag l6ste einen alteren
von 2007 ab, sicherte den Bestand bzw. die Unabhéangigkeit
des Lokflhrertarifvertrags der GDL und flhrte zu einer — im
Gegensatz zu der vorherigen Dekade mit den streikinten-
siven Jahren 2014/2015 — konfliktarmen bzw. konfliktlosen

2 Der Abschluss des 6ffentlichen Dienstes 2020 wurde wiederholt als
Orientierungsmarke fur einen Ausweg aus der Pattsituation genannt.

Phase. Dieser Grundsatztarifvertrag lief ohne Nachwirkung
Ende 2020 aus; eine Verlangerung kam nicht zustande. Dar-
aufhin reklamierte die DB Handlungsbedarf und bestand auf
der sofortigen, erstmaligen Anwendung des TEG.

Durch diese Entscheidung der DB befiirchtete die GDL
den Verlust ihrer Verhandlungsmacht und Bedeutung
im Vergleich mit der EVG bzw. sah sich in ihrer Existenz
bedroht. Sie fasste daher Ende 2020 den sogenannten
Offnungsbeschluss zur Verbreiterung und Starkung ihrer
Mitgliederbasis, um in moglichst vielen Betrieben Mehr-
heitsgewerkschaft zu werden, deren Tarifvertrag dann
ausschlieBlich gilt (betriebsbezogenes Mehrheitsprinzip).

Bei ihren Versuchen verfligt die GDL — neben den Ergeb-
nissen ihrer Tarifpolitik — iber mehrere Handlungsoptionen:

e Werbung von Unorganisierten, was bei den weit Uber-
durchschnittlichen Organisationsgraden der Bahnbe-
schaftigten zunehmend schwieriger wird. Die DB hat
insgesamt ca. 300.000 Beschéftigte, ca. 150.000 im hier
relevanten Bahnbetrieb. Nach jeweils eigenen Angaben
hat die EVG ca. 184.000, die GDL ca. 37.000 Mitglieder.

e Abwerbung von Mitgliedern mit allen Mitteln, was die ohne-
hin angespannten Beziehungen zwischen beiden Gewerk-
schaften weiter belastet. Nach eigenen Angaben rekrutier-
te die GDL seit 2020 3.000 neue Mitglieder, von denen ca.
ein Viertel vorher der EVG angehdrte (August 2021). Diese
Versuche stoBen auf tarifrechtliche Grenzen eines soge-
nannten Sonderklindigungsrechts. Diese Revisionsklausel
bedeutet, dass hohere Abschlisse, welche die konkurrie-
rende Gewerkschaft spater durchsetzt, auch diejenige Ge-
werkschaft beanspruchen kann, die als Erste einen Vertrag
geschlossen hat.? Eine solche Meistbegiinstigungsklausel
hat die EVG mit der DB vereinbart und kann sie nun in An-
spruch nehmen. Die DB kiindigt an, den Abschluss des ak-
tuell mit der GDL geschlossenen Tarifvertrags (vor allem die
Corona-Pramien) in Nachverhandlungen auch der EVG an-
zubieten, um Nachteile aus dem mit der EVG 2020 verein-
barten Sanierungstarifvertrag (,Btindnis fir unsere Bahn")
zu vermeiden. Gleichzeitig schwécht die DB durch dieses
Angebot die Position der GDL im zwischenorganisatori-
schen Wettbewerb um Mitglieder. Durch dieses Vorgehen
der DB ist mit deutlichen materiellen Unterschieden der Ta-
rifvertrége, die zentrale Anreize zum Verbandswechsel dar-
stellen kdnnen, nicht zu rechnen; ein enges, bahninternes
Muster von Pattern Setting und Pattern Following zeichnet
sich ab. Das im Gegensatz zu traditionellen Bindungen und
Loyalitat wesentliche Motiv flir den von der GDL intendier-
ten Wechsel der Verbandsmitgliedschaft entfallt fiir eigen-
interessiert Handelnde weitgehend.

3 Das TEG (§ 4 a) erdffnet explizit die Mdglichkeit der ,,Nachzeichnung“ des
verdrangenden Tarifvertrags, worauf die EVG jederzeit rekurrieren kann.
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e Ausdehnung der aktuellen Organisationsdoméane Uber
Lokflhrer:innen bzw. gesamtes Zugpersonal (Zugbeglei-
tung und Bordgastronomie) hinaus auf alle im ,,System
Eisenbahn relevanten Berufsgruppen“ (Fahrzeug- und
Fahrweginstandhaltung, Netzinfrastruktur und Eisen-
bahnverwaltung). Diese Ende 2020 angekindigte MaB-
nahme ist der Versuch, die Mutation von der Berufs- zur
Branchengewerkschaft einzuleiten. Dieser Schritt inten-
siviert nicht nur die bestehende zwischenorganisatori-
sche Konkurrenz mit der EVG, sondern auch den Kon-
flikt mit der DB. Sein potenzieller Erfolg setzt die — derzeit
nicht vorhandene - Bereitschaft der DB voraus, entspre-
chende Tarifverhandlungen Uberhaupt zu flhren.

Strittig — und daher ausgeklammert - bleibt die nach wie
vor zentrale Frage des genauen Geltungsbereichs. Der ge-
schlossene Tarifvertrag gilt zwar nicht nur fir das Zugper-
sonal, sondern erstmals auch flir Beschaftigte in Werkstat-
ten und Verwaltung, nicht aber im Bereich der Infrastruktur
(Fahrdienstleitung, Station und Service, DB Energie).* Eine
Expansion Uber die genannten 71 Betriebe hinaus soll laut
Bahn-Nachrichtenarchiv (2021) definitiv nicht erfolgen: ,Es
wird keine Tarifvertrdge der GDL fiir die Infrastruktur geben.”

Die GDL kiindigt jedoch unmittelbar nach Abschluss des Ta-
rifvertrags an, ihre Versuche der Ausdehnung ihrer Organi-
sationsdomane fortzusetzen. Sie beabsichtigt, bis zum Ende
der Friedenspflicht in weiteren Betrieben die Mehrheit der
Beschéftigten zu organisieren, um anschlieBend Tarifvertrage
schlieBen zu kdnnen. Organisationsintern stellt sich die Frage,
ob die GDL - unter den Rahmenbedingungen des TEG - in
diesen zusétzlichen Betrieben Uberhaupt streik- bzw. verhand-
lungsfahig werden kann: lhre dort derzeit niedrigen Organisa-
tionsgrade lassen sich kaum wesentlich steigern; die geringe
Organisationsmacht wirkt sich negativ auf die Mobilisierung
sowie die Streik- und Durchsetzungsféahigkeit im ,Hauser-
kampf“ aus. AuBerdem waren erhebliche materielle Ressour-
cen bei unterschiedlichen Laufzeiten der Tarifvertrage, vor
allem in Form von Personal und Finanzen, erforderlich, deren
Verfligbarkeit extern nicht beurteilt werden kann, deren interne
Umverteilung aber auf jeden Fall schwierig wére. SchlieBlich
wirde sich flir Beschéftigte die Frage nach der Bereitschaft
stellen, flr einen Tarifvertrag zu streiken, der vermutlich keine
Anwendung findet, da er nicht die Mehrheit reprasentiert.

Insgesamt bedeutet der geschlossene Tarifvertrag — &hn-
lich wie der ausgelaufene Grundsatz-Tarifvertrag 2015 -
lediglich eine streikfreie Zeit, ohne den zugrundliegenden
Konflikt beizulegen. Neben den 6konomischen sind aus-
gepragte macht- und organisationspolitische Eigeninteres-
sen, wie Mitglieder- und Einflusszuwachs sowie dauerhafte

4 Der vereinbarte Zusatzversorgungs-Tarifvertrag gilt fur alle bis Ende
2021 Beschéftigten, nicht bei spateren Einstellungen.

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft
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Statusaufwertung, insbesondere der Verbandsfiihrung der
GDL wesentliche Motive bei diesem erneuten Versuch der
Ausdehnung ihrer Organisationsdomane.

Dilemma des Tarifeinheitsgesetzes

Die Befurwortenden des TEG erwarteten in der kontrover-
sen politischen Auseinandersetzung um seine Einflihrung
einen Abbau der Konkurrenz zwischen den Gewerkschaf-
ten sowie ,,Anreize flir Kooperation und Abstimmung*. Das
von den Gegner:innen des TEG schon damals beflirchtete
Gegenteil ist eingetreten: Die Konkurrenz nimmt zu. Nach
einer Urabstimmung organisierte die GDL mehrere zeitlich
befristete, eskalierende Streiks sowohl im Glter- als auch im
Personenverkehr (zu Bewertungen und Folgen von Streiks:
Keller, 2017, 42 ff). Der Grundlagenkonflikt l1&sst sich nicht
durch Anwendung der wenig praktikablen, unbestimmten
Regelungen des TEG und gesetzlichen Zwang beilegen,
sondern nur durch Verhandlungen der Tarifparteien. Das
TEG ist als Verfahren zur Konfliktregulierung ungeeignet zur
Verhinderung von Tarifkollisionen. Seine Anwendung berei-
tet neben grundsétzlich-substanziellen auch verschiedene
prozedurale Probleme (im Einzelnen Keller, 2017, 73 ff).

Das TEG enthélt keine eindeutigen Vorgaben zur Klarung der
Mitgliedschaften, die zur Feststellung des Status der Mehr-
heitsgewerkschaft notwendig ist. Die vereinbarten, pragma-
tischen Verfahrensregeln bestehen in der Offenlegung der
Mitgliederlisten gegenliber einem neutralen Treuh&nder, der
die Mehrheitsverhéltnisse in den strittigen 71 Betrieben fest-
stellen soll. Diesen Vorschlag eines notariellen Verfahrens
akzeptiert die EVG, die GDL lehnt ihn zunachst ab, stimmt
ihm schlieBlich zwar zu, sieht ihn aber als zeitlich befriste-
ten Kompromiss. In naher Zukunft zu klaren bleiben mehrere
potenziell kontroverse Fragen: Wer bestellt das unabhéngige
Notariat? Gilt der Brutto- oder der Nettoorganisationsgrad
als MaBstab? Zu welchem Zeitpunkt erfolgt die Z&hlung, vor
allem bei unterschiedlichen Laufzeiten? Wird die Zahlung
vor jeder Tarifverhandlung wiederholt, da sich Mehrheits-
verhéltnisse infolge von (Ab-)Werbeversuchen zwischen und
wéhrend einzelner Tarifrunden &ndern kdnnen? Kénnen Ent-
scheidungen vor Arbeitsgerichten angefochten werden?

Die Transaktionskosten dieses institutionellen Arrange-
ments (héhere Informations-, Koordinations- und Ver-
handlungs- bzw. héhere Kontroll-, Durchsetzungs- und
Implementierungskosten) sind ex ante und ex post auf
jeden Fall erheblich. Das TEG bleibt umstritten. Seine
mehrfach geforderte Anderung oder Abschaffung (unter
anderem vom Fahrgastverband Pro Bahn) kénnte erfol-
gen. Ungewiss ist, ob die politischen Mehrheiten Uber-
haupt zu erreichen wéaren. Mit Widerstand vor allem durch
Lobbying der Beflirwortenden des TEG, zu denen unter
anderem BDA und DGB gehdrten, ware zu rechnen.
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Lésungsvorschléage

Das Ubergeordnete Ziel sollte die Sicherung des Grund-
rechts der Koalitionsfreiheit (Art. 9, Abs. 3 GG) sein. Des-
sen Voraussetzungen haben sich durch die zun&chst
faktische, dann auch rechtliche Ablésung der Tarifeinheit
durch Tarifpluralitdt bzw. die Anerkennung der GDL als
unabhangige Tarifpartei verandert. Erforderlich sind auf
beiden Seiten weitreichende Kompromisse durch expli-
zite Anerkennung dieser veranderten Rahmenbedingun-
gen: Die notwendige Voraussetzung einer Konfliktldsung
kann nicht die Anwendung des TEG, sondern der Ab-
schluss eines neuen Grundsatztarifvertrags sein. Dieser
kann, wie bis Ende 2020, eine Vereinbarung zwischen DB
und GDL oder unter Einschluss der EVG (bilaterales ver-
sus trilaterales Abbedingen des TEG) sein. Dieser Vertrag
kann langfristig gelten und gegebenenfalls erneuert wer-
den. Die mehrjahrigen Erfahrungen mit dem alten Vertrag
zeigen, dass diese Option zur Sicherung von Tarifplurali-
tat durchaus realistisch ist.

Unter diesen beiderseits zu akzeptierenden Rahmenbe-
dingungen sind folgende Konzessionen notwendig:

e Die GDL erkennt den Status quo an und verzichtet —
jeweils flr die zu vereinbarende Laufzeit eines Grund-
satztarifvertrags — auf Versuche, ihre Organisations-
doméne auszudehnen und die EVG-Tarifvertrdge zu
verdrédngen. Die angestrebte Ausdehnung von der
Berufs- zur Branchengewerkschaft intensiviert den
bestehenden zwischenorganisatorischen  Konflikt
und erschwert seine Losung. Eine Expansion gelang
der GDL Mitte der 2010er Jahre, als sie nach den
Lokflihrer:innen auch das Ubrige Fahrpersonal (ein-
schlieBlich Rangierlokflihrer:innen) erfolgreich fiir ihre
Tarifvertrage reklamierte. Allerdings verzichtete die
GDL Anfang der 2010er Jahre auf die Organisation der
OPNV-Beschaftigten.

e Die Losung des Grundsatzkonflikts wird durch die Ent-
scheidung der DB, das TEG anzuwenden, erschwert.
Die DB akzeptiert die GDL als unabhéngige Tarifpartei
durch Anwendungsgarantien ihrer Kollektivvertrage,
sichert dadurch den ,Betriebsfrieden“ und verhindert
weitere Arbeitskdmpfe. Andernfalls kdmen auf die DB
weiterhin hohere Transaktionskosten zu (bei den Ver-
handlungen sowie vor allem bei der spateren Umset-

zung von Kollektivvertragen) als bei Tarifeinheit, d.h.
Verhandlungen mit nur einer Gewerkschaft.

Diese Konzessionen sind flr beide Seiten schwierig. Sie
betreffen nicht nur die GDL, sondern auch die DB in ih-
rer Eigenschaft als Arbeitgeberin. Die Alternative ist die
Eskalation bzw. Perpetuierung des Grundlagenkonflikts,
woran keine Seite Interesse haben kann. Und jeder Tarif-
konflikt endet mit einem Kompromiss.

Erfahrungen in anderen Landern zeigen, dass der Kern
des Problems nicht in der Existenz mehrerer Gewerk-
schaften als Tarifparteien besteht, sondern in der Gestal-
tung ihrer Konflikt- und Kooperationsbeziehungen (Keller,
2017, 88 ff.). Solange sie die Grenzen ihrer Organisations-
domaéanen — und damit ihrer Tarifvertrage — respektieren,
bleibt die Konkurrenz bestehen, ist aber wegen der ge-
ordneten friedlichen Koexistenz (vergleichsweise) unpro-
blematisch. Beispiele aus Dienstleistungsbranchen in
Deutschland sind Cockpit und ver.di sowie VC und UFO
im Luftverkehr oder Marburger Bund und ver.di im Ge-
sundheitssektor. Méglich sind trotz andauernder Konkur-
renz sogar formale Verhandlungsgemeinschaften, wie sie
seit etlichen Jahren etwa im 6ffentlichen Dienst zwischen
ver.di und dbb-tarifunion oder im Journalismus zwischen
dem Deutschen Journalisten-Verband (DJV) und der
Deutschen Journalistinnen- und Journalisten-Union (dju)
bestehen. Diese Option flexibler Kooperation ermdglicht
die partielle Kontrolle der bestehenden Unsicherheitszo-
nen, setzt allerdings Selbstbindung und generalisiertes
Vertrauen voraus. Sie ist daher bei der Bahn aufgrund der
zunehmenden Konflikte zwischen EVG und GDL derzeit un-
realistisch. Zumindest kurz- und mittelfristig missen ande-
re Losungen gefunden werden.
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Ist das Pariser Abkommen der Durchbruch
zu einem weltweiten Klimaabkommen?

Der weltweite Klimawandel lasst sich nicht durch die Anstrengungen einzelner Lander oder
Landergruppen aufhalten; dazu bedarf es internationaler Kooperationen und Abkommen.
Daher wird in diesem Beitrag analysiert, wie sich der CO,-AusstoB der zehn groBten
Emittenten bisher entwickelt hat und wie er sich bis 2030 entwickeln wird, wenn die
Teilnehmenden des Pariser Abkommens die von ihnen eingereichten ,,nationally determined
contributions® auch einhalten werden. Welche Anteile der CO,-Budgets zur Einhaltung des
1,5-Grad- bzw. 2-Grad-Ziels werden dann bereits 2030 ausgeschépft sein?

Das Pariser Abkommen wird haufig mit dem 2-Grad- bzw.
1,5-Grad-Ziel gleichgesetzt, das sich aus Art. 2 ergibt:
,Dieses Ubereinkommen zielt darauf ab, ... die weltweite
Reaktion auf die Bedrohung durch Klimadnderungen im
Zusammenhang mit nachhaltiger Entwicklung ... zu ver-
starken, indem unter anderem (a) der Anstieg der durch-
schnittlichen Erdtemperatur deutlich unter 2 °C Uber dem
vorindustriellen Niveau gehalten wird und Anstrengungen
unternommen werden, um den Temperaturanstieg auf
1,5 °C Uber dem vorindustriellen Niveau zu begrenzen“
(BMU, 2016). Das IPCC (Intergovernmental Panel on Cli-
mate Change) hat aus diesen Klimazielen CO,-Budgets
abgeleitet. Sie geben an, wie viel CO, ab einem bestimm-
ten Zeitpunkt noch in die Erdatmosphédre abgegeben
werden kann — und sich dort kumuliert —, ohne dass das
2-Grad- bzw. 1,5-Grad-Ziel Uberschritten wird. Dabei
handelt es sich um reine CO,-Budgets (IPCC, 2018, 108),
deren Werte von den Wahrscheinlichkeiten abh&ngen, mit
der die verschiedenen Temperaturgrenzen nicht Uber-
schritten werden. Die neusten CO,-Budgets des IPCC
beziehen sich auf den 1.1.2018 (vgl. Tabelle 1).

Entsprechend liegt nahe, ein ausgewahites CO,-Budget -
z.B. das bei 1,5 Grad oder 1,75 Grad und einer Wahrschein-
lichkeit von 67 % - auf die Teilnehmerstaaten des Pariser
Abkommens (und die anderen Lander der Erde) zu verteilen.
Dem steht entgegen, dass das 2-Grad- bzw. 1,5-Grad-Ziel
nicht volkerrechtlich verbindlich ist (Deutscher Bundestag,
2018; Rajamani und Werksman, 2018). Zwar ist das Abkom-
men ein Vertrag im Sinne der Wiener Vertragsrechtskonven-
tion, aber nicht alle seine Vorschriften erzeugen Pflichten fiir

© Der/die Autor:iin 2021. Open Access: Dieser Artikel wird unter der
Creative Commons Namensnennung 4.0 International Lizenz verof-
fentlicht (creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.de).

Open Access wird durch die ZBW - Leibniz-Informationszentrum
Wirtschaft gefoérdert.

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

die Vertragsparteien; sie haben unterschiedliche Verbind-
lichkeitsgrade. Beim Temperaturziel des Art. 2 Abs. 1 lit. a)
zeigt im einleitenden Teil die Formulierung ,,zielt darauf ab*,
dass Art. 2 den Ubergeordneten Zweck des Abkommens
beschreibt und keine rechtliche Verbindlichkeit begriinden
will. Zudem richtet sich das Temperaturziel nicht an einen
bestimmten Adressaten, wie ,each Party“ oder ,all Parties”
(wie andere Vorschriften des Abkommens), und schlieBlich
enthalt Art. 2 noch weitere Ziele, die den Ubergeordneten
Zweck des Abkommens umschreiben. Daher gelangt ,die
Literatur (Uberwiegend) zu dem Ergebnis ... , dass das Tem-
peraturziel zwar eine zentrale Rolle im Pariser Abkommen
spielt, selbst aber keine individuelle oder kollektive recht-
liche Verpflichtung flir die Vertragsparteien enthalt“ (Deut-
scher Bundestag, 2018). Rajamani und Werksman (2018)
schlussfolgern: ,However, the Paris Agreement falls short of
converting the temperature goal into a provision with speci-
fic legal force applicable to the actions of individual Parties.”

Zudem wurde beim Pariser Abkommen - anders als beim
Kyoto-Protokoll — kein Top-Down-Ansatz gewahlt, bei dem
bereits im Vertrag die von den teilnehmenden Staaten zu
erreichenden Ziele vereinbart werden. So hatten sich die
Teilnehmer des Kyoto-Protokolls geeinigt, in der ersten
Verpflichtungsperiode (2008 bis 2012) ihre landerspezifi-
schen Treibhausgasemissionen um mindestens 6 % bis
8 % gegenliber dem Stand von 1990 zu reduzieren. Statt-
dessen entschieden sich die Staaten beim Pariser Abkom-

Prof. Dr. Renate Neubaumer ist emeritierte
Professorin flir Volkswirtschaftslehre der Universitat

Koblenz-Landau.
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Tabelle 1
CO,-Budgets des IPCC

Ungeféhre Erwarmung
seit 1850 bis 1900

Verbleibende CO,-Budgets am 1.1.2018
in Gt CO,’

Wahrscheinlichkeiten, dass die vorgegebene
Erwdrmung nicht tUberschritten wird

50 % 66,7 %
~15°C 580 420
~1,75°C 1.040 800
~2,0°C 1.500 1170

" Unter Ausschluss von Feedbacks des Erdsystems, wie z.B. CO,-Emis-
sionen durch auftauende Permafrostbéden oder Methanemissionen aus
Feuchtgebieten.

Quelle: IPCC (2018, 108, Ausschnitt aus Tabelle 2.2.).

men flr einen Bottom-Up-Ansatz, bei dem jedes Land
seinen Beitrag zum Klimaschutz, seine ,nationally determi-
ned contribution® (NDC), selbst festlegt. Das Ergebnis sind
NDCs, die sich hinsichtlich Referenzzeitraum, Bezugsgro-
Be und zugesagten Reduktionen stark unterschieden, und
nicht zu Unrecht als ,,Sammelsurium ... nationaler Selbst-
verpflichtungen® (Frondel, 2019) bezeichnet werden. Tabel-
le 2 vermittelt dazu einen ersten Eindruck.! Die Teilnehmer-
staaten haben sich zudem verpflichtet, ihre NDCs alle finf
Jahre zu aktualisieren. Dabei gilt das ,Progressionsprin-
zip“: Ein nachfolgendes Klimaschutzziel muss ambitionier-
ter sein als das bisherige. Tabelle 2 gibt die bis Mai 2021
—mehr als fiinf Jahre nach der UN-Klimakonferenz in Paris
— aktualisierten NDCs der zehn gréBten Emittenten wieder
und zeigt, dass bisher nur ein Teil der Lander ehrgeizigere
quantitative Reduktionsziele eingereicht hat.

China als Vorbild fiir viele Entwicklungslander

China durfte aufgrund seines enormen Wirtschaftswachs-
tums - zwischen 1990 und 2019 stieg sein reales Bruttoin-
landsprodukt (BIP) um 9,5% p.a. und damit auf das 13-Fa-
che - Vorbild flr viele Entwicklungs- und Schwellenlander
sein. In der Klassifikation der Weltbank ist das Land inner-
halb weniger Dekaden zum ,upper-middle-income country*
aufgestiegen: Sein Pro-Kopf-Einkommen erreichte 2019 gut
10.000 US-$. Damit wurden Hunderte Millionen Menschen
aus der Armut befreit, die jetzt ihre Grundbedlrfnisse be-
friedigen kénnen und Zugang zu Bildung und Gesundheits-
versorgung haben (World Bank in China, o.J.; Post, 2021).
Gleichzeitig nahm allerdings die Ungleichheit stark zu und
wurde zur ,Achillesferse des chinesischen Systems® (Mila-
novic, 2021). Beim Einkommen liegt der Gini-Koeffizient Chi-

1 Vgl. auf der Internetseite des Pariser UN-Biros die - oft sehr umfang-
reichen und zum Teil blumigen — NDCs verschiedener Lander, wie von
Indien, Saudi-Arabien oder Indonesien: https://www4.unfccc.int/si-
tes/ndcstaging/pages/All.aspx.

nas mit 0,47 noch tber dem der USA mit 0,41. Der Preis flr
das extrem hohe Wirtschaftswachstum ist die starke Belas-
tung der Umwelt. In China selbst leidet die Bevolkerung - ne-
ben der hohen Schadstoffbelastung von Wasser und Béden
(Tercek, 2016) — vor allem unter der starken Verunreinigung
der Luft. Zwar hat die Regierung inzwischen eine Reihe von
MaBnahmen zur Verbesserung der Luftqualitat ergriffen und
Fortschritte erzielt, aber dennoch beeintrachtigt die immer
noch hohe Belastung mit Luftschadstoffen die Gesundheit
und die Lebenserwartung der chinesischen Bevdlkerung
(Rohde und Muller, 2015; World Bank, 2020a; Yin et al., 2020).

Global gesehen hat China seinen AusstoB von CO, seit
1990 fast auf das Flinffache erhoht und ist inzwischen flr
30 % der weltweiten Emissionen verantwortlich (vgl. Tabelle
3) (Crippa et al., 2020).2 Dies ist zum einen auf seine hohe
Energieintensitat zurlickzufUhren: Fir die Erstellung sei-
ner Wirtschaftsleistung bendétigt China mit 6,3 Gigajoule je
1.000 US-$ BIP fast doppelt so viel Primarenergie wie die
EU und gut ein Drittel mehr als die USA. Zum anderen hat
China einen sehr unglnstigen Energie-Mix, bei dem Kohle
mit fast 60 % und Ol mit 20 % dominieren.? Daran wird sich
auch so schnell nichts &ndern. Zwar baut China seine erneu-
erbaren Energien aus und deckt damit inzwischen fast 5%
seines Energieverbrauchs, aber es setzt fir die Zukunft wei-
ter auf Kohle: Alleine 2020 baute es drei Mal so viele neue
Kohlekraftwerke wie alle anderen Lander der Welt zusam-
men (Shearer und Myllyvirta, 2021).* Als Folge hat China mit
0,51 t CO, pro 1.000 US-$ BIP die hochste CO,-Intensitat
weltweit, etwa 3,5 Mal so hoch wie die der EU und doppelt
so hoch wie die der USA, und auch beim CO,-AusstoB pro
Kopf schneidet China nicht (mehr) so gut ab (vgl. Tabelle 3).

Insgesamt war Chinas Entwicklung hin zur zweitgroBten
Wirtschaftsnation imponierend. Dabei hat es allerdings
seinen CO,-AusstoB kraftig ausgeweitet und plant das
auch fir die nachsten Jahre; den Gipfel seines AusstoBes
will es erst 2030 erreichen. Trotz diplomatischer Bemuhun-
gen hat China 2020 kein ambitionierteres Klimaschutzziel
eingereicht und sich nicht auf eine CO,-Menge festgelegt.
Es hat sich nur verpflichtet, seine CO,-Intensitat zwischen
2005 und 2030 um 60 % bis 65 % zu reduzieren. Im glei-
chen Zeitraum wird allerdings sein reales BIP auf mehr als
das Sechsfache steigen, wie sich aus seinem Wachstum
von 8,8 % pro Jahr (zwischen 2005 und 2019) und dem Ziel,
sein Pro-Kopf-Einkommen bis 2035 zu verdoppeln, ergibt.

2 In dieser neusten Version der EDGAR-Datenbank liegen nur bis 2019
Daten zum CO,-AusstoB vor. Zudem weichen die CO,-Werte 2020 —
coronabedingt — von der mittelfristigen Entwicklung ab.

3 Diese (und weitere) Angaben zum Energie-Mix und zur Energieintensi-
tat wurden auf Basis der BP-Datenbank berechnet (BP, 2020).

4 Zudem investiert China in hohem AusmaB in den Bau von Kohlekraft-
werken in anderen Landern, speziell in Afrika und Landern an der neu-
en SeidenstraBe.
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Tabelle 2

Klimaschutzziele der zehn gr6Bten Emittenten von CO,in den bis Mai 2021 eingereichten NDCs bzw. INDCs

Land/L&ander- 2020 Erlauterung zur Berechnung bzw. Schatzung des CO,-

gruppe' BezugsgroBe Zeitraum Veranderung ambitionierter? AusstoBes 2030

China (1. CO,-Intensitat 2005-2030 -60% bis nein Die Schatzung erfordert Zahlen zum BIP-Wachstum ab

-65 %3 2019; Annahme 6,2 % p.a.*
Indien (4.) CO,-Intensitat 2005-2030 -33 % bis -55 %*° nein Die Schatzung erfordert Zahlen zum BIP-Wachstum ab
2019; Annahme: 6,65 % p.a. (wie 2005-2019)
Iran (7.) Kein NDC Schétzung durch Fortschreibung der jéhrlichen Veranderung
des CO,-AusstoBes zwischen 2005 und 2019 (Trend) bis 2030

Indonesien (9.) TGH-AusstoB bei Kli- 2010-2030 +2,1% p.a. nein Schéatzung durch Anwendung der jéhrlichen Wachstumsrate
mapolitik relativ zum relativ zu bei klimapolitischen MaBnahmen (2,1 % p.a.) auf den CO,-
AusstoB bei BAU® +3,9% p.a. AusstoB von 2019 bis 2030

Saudi-Arabien TGH-AusstoB bei Ab- 2015-2030 bis zu -130 Mt nein Schétzung durch Fortschreibung der jahrlichen Veranderung

(10.) zug von ,mitigation CO,eq des CO,-AusstoBes zwischen 2005 und 2019 (Trend) bis 2030
co-benefits” abzlglich 130 Mt CO, ,mitigation co-benefits* (nur INDC)

Russland (5.) THG-AusstoB® 1990-2030 -30% nein’ Berechnung auf Basis des CO,-AusstoBes 1990

USA (2.) THG-AusstoB 2005-2030 -50% bis -52 %2 ja Berechnung auf Basis des CO,-AusstoBes 2005

(Ehemalige) EU28

EU27 (3a) THG-AusstoB 1990-2030 -55% ja Berechnung auf Basis des CO,-AusstoBes 1990
UK (3b) THG-AusstoB 1990-2030 -68% ja Berechnung auf Basis des CO,-AusstoBes 1990
Japan (6.) THG-AusstoB 2005-2030 -25,40% nein Berechnung auf Basis des CO,-AusstoBes 2005
Sidkorea (8.) THG-AusstoB 2017-2030 -24,40% ja Berechnung auf Basis des CO,-AusstoBes 2017

INDC = Intended Nationally Determined Contributions. * Klammer: der wie viel gréBte CO,-Emittent das Land 2019 war. 2 Vergleich des quantitativen Ziels
im bis Mai 2021 aktualisierten NDC mit dem im bisherigen NDC. 2 Verwendung des Mittelwerts bei einem Bereich fur die Veranderung. “ China strebt(e)
fur 2020 6,5 % Wachstum an (13. Funf-Jahres-Plan fur 2015 bis 2020) und zwischen 2021 und 2035 eine Verdoppelung seines Pro-Kopf-Einkommens (l&n-
gerfristige Planung). ° ,Business as usual®, d.h. die Entwicklung des Wachstums und der Emissionen ohne Klimaschutzpolitik. © TreibhausgasausstoB
unter Bertcksichtigung von ,Land use, land-use change and forestry (LULUCF)“. 7 Russland reichte erstmals am 25.11.2020 einen NDC ein.

Quelle: https://www4.unfccce.int/sites/ndcstaging/pages/All.aspx.

Entsprechend wird China 2030 knapp 15 Gt CO, emittie-
ren und damit seinen Anteil am globalen CO,-AusstoB auf
36 % ausweiten (vgl. Tabelle 4).

Um das AusmaB einzuschatzen, in dem China und die
anderen Lénder bis 2030 die CO,-Budgets nutzen, die
zur Einhaltung des 2-Grad- bzw. 1,5-Grad-Ziels bis 2100
nicht Gberschritten werden dirfen, wird flir die zehn groB-
ten Emittenten sowie weitere sieben Lander® der CO,-
AusstoB, der sich 2030 aus ihren NDCs ergibt, ermittelt.
FUr die noch verbleibenden Léander und den internationa-
len Flug- und Schiffsverkehr wird ein jahrliches Wachstum
des CO,-AusstoBes wie im Durchschnitt der Jahre 2005
bis 2019 unterstellt. Dann werden die Emissionen fir die
einzelnen Jahre 2020 bis 2030 geschétzt, indem eine kon-
stante Wachstumsrate pro Jahr unterstellt wird. SchlieB-
lich werden die CO,-Emissionen der Jahre 2018 bis 2030
kumuliert. Diesen Schatzungen nach wird China zwischen
2018 und 2030 mit 170 Gt CO, ein Drittel des kumulierten
globalen CO, emittieren. Damit wird es bis 2030 40 % des
CO,-Budgets fur die Einhaltung des 1,5-Grad-Ziels ver-

5 Die sieben nachstgroBten Emittenten sind Kanada, Sudafrika, Mexi-
ko, Brasilien, Australien, die Turkei und Vietnam mit einem Anteil von
insgesamt 8,4 % 2019.

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

brauchen und 21 % des Budgets fir das 1,75-Grad-Ziel
(jeweils bei 66,7 % Wahrscheinlichkeit).

Indien: bald bevélkerungsreichster Staat der Erde

Die Bevolkerung Indiens hat sich seit 1960 verdreifacht. 2019
lebten in Indien 1,37 Mrd. Menschen und damit fast so vie-
le wie in China, das es bald als bevoélkerungsreichstes Land
der Erde ablésen wird. In seinem NDC fir das Pariser Ab-
kommen weist Indien selbst auf seine ,riesige” Bevolkerung
hin, die 17,5 % der Weltbevdlkerung ausmache, aber auf ei-
ner Flache von nur 2,4 % der Erdoberflache lebe.® Das er-
klart zum Teil, warum das Land trotz des starken Wachstums
seines realen BIP von durchschnittlich 6,2 % pro Jahr (seit
1990) nur ein Pro-Kopf-Einkommen von 2.100 US-$ erreicht
hat (vgl. Tabelle 3), damit noch immer zu den ,lower-middle-
income countries“ gehort und groBe Teile seiner Bevolke-
rung nicht aus der Armut befreien konnte. Dazu tragt auch
die extreme Ungleichheit bei, die nicht nur bei der wirtschaft-
lichen Situation, sondern auch hinsichtlich Kaste, Klasse
und Geschlecht besteht (Dréze und Sen, 2013). Dieses hohe

6 Vgl. den von Indien bei den Vereinten Nationen eingereichten NDC.
1960 war die Bevodlkerung Indiens mit 450 Mio. nur rund 10 % gréBer
als die der EU28 gewesen. 2019 war sie etwa 2,5 mal so groB.
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Tabelle 3

Kennzahlen zum CO,-AusstoB und zum Wirtschafts- und Bevélkerungswachstum der zehn gréBten Emittenten

() @ ®) @ (©)] ©6) @) ®) ©) (10) (11) (12) (13 (14
Ver4
Aus-  weltweiten CO,- CO,- Verénde-
stoB CO,-Aus-  Verénderungendes AusstoBje  AusstoB BIP pro pro Bevol- rungen der
absolut stoB CO,-AusstoBes Einheit BIP" pro Kopf BIP Kopf absolut Kopf kerung Bevdlkerung
1990 1990 seit seit
2019 2019 bis 2005 bis 2019 2019 2019 2019 2019 1990 bis 2019 2019 1960 1990
Land/Lander- in t/BIP in in Mrd. in US-$/
gruppe in Mt in % in % 1.000 US-$ int/Kopf US-$ Kopf in % p.a. in Mio. in %
China 11.535 30,3 160,9 379,7 0,512 8,1 14.343  10.262 9,5 8,7 1.397,7 109,5 23,1
Indien 2.597 6,8 103,3 333,0 0,281 1,9 2.869 2.100 6,2 46 1.366,4 204,0 57,0
Iran? 702 1,8 129,0 242,8 0,685 8,5 463 5.520 2,6 1,2 829 2784 47,4
Indonesien 626 1,6 120,8 281,5 0,196 2,3 1.119 4.136 4,8 3,4 270,6 208,3 49,2
Saudi-Arabien 615 1,6 96,3 255,2 0,382 18,0 793  23.140 3,1 0,4 34,3 739,3 110,11
Russland 1.792 4,7 -27,6 -25,1 0,452 12,5 1.700 11.585 0,8 0,8 144,4 20,4 -2,6
USA 5.107 13,4 17,4 0,8 0,248 15,5 21.433 65.298 2,5 1,5 328,2 81,7 315
(Ehemalige)
EU28 3.304 8,7 -3,6 -25,1 0,144 6,5 18.456  35.882 1,7 1,5 5143 256 7,7
Japan 1.154 3,0 11,1 0,4 0,221 9,1 5.082  40.247 1,0 0,9 126,3 36,5 2,2
Sudkorea 652 1,7 90,8 140,9 0,296 12,7 1.725  31.846 5,0 4,3 51,7 106,7 20,6
Welt 38.017 100,0 32,5 67,6 0,294 4,9 87.799  11.442 2,8 1,5 7.673,5 1531 451

' Die CO,-Intensitat, d.h. der CO,-AusstoB je 1.000 US-$ BIP, wurde mit dem realen BIP in Kaufkraftparitaten berechnet. 2 BIP pro Kopf 2018.

Quellen: Crippa et al. (2020), EDGAR-Datenbank: Spalte 2 bis 7; World Bank (2021): Spalte 8 bis 14; eigene Berechnungen.

Wachstum geht zum einen mit Umweltbelastungen in Indien
einher, vor allem durch hohe Luftverschmutzung, giftige In-
dustrieabfélle und kontaminiertes Wasser (Chatterjee, 2019;
Agarwal, 2014). Zum anderen hat das Land seinen CO,-Aus-
stoB3 zwischen 1990 und 2019 (von niedrigem Niveau aus) um
2,3 Gt erhdht. Dennoch ist Indiens CO,-AusstoB pro Kopf mit
1,9 t noch sehr niedrig — im Vergleich zu 6,5 t in der EU und
15,5 t in den USA. Dies wird sich in Zukunft &ndern, denn
in seinem NCD hat sich das Land zwar verpflichtet, seine
CO,-Intensitét zwischen 2005 und 2030 um 33 % bis 35%
zu senken. Zusammen mit einem Wirtschaftswachstum von
jahrlich 6,65 % wird das allerdings bis 2030 zu einem deutli-
chen Anstieg des CO,-AusstoBes auf 4 Gt oder fast 10 % der
weltweiten Emissionen fuhren. Indiens Anteil am kumulierten
globalen CO,-AusstoB wird mit 8,2 % um gut 2 Prozentpunk-
te Uber dem der EU liegen (vgl. Tabelle 4).

Weitere Staaten mit starkem Bevélkerungswachstum

Ahnlich stark wie in Indien ist die Bevélkerung in Indonesi-
en gewachsen und noch starker im Iran und in Saudi-Ara-
bien, dessen Bevolkerung seit 1960 auf das 8,4-Fache zu-
nahm (vgl. Tabelle 3). Entsprechend ist diesen drei Landern
(und Indien) gemeinsam, dass der relativ hohe Anstieg
ihres realen BIP nur zu einer bescheidenen Zunahme ih-

res realen Pro-Kopf-Einkommens geflihrt hat und dass ihr
CO,-AusstoB kraftig (auf das 3,4~ bis 3,8-Fache) gestiegen
ist. Dagegen unterscheiden sich die drei Lander deutlich
hinsichtlich ihrer CO,-Intensitat und ihres Pro-Kopf-Aus-
stoBes von CO, (vgl. Tabelle 3). Der Hintergrund ist, dass
Saudi-Arabien weltweit die zweitgroBten Erddl- und hohe
Erdgasreserven besitzt und auch der Iran Uber groBe Re-
serven an beiden fossilen Energietragern verfiigt (NS Ener-
gy Staff Writer, 2020; World Bank, 2020b). Dagegen hat
Indonesien nur bescheidene Erddl- und Gasvorkommen.
Dies spiegelt sich im Energie-Mix wider: 2019 deckten
Saudi-Arabien und der Iran fast 100 % ihres Priméarenergie-
verbrauchs mit Ol und Gas, wahrend Indonesien nur gut
die Halfte seiner Energie aus Ol und Gas gewann sowie
fast 40 % aus Kohle und 4 % aus Erneuerbaren Energien.

Auch hinsichtlich der klimapolitischen Ziele bestehen groBe
Unterschiede: Nur Indonesien hat einen NDC eingereicht
und sich verpflichtet, seine Emissionen bis 2030 jahrlich nur
um 2,1 % p.a. zu erhéhen (gegeniber 3,9 % bei ,business-
as-usual“). Saudi-Arabien hat nur einen INDC mit ange-
strebten ,mitigation co-benefits” von bis zu 130 Mt CO, eq
jahrlich vorgelegt, und der Iran hat das Pariser Abkommen
nicht ratifiziert. Aufgrund ihres hohen Bevolkerungs- und
Wirtschaftswachstums werden diese drei — urspriinglich
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Entwicklung des CO,-AusstoBes und des kumulierten CO,-AusstoBes bis 2030 fiir ausgewéhlte Lénder

CO,-AusstoB

Kumulierter CO,-AusstoB'

absolut absolut absolut Anteil? Veranderung absolut Anteil?
Land/Landergruppe 2005in Mt 2019in Mt  2030°in Mt  2030in % 2005 bis 2030 in Mt 2018 bis 2030 in Mt in %
Die 10 groBten Emittenten
China 6.273 11.535 14.850 36,4 8.577 168.708 33,3
Indien 1.219 2.597 4.000 9,8 2.781 41.592 8,2
China + Indien 7.493 14.133 18.850 46,2 11.357 210.300 41,5
Iran 469 702 964 2,4 495 10.599 2,1
Indonesien 362 626 786 1,9 424 9.016 1,8
Saudi-Arabien 340 615 850 21 510 9.321 1,8
Erddlexportierende Staaten 1171 1.942 2.599 6,4 1.429 28.936 5,7
USA 5.948 5.107 2.915 71 -3.034 52.264 10,3
(Ehemalige) EU28
EU27 3.688 2.939 1.719 4,2 -1.968 30.420 6,0
UK 562 365 188 0,5 -373 3.586 0,7
Japan 1.277 1.154 953 2,3 -324 13.782 2,7
Sudkorea 516 652 495 1,2 -21 7.517 1,5
Industrielander 11.991 10.217 6.270 15,4 -5.721 107.568 21,2
Russland 1.734 1.792 1.676 4.1 -58 22.604 4,5
10 groBte Emittenten 22.388 27.914 29.395 72,0 7.007 369.408 72,9
Rest der Welt
Kanada und Australien 972 1.018 692 1,7 -280 11.158 2,2
Weitere Lander 5.699 7.557 8.981 22,0 3.282 106.020 20,9
Intern. Flug- & Schiffsverkehr 992 1.358 1.738 4,3 746 19.807 3,9
Zusammen 7.663 9.933 11.411 28,0 3.748 136.985 271
Welt 30.051 38.017 40.806 100,0 10.755 506.393 100,0

" Die Anteile des globalen kumulierten CO,-AusstoBes an den CO,-Budgets fur verschiedene Gradzahlen betragen bei einer Wahrscheinlichkeit von
66,7 %: Fur 1,5 Grad: 121 % (d.h. das CO,-Budget ist bereits 2028 aufgebraucht); fir 1,75 Grad: 63 % und fur 2 Grad: 43 %. 2 Anteil am weltweiten CO,-

AusstoB. ® Eigene Schatzung.

Quelle: Crippa et al. (2020), EDGAR-Datenbank und eigene Schatzungen.

kleineren Emittenten — 2030 einen Anteil von 6,4 % am welt-
weiten CO,-AusstoB haben und damit die (ehemalige) EU28
deutlich Uiberholen und die USA fast erreichen.

Klimaschutz durch den Fall des Eisernen Vorhangs

In Russland wirkte der Fall des Eisernen Vorhangs wie ein
Klimaschutzprogramm: Zwischen 1990 und 1995 sank sein
CO,-AusstoB um 27 % - allerdings fiel gleichzeitig sein re-
ales BIP um fast 40 %. Ausl6ser dafiir waren verschiedene
Reformen (wie Liberalisierung der Preise, Recht auf Privatei-
gentum an Produktionsmitteln), die Transformationsprozes-
se zu einer mehr auf Méarkten basierenden Volkswirtschaft
auslosten, sowie die Aufldsung des Rats flir gegenseitige
Wirtschaftshilfe (RGW). Die Folge war ein starker Struktur-
wandel, bei dem Kapazitdten in der Uberdimensionierten
und ineffizienten Schwerindustrie sowie in der Leichtindus-

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

trie abgebaut wurden und der OI- und der Dienstleistungs-
sektor an Bedeutung gewannen (OECD, 1995; Shleifer und
Tresiman, 2005). Hinzu kam, dass nach 1990 neuere ener-
gieeffizientere Technologien zur Verfligung standen und der
Olpreis sich dem deutlich héheren Weltmarktpreis naherte,
sodass Ol zum Teil durch Gas substituiert wurde. Dennoch
war 1995 Russlands CO,-Intensit&t mit 0,88 t je 1.000 us-$
BIP noch immer 3,5 Mal so hoch wie in der EU15 und auch
weit hoéher als in anderen Industriestaaten. Auch Russlands
CO,-AusstoB pro Kopf war relativ hoch, trotz der schlechten
Versorgung seiner Bevolkerung mit Gltern und Dienstleis-
tungen. 1995 erreichte das russische Pro-Kopf-Einkommen
nur 11 % des Einkommens in der EU15. Von diesem niedri-
gen Niveau aus erhdhte Russland sein reales BIP bis 2019
um durchschnittlich 3 % pro Jahr. Es holte damit gegenliber
den Industrielandern auf, wuchs aber langsamer als die
anderen BRIC-Staaten (OECD, 2014; OECD, verschiedene
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Jahre). Sein CO,-AusstoB stieg dabei nur wenig, was aber
kaum etwas an seiner schlechten Energieeffizienz anderte:
Seine CO,-Intensitat war 2019 mit 0,45 t je 1.000 US-$ sei-
nes BIP hoch (und lag kaum unter der Chinas) und sein CO,-
AusstoB pro Kopf betrug 12,5 t (vgl. Tabelle 3). Im Septem-
ber 2019 trat Russland dem Pariser Abkommen bei. Sein
NDC klingt vielversprechend: Das Land verpflichtet sich,
seinen CO,-AusstoB zwischen 1990 und 2030 um 30 % zu
senken. Da sein AusstoB jedoch bereits zwischen 1990 und
1995 um 27 % abgenommen hatte, bedeutet das nur einen
weiteren Rickgang um 3 Prozentpunkte bis 2030. Entspre-
chend wird Russlands Anteil am weltweiten CO,-Ausstol3
2030 etwa dem der EU27 entsprechen (vgl. Tabelle 4).

CO,-Einsparungen in den Industrieldndern

Die USA haben weltweit den hochsten Lebensstandard
mit einem Pro-Kopf-Einkommen von 65.000 US-$ und den
zweithdchsten CO,-AusstoB pro Kopf mit 15,5 t (vgl. Ta-
belle 3). Dahinter stand und steht eine sehr heterogene Kii-
maschutzpolitik, je nachdem ob der amerikanische Prési-
dent den Republikanern oder den Demokraten angehdrt(e)
und welche Partei die Mehrheit im Kongress und im Senat
hat(te) (Hummel, 2021; McGrory Klyza, 2020; Bergquist und
Warshaw, 2020). Diese spiegelt sich in der Beteiligung an
internationalen Klimaschutzabkommen wider: Bill Clinton
unterschrieb das Kyoto-Protokoll, und George W. Bush ra-
tifizierte es nicht. Barack Obama trat dem Pariser Abkom-
men bei, Donald Trump trat wieder aus, und schlieBlich nahm
Joe Biden erneut daran teil. Wahrend viele demokratische
Abgeordnete sich flir MaBnahmen zur Minderung des CO,-
AusstoBes engagieren, leugnen viele republikanische Ab-
geordnete, dass es den Klimawandel gibt bzw. dass er auf
menschliches Handeln zurlickzuflihren ist. Hinzu kommt,
dass neben der Regierung in Washington die Bundesstaaten
und Regionen groBen Einfluss auf den CO,-AusstoB haben
und eine stark divergierende Klimapolitik betreiben. Dabei
spielen reiche Kohle-, OI- und Gasvorkommen und die damit
verbundenen Arbeitsplatze in einigen Staaten eine wichtige
Rolle. Nach ihrer Rickkehr in das Pariser Abkommen haben
die USA einen deutlich ambitionierteren NDC als zuvor ein-
gereicht: Sie verpflichten sich, bis 2030 ihre Treibhausgas-
emissionen gegenliber dem (allerdings hohen) Niveau von
2005 um 50 % bis 52 % zu reduzieren. Bei Einhaltung dieses
Ziels wiirde ihr Anteil am globalen CO,-AusstoB bis 2030 auf
etwa 7 % sinken und ihr Anteil an den kumulierten globalen
Emissionen gut 10 % ausmachen (vgl. Tabelle 4).

Ahnlich heterogen ist die Klimaschutzpolitik in der EU, ei-
ner Gemeinschaft von Staaten, die sich speziell hinsicht-
lich Geschichte, GroBe, wirtschaftlicher Leistungsfahigkeit,
Kohlevorkommen, Akzeptanz von Kernenergie und Einstel-
lungen zum Umwelt- und Klimaschutz unterscheiden. Dies
galt bereits fir die EU15 und wurde durch den Beitritt 13

weiterer Staaten ab 2004 noch verstérkt: So erreichte trotz
Fortschritten in den Konvergenzprozessen das Pro-Kopf-
Einkommen der 13 Beitrittsstaaten 2019 nur knapp die Half-
te des EU28-Durchschnitts. Starke Umweltbewegungen
haben vor allem die nordlichen EU-Staaten, Deutschland
und GroBbritannien, und in einigen wenigen EU-Landern
wird jede Form von Kernenergie abgelehnt. Auch hinsicht-
lich der Kohlevorkommen gibt es groBe Unterschiede in der
EU. Dennoch hatte die EU bereits fiir Kyoto | und Il sowie fiir
das Pariser Abkommen je nur ein gemeinsames Redukti-
onsziel gesetzt. Dahinter verbergen sind stark divergieren-
de Klimaschutzbeitrdge der Mitgliedstaaten, die vor allem
von der wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit abhangen, aber
auch den nationalen Einstellungen zum Klimaschutz Rech-
nung tragen. Diese unterschiedliche Lastenverteilung fihr-
te z. B. bei Kyoto | dazu, dass die EU15 sich zu 8 % niedrige-
ren Emissionen verpflichtete, aber Irland und den Landern
im Stiden um 13 % bis 27 % hohere Emissionen zugestand
und mit Ddnemark und Deutschland (jeweils -21 %) sowie
Osterreich und GroBbritannien (jeweils -13 %) weit niedrige-
re Emissionen vereinbarte (Neub&umer, 2019).

Um fir das Pariser Abkommen eine Reduktion ihres
TreibhausgasausstoBes von 40% zu erreichen, legte die
EU landerspezifische Minderungsraten fir die nicht dem
EU-weiten Zertifikatehandel unterliegenden Sektoren zwi-
schen 0% (Bulgarien) und 40% (Schweden und Luxem-
burg) fest.” Dies bedeutete z.B. flir Deutschland, dass es
seine gesamten Emissionen — im Vergleich zu 40 % der EU
— um etwa 52 % senken muss. Zudem erhalten vor allem
die wirtschaftlich schwécheren Lander finanzielle Mittel
fur KlimaschutzmaBnahmen. Diese ehrgeizigen Klima-
schutzziele der EU haben dazu geflihrt, dass sie bereits
2019 mit 0,14 t CO, pro 1.000 US-$ BIP die niedrigste CO,-
Intensitat und mit 6,5 t einen relativ niedrigen CO,-AusstoB
pro Kopf erreicht hat (vgl. Tabelle 3). SchlieBlich ist es der
EU27 zwischenzeitlich gelungen, sich auf ein weit ambiti-
onierteres Reduktionsziel von 55 % flr 2030 (gegenlber
1990) zu einigen. Erreicht sie dieses Ziel, so wirde sie
2030 nur noch einen Anteil von 4,2% am globalen CO,-
AusstofB3 haben, und ihr Anteil an den kumulierten globalen
Emissionen wirde 6 % betragen.

Japan und Sidkorea tragen ebenfalls zu niedrigen Emis-
sionen der Industrielander 2030 bei. Die beiden asiati-
schen Staaten unterscheiden sich jedoch erheblich bei
ihrer Wirtschaftskraft, ihrer wirtschaftlichen Dynamik,
der Entwicklung ihres CO,-AusstoBes sowie ihren Klima-
schutzzielen fir 2030 (vgl. Tabelle 3 und 4).

7 Die Minderungsquoten betrugen fiir die dem EU-weiten Zertifika-
tehandel angehérenden Sektoren 43 % und fur die nicht dem Zerti-
fikatehandel angehérenden Sektoren 30 % (fur die Gesamtheit der
Mitgliedsstaaten).
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Strategiewechsel der Industrielander erforderlich

Zieht man Bilanz, so ist das Ergebnis ernlichternd: Selbst
wenn alle Teilnehmerlander am Pariser Abkommen ihre
Klimaschutzziele einhalten, werden die globalen Emissio-
nen 2030 mit 40,8 Gt noch 2,8 Gt héher liegen als 2019
und vor allem 10,8 Gt und damit mehr als ein Drittel h6-
her als 2005, dem (h&ufigsten) Basisjahr flr die NDCs des
Pariser Abkommens. Noch erniichternder ist der Blick auf
die CO,-Budgets: Das Budget fur das 1,5-Grad-Ziel wird
bereits 2028 aufgebraucht sein, und vom Budget flir das
1,75-Grad bzw. das 2-Grad-Ziel werden bis 2030 noch gut
ein Drittel bzw. weniger als 60 % Ubrigbleiben (jeweils bei
einer Wahrscheinlichkeit von 0,67 %) (vgl. Tabelle 4). Somit
ist mit dem Pariser Abkommen - aus globaler Sicht — kein
Durchbruch beim weltweiten Klimaschutz gelungen.

Hinter dieser Gesamtbilanz stehen allerdings ganz unter-
schiedliche Entwicklungen fiir die einzelnen Regionen und
Lander der Erde, die vor dem Hintergrund des Prinzips der
»,gemeinsamen, aber unterschiedlichen Verantwortlichkei-
ten® von entwickelten und nicht entwickelten Landern fr
den Schutz des Klimasystems zu sehen sind.® Dabei ist zu
berlcksichtigen, dass die entwickelten Lander durch ihre
hohen Emissionen klimaschadlicher Gase in der Vergan-
genheit fir die hohe CO,-Konzentration in der Atmosphére
verantwortlich waren, und dass die Entwicklungslander
aufgrund ihrer niedrigen Pro-Kopf-Einkommen Wachstum
bendtigen, das ihre Emissionen erhdhen wird.®

Entsprechend ist es nur folgerichtig und fair, dass die Indus-
trielander sich im Pariser Abkommen verpflichtet haben, ih-
re Emissionen zwischen 2005 und 2030 um 6 Gt zu mindern
und damit nahezu zu halbieren (vgl. Tabelle 4). So lasst sich
allerdings die Erderwa&rmung nicht aufhalten und nur relativ
wenig verlangsamen. Denn aufgrund des Aufstiegs Chinas
zur zweitgroBten Wirtschaftsmacht und des hohen Bevol-
kerungs- und Wirtschaftswachstums in Indien werden bei-
de Lander bis 2030 11,4 Gt CO, mehr emittieren und damit
ihren Anteil am weltweiten CO,-AusstoB auf 46 % erhéhen;
auf dem Weg dorthin werden sie 42 % der kumulierten CO,-
Emissionen verursachen. Hinzu kommt ein hoherer AusstoB
der erddlexportierenden Staaten (+1,4 Gt) sowie weiterer
Lander der Welt (+3,3 Gt), zu denen Volkswirtschaften mit
hohem Bevdlkerungs- und Wirtschaftswachstum gehdéren,
wie die Turkei, Brasilien und Stdafrika. Insgesamt kénnen
die Industrielander durch ihre Einsparungen von 6 Gt nur
etwa 36 % des Anstiegs der weltweiten Emissionen kom-
pensieren. Zudem haben die Industrielander 2030 nur

8 Vgl. Artikel 2, Absatz 2 des Pariser Abkommens, der an die UN-Klima-
rahmenkonvention (UNFCCC) anknipft.

9 Bis zu den 1970er Jahren waren die Industrieldnder fast ausschlieB-
lich fiir die Kumulation anthropogener CO,-Emissionen in der Erdat-
mosphére verantwortlich (Ritchie, 2019; Metz, 2005).
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noch einen Anteil von 17 % am globalen AusstoB, sodass
ihnen nur wenig Spielraum bleibt, um in der weiteren Zu-
kunft durch weniger eigene Emissionen die Zunahme der
CO,-Konzentration in der Erdatmosphére zu begrenzen. So
wird z.B. die EU27 mit ihrer Entscheidung, bis zur Mitte des
Jahrhunderts klimaneutral zu werden, die globalen Emissi-
onen 2050 nur um zusatzlich etwa 0,5 Gt reduzieren.

Vor diesem Hintergrund ist ein Strategiewechsel der In-
dustrielander erforderlich, um dem Klimawandel wirksam
entgegenzuwirken.

e Sje muUssen sich zum einen von der lllusion l6sen,
dass sie alleine durch Minderung ihrer eigenen CO,-
Emissionen die weitere Erderwarmung begrenzen
kénnen. Stattdessen mlssen sie auf die Kooperation
mit Schwellen- und Entwicklungslandern setzen und
sie mit konkreten MaBnahmen zur Senkung des CO,-
AusstoBes unterstiitzen. In diesen Lé&ndern sind die
CO,-Vermeidungskosten in der Regel deutlich niedri-
ger als in den Industrielandern, vor allem weil sie oft
eine hohe Energieintensitat haben, Kohle zum Teil ihre
vorherrschende Energiequelle ist und sie Uber nur we-
nige erneuerbare Energien verfligen.

e Dabei gilt es auch, die Notwendigkeit, das weltweite
Bevolkerungswachstum zu begrenzen, starker in den
Blickpunkt zu rlcken: Die Weltbevdlkerung ist seit
1960 von etwa 3 Mrd. auf derzeit 7,7 Mrd. gestiegen,
und die Vereinten Nationen prognostizieren, dass sie
bis 2050 fast 10 Mrd. erreichen wird (United Nations,
2019). Dieses (zu) hohe Bevolkerungswachstum er-
schwert nicht nur die Bekdmpfung von Hunger und Ar-
mut in den betroffenen Landern, sondern fiihrt auch zu
vielfaltigen Schadigungen ihrer Umwelt und auch zum
weiteren Anstieg des weltweiten CO,-AusstoBes.

e Zum anderen missen die Industrielander (gemeinsam mit
den Schwellen- und Entwicklungslandern) mehr MaBnah-
men zur Anpassung an den Klimawandel ergreifen, z.B.
zur Starkung des Hochwasserschutzes, zur Vermeidung
von Waldbranden, zur effizienteren Nutzung der Wasser-
ressourcen, zur Entwicklung dirreresistenter Baumarten
und Anbaukulturen sowie zur Anpassung der Gebdude
an héhere Temperaturen. Denn die Erderwarmung wird
weitergehen, auch wenn der globale CO,-AusstoB ab
2030 konstant gehalten werden kdnnte. Selbst wenn al-
le Emissionen auf null reduziert wiirden, k&me es ,nach
einer kurzen Erwarmungsphase zu einer annédhernden
Stabilisierung des Klimas Uber viele Jahrhunderte®, dem
sogenannten ,unabwendbaren Klimawandel aufgrund
bisheriger Emissionen” oder dem “zero future emission
commitment” (IPCC, 2017, 59; MacDougall et al., 2020).

Insgesamt war das Pariser Abkommen ein Schritt in die
richtige Richtung, aber kein Durchbruch zu einem welt-
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weiten Klimaabkommen. Dazu wurden die Schwellen- und
Entwicklungsl&nder zu wenig einbezogen, und es wurde
zu wenig auf die gemeinsamen Verantwortlichkeiten von
entwickelten und nicht entwickelten Landern abgestellt.
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Sharing Economy trifft OPNV - das neue
Personenbeforderungsgesetz

Am 1.8.2021 ist das neue Personenbefdérderungsgesetz in Kraft getreten. Es definiert

neue Formen der Mobilitdt. Die Reform enthélt zwei Neuerungen: Erstens wird ein

neuer Gelegenheitsverkehr, der gebiindelte Bedarfsverkehr, zugelassen und damit die
Rechtsgrundlage fiir derartige Mobilitatsdienste geschaffen. Zweitens erméglicht das neue
Gesetz einen bedarfsgesteuerten Linienverkehr als Ergédnzung zum regularen éffentlichen
Personennahverkehr. Kritik an dem neuen Gesetz wurde mit unterschiedlicher Begriindung
gelbt. Es wird sich erst herausstellen, welche Wirkungen das Gesetz entfalten und welchen

zukinftigen Reformbedarf es auslésen wird.

Die Novelle des Personenbeférderungsgesetzes (PBefG)
ist nicht nur fir die Regulierung neuer Verkehrsarten
wichtig. Es geht um die Schaffung eines modernen Per-
sonenbeforderungsrechts, um den Anforderungen an
den Verkehr von morgen in der Stadt und auf dem Land
gerecht zu werden. Dazu mussen die Verkehrswende,
der Klimawandel und die Digitalisierung sowie die sich
wandelnden MobilitdtsbedUlrfnisse der Menschen Be-
ricksichtigung finden.

Bereits im Koalitionsvertrag der GroBen Koalition ist das
Ziel der Modernisierung des Personenbeforderungs-
rechts verankert: ,Wir werden das Personenbeforde-
rungsgesetz mit Blick auf neue digitale Mobilitdtsange-
bote modernisieren.” Es solle der ,Rechtsrahmen fir
neue Mobilitatsangebote wie Fahrgemeinschaften (Ride
Pooling) mit Steuerungsmoglichkeiten durch die Kom-
munen® gedffnet werden. Weiter heiBt es: ,Neue platt-
formbasierte digitale Mobilitdtsangebote brauchen eine
rechtssichere Grundlage fir ihre Zulassung. Dabei achten
wir darauf, dass ein fairer Ausgleich (Level Playing Field)
zwischen den unterschiedlichen Beforderungsformen ge-
wahrt bleibt” (Koalitionsvertrag, 2018). Auf die Grundidee
der Koalition Iasst diese Passage schlieBen: ,Neue Mo-
bilitdtsangebote sowie moderne Bedienformen und der
OPNV missen sich bestmdglich ergénzen.“ Dennoch soll
an dem ,Vorrang von eigenwirtschaftlichen Verkehren im
Personennahverkehr” festgehalten werden und auch ,,;so-
ziale Standards zum Schutz der Beschéftigten® sowie die

© Der/die Autor:iin 2021. Open Access: Dieser Artikel wird unter der
Creative Commons Namensnennung 4.0 International Lizenz verof-
fentlicht (creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.de).

Open Access wird durch die ZBW - Leibniz-Informationszentrum
Wirtschaft gefoérdert.
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»qualitativen und 6kologischen Standards” im Nahverkehr
beibehalten werden.

Das Ziel, die rechtliche Zulassung plattformbasierter di-
gitaler Mobilitdtsangebote nachzuholen, stellt eine Uber-
fallige, nachtragliche Legitimation langst etablierter Mo-
bilitdtsdienste dar. Diese haben bisher haufig im Rahmen
einer Mietwagenlizenz' agiert und befanden sich damit
rechtlich in einem Graubereich, denn in § 49 Abs. 4 PBefG
heiBt es: ,Verkehr mit Mietwagen ist die Beférderung von
Personen mit Personenkraftwagen, die nur im Ganzen zur
Beforderung gemietet werden und mit denen der Unter-
nehmer Fahrten ausflihrt, deren Zweck, Ziel und Ablauf
der Mieter bestimmt und die nicht Verkehr mit Taxen nach
§ 47 sind.”“ Sammelfahrten mehrerer Mieter:innen mit un-
terschiedlichen Zielen sind zwar nicht explizit untersagt,
aber da der Wortlaut des Gesetzes im zweiten Halbsatz
nur den Mieter im Singular enthalt, ist eine Erweiterung auf
mehrere Mietende zumindest explizit nicht vorgesehen
(sogenanntes Gebot, den Wagen als Ganzes zu vermieten,
vgl. Wissenschaftliche Dienste, 2021). Da dies nicht klar
ist, spricht man von einem Graubereich. Die lapidar klin-
gende Schaffung von Rahmenbedingungen flir moderne

1 Ein Mietwagen gemaB PBefG ist ein Fahrzeug, das mit Fahrer:in ge-
mietet wird. Autovermietungen bieten hingegen Mietfahrzeuge zum
Selbstfahren an.

Dr. Petra Ritzer-Angerer ist

Technologien in Minchen.

Fachreferentin
am ifo Zentrum flr Industriebkonomik und neue



790

Analysen und Berichte Klimapolitik

Mobilitdtsbedlrfnisse verbunden mit dem Anspruch von
Fairness bei der Realisierung dieses Ziels stellt gleichwohl
eine sehr anspruchsvolle Aufgabe dar.

Neue digitale Mobilitdtsdienste

Erstim Gesetzentwurf (Deutscher Bundestag, 2021c) wird
das grundsétzliche Problem naher analysiert, dass die
yalternativen Bedienformen®, die auf den Verkehrsmarkt
dréngen, den klassischen Offentlichen Personennahver-
kehr (OPNV) in Deutschland vor groBe Herausforderun-
gen stellen. Der Einsatz neuer Technologien insbesondere
Vermittlungsdienste Uber App- bzw. Smartphone-Steue-
rung hat neue Geschaftsmodelle entstehen lassen, die ei-
ne bedarfsgerechte Vermittlung von Fahrdienstleistungen
ermdglichen. Diese kann durch intelligente Blndelung
mehreren Personen mit unterschiedlichen Zielen unab-
hangig von Linienvorgaben angeboten werden und damit
in der Regel auch eine bessere Auslastung der Fahrzeuge
erzielen, was der Erreichung von Klimazielen dient. Ver-
glichen mit dem bisherigen Angebot des OPNV liegt hier
Uberlegenheit in Technologie, Okologie und Service vor
(vgl. dazu auch Deutscher Bundestag, 2021a).

Digitale Mobilitatsdienste sind zum einen Ridepooling-
Angebote, also Angebotsmodelle, bei denen Fahrtwiin-
sche verschiedener Fahrgdste in Echtzeit geblndelt
werden. Die bekanntesten Anbieter sind CleverShuttle,
Moia (VW), loki (DB), ViavVan (Mercedes Benz Vans und
Via) und in Minchen z. B. IsarTiger, ein MVG-Ridepooling-
Service on Demand. Beim Ridehailing zum anderen liegt
der Schwerpunkt auf der Vermittlung von einzelnen Fahrt-
auftragen dhnlich wie bei einem Taxi bzw. dem Wink- und
Warteverkehr. Die bekanntesten Anbieter hier sind Uber
(UberPop), Lyft (Kooperation mit GM), BlaBlaCar?, Black-
lane in Berlin sowie DiDi in Asien.

Digitale Mobilitatsanbieter sind Teil der sogenannte Sha-
ring Economy?, die fiir immer mehr Menschen eine will-
kommene Alternative zum herkdmmlichen Angebot bie-
tet (vgl. Tabelle 1). Das Teilen von Konsumgegenstanden
oder Dienstleistungen Uber Plattformen im Internet ist
zum stabilen Trend geworden. In den vergangenen zehn

2 BlaBlaCar ist als Vermittlungsplattform privater Mitfahrgelegenhei-
ten bekannt. Gewerbliche Anbieter sind dort aber auch aktiv. Nach
§ 1 PBefG unterliegen alle entgeltlichen Beférderungen diesem Ge-
setz. ,Entgeltlich” ist eine Fahrt auch dann schon, wenn nur anteilig
Benzinkosten Gbernommen werden. Eine private Mitfahrgelegenheit
muss also formal unentgeltlich sein (man kann sich allerdings ander-
weitig revanchieren etwa durch ein Geschenk oder eine Essenseinla-
dung) oder man wechselt sich ab, einmal nimmt der eine den anderen
mit, dann vice versa, usw.

3 Zum Ridesharing als ein Geschéaftsmodell der Sharing Economy, vgl.
Arshavskiy (2018). Synonym zu dem Begriff ,,Sharing Economy* wird
auch ,Collaborative Consumption® verwendet (vgl. Botsman und Ro-
gers, 2010; Sundararajan, 2016).

Jahren stellte dieser Trend einen der wichtigsten globalen
Gesellschafts- und Wirtschaftstrends dar.

In der Regel folgt auf eine Deregulierung eine Marktdy-
namik mit dem Entstehen neuer Geschaftsmodelle, deren
Skalierung digitale Plattformen ermdglichen, d.h. erst
durch digitale Plattformen lasst sich der Umsatz steigern,
ohne kontinuierlich in Produktion und Infrastruktur inves-
tieren und Fixkosten erhdhen zu missen. Die Deregulie-
rung fungiert als enabler flr diese Markte. Bei den Mo-
bilitdtsdiensten passiert die Deregulierung erst jetzt mit
der Novellierung des Personenbeférderungsrechts, bis
zur Gesetzesnovelle agierten sie jedoch bereits auf der
Grundlage von Mietwagenkonzessionen.

Fur die Taxibranche waren die auch friiher schon zugelas-
senen Mietwagen so lange kein Problem, bis der techno-
logische Fortschritt in Form der Entwicklung von Apps zur
digitalen Bestellung eines Fahrdienstanbieters Mietwagen
einen erheblichen Wettbewerbsvorteil verschaffte. Darauf-
hin regte sich Widerstand. Als dann auch noch die unbe-
grenzte gesetzliche Zulassung dieser Mobilitatsdienste
ernsthaft zur Diskussion stand — Bundesverkehrsminister
Andreas Scheuer selbst machte den Vorschlag einer weit-
gehenden Liberalisierung — kam es zu massiven Protesten.

Notwendigkeit einer Novellierung des PBefG

Das Personenbeférderungsgesetz ist urspriinglich am
1. Januar 1964 in Kraft getreten. Trotz zwischenzeit-
licher Reformen handelt es sich um ein Gesetz, des-
sen Urspriinge mehr als 55 Jahre zurlickliegen und das
grundlegender Anderungen bedarf. Ein grundsétzliches
Problem besteht darin, dass das PBefG den ,,Gedanken
der Daseinsvorsorge materialisiere” und ,die Ordnung
der Bereitstellung regele®, aber ,unternehmerische An-
satze ausblende” (Deutscher Bundestag, 2021a, S. 31).
In einer Zeit der allgegenwartigen Navigationsgerate und
Smartphone-Apps stellt die Abschaffung der ,,Ortskun-
deprifung” von Taxifahrer:innen keine Modernisierung,
sondern die Beseitigung eines Anachronismus* dar. Die
veralteten gesetzlich vorgesehenen Verkehrsarten sind
auch der Grund dafir, dass die neuen Mobilitatsange-
bote den gesetzlich vorgegebenen Typen im PBefG oft
nicht eindeutig zuzuordnen sind. Statt einer grundlegen-
den Reform mit dem Ziel der Erfassung und Regulierung
der in der Realitdt vorhandenen Mobilitdtsangebote hat
man sich daflir entschieden, das vorhandene Gesetz an-
zupassen, was angesichts der vielfaltigen Ziele und der

4 Diese Bezeichnung fir die Ortskundepriifung ist der Rede von Dr.
Bernd Buchholz entnommen, die er im Rahmen seiner Tatigkeit als
Mitglied der Findungskommission in der Bundesratssitzung am 12.
Februar 2021 hielt (Bundesrat, 2021b, Plenarprotokoll, 37).
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Beispiele Vehicle Sharing, Ridesharing und -pooling, Lodging, Helpling, Barter Economy, etc.

Attraktivitat Hoéherer Lebenskomfort durch gréBeren Optionsreichtum ohne schlechtes Gewissen in Bezug auf Umwelt und Klima; Eigentum
wird weniger wichtig, es geht um den schnellen, einfachen Zugriff auf Guter und Dienstleistungen.

Problem L&ngst kein Nischenph&nomen mehr, sondern ein Milliardengeschéft: Wenn Tauschen und Teilen erhebliche Teile des Marktge-

schehens ausmachen, kdnnen sie nicht mehr vernachlassigt werden. Es braucht neue Regeln fur die neuen Wirtschaftsbereiche.

Rebound-Effekt

Umuwelt-/Klimaschutz wird nicht zwangsléufig erreicht: Jeder Gegenstand muss gekauft, untergebracht, gepflegt und gewartet

werden. Wenn alle ihren Konsumgiterbestand vergroBern, indem sie bestimmte Funktionen auslagern, wird der Konsum
vergréBert, Umwelt und Klima werden weniger geschiitzt. Technische Effizienzgewinne werden durch Wachstumseffekte

aufgezehrt (Santarius, 2015).

Regulierung

Haufig werden Regulierungsliicken (aus)genutzt im Bereich des Wettbewerbsrechts, der Arbeitnehmerrechte, der Marktkon-

zentration, bei Versicherung und Besteuerung (BMWi, 2017).

Veranderung der
Marktwirtschaft

Eine Verénderung erfolgt in Bezug auf Ressourcenallokation, Wachstum, Marktorganisation und Rolle der Konsument:innen.

Chancen e Effizientere Nutzung von Ressourcen
e Senkung von Transaktionskosten

¢ Potenzielle Wachstumseffekte durch neue Geschaftsmodelle mit Erfolgsmessung auf unmittelbare und einfache Weise,
womit fortwahrend Qualitatsverbesserungen bei Dienstleistungen moglich werden
¢ Innovative Reputationssysteme durch eine Plattform, die gegenseitige Bewertungen aggregiert, kann das Vertrauenspro-

blem einander unbekannter Akteur:innen I6sen

e Verdnderung des Verstandnisses von Konsument:innen, die selbst Anbietende sein kdnnen

Risiken e Eigentum wird zunehmend durch Nutzungsrechte an Ressourcen verdrangt (Rifkin, 2015)

e Wettbewerb zwischen digitalen Vermittlungsplattformen ist von Netzwerkeffekten und positiven Skalenertragen, aber auch
von GréBenvorteilen auf der Angebotsseite geprégt. Dynamik: Wer das Produkt als Erster herausbringt, bekommt eventuell
den ganzen Markt. An Stelle des Wettbewerbs im Markt tritt der Wettbewerb um den Markt

e Plattformbetreibende haben erheblichen Einfluss, da sie den Ordnungsrahmen ihrer Plattform durch die Erstellung des

Vertragsnetzwerks weitgehend selbst bestimmen

Rolle des Staates

Handlungsmaglichkeiten haufig eingeschrankt, nur bei physischer Leistung innerhalb des Nationalstaats. Regelungshoheit:

Ordnungspolitik hat darauf zu achten, dass Betreibende digitaler Vermittlungsplattformen ihrer Verantwortung hinsichtlich
Haftung, Versicherung und Produktsicherheit gerecht werden.

Quelle: eigene Darstellung.

starren Strukturen des gegebenen Gesetzes von Anfang
an nur geringe Erfolgschancen versprach.

Das PBefG regelt alle Formen von gewerblicher Personen-
befoérderung im offentlichen Nahverkehrsraum.® Es ist die
Grundlage der etablierten Strukturen im Verkehr, die vor
der Novelle gar nicht darauf ausgelegt waren, dass dort
Innovationen stattfinden sollen bzw. dass sich in der Struk-
tur etwas dndert. Dies wird an der Systematik des PBefG
deutlich, die ein Verbot mit Erlaubnisvorbehalt vorsieht und
mittels einer Beschrankung genehmigungsfahiger Befor-
derungsarten und -formen die Sicherheit und Ordnung ge-

5 Der offentliche Personennahverkehr ist im PBefG wie folgt definiert:
Offentlicher Personennahverkehr im Sinne dieses Gesetzes ist die
allgemein zugéngliche Beférderung von Personen mit StraBenbah-
nen, Obussen und Kraftfahrzeugen im Linienverkehr, die Uberwie-
gend dazu bestimmt sind, die Verkehrsnachfrage im Stadt-, Vor-
ort- oder Regionalverkehr zu befriedigen. Das ist im Zweifel der Fall,
wenn in der Mehrzahl der Beférderungsfélle eines Verkehrsmittels
die gesamte Reiseweite 50 Kilometer oder die gesamte Reisezeit
eine Stunde nicht (ibersteigt (§ 8 Abs. 1 PBefG). Offentlicher Perso-
nennahverkehr ist auch der Verkehr mit Taxen oder Mietwagen, der
eine der in Absatz 1 genannten Verkehrsarten ersetzt, erganzt oder
verdichtet (§ 8 Abs. 2 PBefG).

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

wahrleistet sowie 6ffentliche Verkehrsinteressen bertick-
sichtigt. Die einzige Ausnahme von der Begrenzung des
Markts zur kommerziellen Personenbeférderung mit dem
Ziel, OPNV und Taxibranche vor Konkurrenz zu schiitzen,®
ist die Experimentierklausel gemaB § 2 Abs. 7 PBefG, so
hat CleverShuttle in Berlin bisher auf dieser Basis Carpoo-
ling angeboten. Eine solche Erprobung von neuen Mobi-
litatsdienstleistungen ist fiir eine Zeit von langstens vier
Jahren genehmigungsféhig, sofern ,6ffentliche Verkehrsin-
teressen nicht entgegenstehen®. Dies war also stets nur in
geringem Umfang und zeitlich begrenzt moglich.

Die von Bundesverkehrsminister Scheuer bereits im Frih-
jahr 2019 eingerichtete Findungskommission mit Mitglie-
dern des Bundesverkehrsministeriums, der Koalitionsfrak-

6 Die Protektion wird durch die Genehmigungspflicht sichergestellt:
Jede/r Unternehmer:in geméaB § 3 PBefG bedarf zu einer Personen-
beférderung im Sinne dieses Gesetzes einer Genehmigung nach
§ 2 PBefG. Das Genehmigungsverfahren unterliegt den 6ffentlich-
rechtlichen Vorschriften der §§ 9 ff. PBefG und diverser darauf be-
ruhender Verordnungen. Die Genehmigungsbehérde hat im OPNV
bei der Erteilung der Genehmigungen einen vom jeweiligen OPNV-
Aufgabentrager aufgestellten Nahverkehrsplan zu bericksichtigen
(§ 8 Abs. 3 PBefG).
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tionen, der Lander und des Verkehrsausschusses des Bun-
destags war sich bereits in seiner ersten Sitzung im Mai
2019 einig, dass ein unbedingt notwendiger Neuregelungs-
bedarf vorliege. Die Kommission erzielte am 19.6.2020
mehrheitlich eine Einigung, die als Grundlage’ des spate-
ren Gesetzentwurfs diente. Anfang Marz 2021 wird nach
fraktionslibergreifenden Verhandlungen ein Kompromiss
gefunden, der am 5.3.2021 im Bundestag (2021c, 2021d)
beschlossen und dem — nach Anderungsvorschlagen —am
26.3.2021 im Bundesrat (2021c) auch zugestimmt wurde.

Zentrale Neuerungen im Personenbeférderungsrecht

Im Folgenden sind die zentralen Anderungen der Geset-
zesnovelle aufgeflhrt:

1. Pooling-Angebote, d.h. Sammelfahrten werden als
neue Verkehrsart innerhalb und auBerhalb des OPNV
erlaubt, sodass Rechtssicherheit herrscht.

2. Neue Anbieter wie Uber gelten zudem als Unterneh-
men, die haften missen und nicht als bloBe Vermittler
selbststandiger Fahrer:innen auftreten kdnnen.

3. Ein Linienbedarfsverkehr wird eingefihrt: , Anruf-*
oder ,Birger-Busse®. Diese haben vor allem im landli-
chen Raum und in Randzonen Bedeutung.

4. Neu ist auch der geblndelte Bedarfsverkehr: ,,Anruf-
Sammeltaxis“ mit Blindelungsquote, d.h. festgelegter
Quote, die der gebindelte Bedarfsverkehr am gesam-
ten Verkehr erreichen muss.

5. Ruckkehrpflicht fir Fahrdienste bleibt bestehen. Da-
ten missen Ubermittelt werden, sodass die Ruckkehr-
pflicht nun auch tberwacht wird.

6. Vorgaben fir neue Fahrdienstvermittler, insbesondere
Preisspannen, sind nun durch die Kommunen maéglich.

7. Ortskundepriifung flr Taxis entféllt, es gibt keine Min-
destbestellfrist fur Mietwagen.

8. Es gibt neue Mindestbeférderungsentgelte fir Mietwa-
gen, Sammeltaxen etc.

9. Taxis behalten ihr alleiniges Privileg, unterwegs Fahr-
gaste aufnehmen zu dirfen (Wink- und Warteverkehr).

7 \Vertreter von Blindnis 90/Die Grlinen erhoben den Vorwurf, dass
der spatere Gesetzentwurf der Regierung den im Rahmen der Uber-
parteilichen Findungskommission ausgehandelten Eckpunkte nur
unzureichend entspreche, insbesondere Umweltvertraglichkeit und
Verkehrseffizienz lediglich Worthilsen seien und auch Anti-Dumping-
Regeln fehlen wirden (Gelbhaar, 2021).

Nach zahlreichen und teilweise massiven Protesten der
Taxibranche behalt das neue Gesetz die Rlickkehrpflicht
bei, das bedeutet, dass die Fahrzeuge von Diensten wie
Moia oder CleverShuttle nach einer Fahrt zu ihrem Stitz-
punkt zurlickkehren missen und erst dann wieder fir
Fahrgaste zu Verfligung stehen. Kritisierende dieser Re-
gelung beanstanden sinnlose Leerfahrten der Mobilitats-
dienste, was auch dem Ziel einer ressourcenschonenden
Mobilitat bzw. dem Klimaschutz zuwiderlaufe. Es wurde
zudem die Regelung aufgenommen, nach der die Kom-
munen die Taxitarifpflicht lockern und eine Spanne von
Hdéchst- und Mindestpreisen einflihren kdnnen.® Daneben
kénnen die Kommunen eine Quote fiir die Fahrdienste am
Verkehrsmix oder Mindestpreise festlegen. Hamburg hat
z.B. festgesetzt, dass eine Fahrt mit dem Fahrdienst Moia
teurer sein muss als eine Fahrt mit Bus oder Bahn.

Mobilitdtsangebote, die nicht eindeutig zuordenbar sind
und die nicht lediglich zur praktischen Erprobung fir eine
Hoéchstdauer von vier Jahren zugelassen werden sollen,
kénnen nach der Verkehrsart bzw. Verkehrsform geneh-
migt werden, der sie am meisten entsprechen (typenge-
mischte Verkehre). Diese Losung bringt es mit sich, dass
aufgrund der verschiedenen Genehmigungsbehdrden in
Deutschland mit jeweils unterschiedlicher Anwendungs-
praxis Unsicherheiten und Unklarheiten bei den Betrei-
benden der neuen Mobilitdtsdienste entstehen.

Die zentrale Neuerung des Gesetzes ist die Einflihrung ei-
ner dritten Verkehrsart. In dieser kbnnen Sammelfahrten
(Pooling) innerhalb (Linienbedarfsverkehr) und auBerhalb
des OPNV (gebiindelter Bedarfsverkehr) geregelt werden.
Solche Sammelverkehre werden durch Unternehmen wie
Moia oder CleverShuttle bereits seit Jahren angeboten,
allerdings groBtenteils auf der rechtlichen Basis einer Ex-
perimentierklausel. Auch fir den Mobilitatsdienst Uber
wurde damit eine Rechtsgrundlage geschaffen.® Ware
es zu keiner Novelle gekommen, hatte ein GroBteil die-
ser neuen Verkehre zum Jahresende eingestellt werden
mussen. Mdglicherweise liegt darin der Hauptgrund da-
flr, dass die Modernisierung des Personenbeférderungs-
rechts jetzt so schnell ein Ende gefunden hat.

8 Unter der Taxitarifpflicht gemaB §§ 51, 39 PBefG versteht man die
Pflicht, im Pflichtfahrgebiet den geltenden Taxitarif anzuwenden.
Taxiunternehmen unterliegen der Tarifpflicht und sind dazu ange-
halten, die Beférderungsentgelte gleichméBig anzuwenden. Ermasi-
gungen sind verboten und nichtig, wenn sie nicht unter den gleichen
Bedingungen angewendet werden. Ein Taxiunternehmen ist dazu ver-
pflichtet, seine Kund:innen gleich zu behandeln.

9 In Deutschland vermittelt Uber ausschlieBlich Fahrten an lizenzierte
Mietwagenunternehmen, so lauten die verfligbaren Optionen UberX,
Black, Jump Bike und UberXL. Friher vermittelte Uber Gber UberPop
Fahrten an private Fahrer:innen mit eigenem Auto, was dem Unter-
nehmen gerichtlich verboten wurde. Die Vermittlung erfolgt tber eine
mobile App oder eine Website. Das Unternehmen erhebt dabei eine
Provision von mehr als 25 % des Fahrpreises.
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Kritik an der Gesetzesnovelle

Wie so oft bei Interessensausgleichen in Form von Kom-
promissen sind auch beim neuen PBefG die verschiede-
nen Seiten nicht zufrieden und Uben unterschiedliche Kri-
tik. Der Bundesverband Taxi und Mietwagen e. V. moniert,
dass vor Inkrafttreten des Gesetzes ab 1. August 2021
noch eine Vielzahl an offenen Fragen mit der Novellierung
des PBefG einhergehen, insbesondere sei von Interesse,
inwieweit die drtlichen Behoérden tatsachlich beabsich-
tigten, den Mietwagenverkehr durch Plattformvermittler
einzuddmmen. Uber unter anderem kritisiert die Rulck-
kehrpflicht. Sie sei antiquiert und hemme Investitionen in
moderne Mobilitdtsangebote und wirke sich vor allem auf
die Mobilitat auf dem Land schlecht aus. Der Verband der
Verkehrsunternehmen (VDV) hat den Regierungsentwurf
vom Ansatz her als eine passende Regulierung fiir gebin-
delte Verkehre bezeichnet. Dreh- und Angelpunkt sei die
Starkung der kommunalen Aufgabentrager mit wirksa-
men Steuerungsmaoglichkeiten. Dies gehe in die richtige
Richtung, es gebe aber Nachbesserungsbedarf, den der
VDV als Branchenverband auch gegeniber dem Bund
und den L&ndern zum Ausdruck gebracht hat.

Aber auch Mitglieder der Findungskommission selbst
Uben Kritik: Fir den Juristen Nobert Buchholz (FDP) und
die Volkswirtin Daniela Kluckert (FDP) geht der ausgehan-
delte Kompromiss nicht weit genug; bei der Mobilitat des
21. Jahrhunderts dlrfe es nicht Ziel sein, niemandem Ge-
wohntes zu nehmen. Der Vorschlag der beiden beinhaltet
flexiblere Taxitarife, d.h. kiinftig nur noch eine Konzessi-
on mit einem Hochsttarif, frei verhandelbaren Tarifen bei
geteilten Fahrten und eine Aufsichtsbehdérde, die schwar-
ze Schafe ausfindig mache und aus dem Verkehr ziehe
(Buchholz und Kluckert, 2021). Sowohl Politiker:innen als
auch Forschende kritisieren weiterhin eine viel zu starke
Regulierung bzw. Uberregulierung, die schon bald neue
Reformen nétig machen werde. Justus Haucap vom
Dusseldorf Institute for Competition Economics hélt die
Ruckkehrpflicht bei Mietwagen flir problematisch, weil sie
deren Fahrten klnstlich verteuere, um anderen Verkehrs-
mitteln kunstliche Wettbewerbsvorteile zu verschaffen.
Das Gleiche gelte fir eine etwaige Vorbestellfrist fir Miet-
wagen. Haucap sprach sich flir mehr Preisflexibilitat aus.
Damit kénne auch eine bessere Auslastung der Fahrzeu-
ge erreicht werden.'® Eine Ablehnung erfuhr der Entwurf
von der Gewerkschaft ver.di und dem Deutschen Stad-
te- und Gemeindebund. SchlieBlich wurde auch beklagt,
dass der Prozess der Digitalisierung sehr spét beginne
und die Umsetzung groBe Schwierigkeiten mache.

10 Diese Kritikpunkte wurden am 22.2.2021 wahrend einer 6ffentlichen
Anhoérung des Verkehrsausschusses vorgetragen, vgl. Deutscher
Bundestag (2021b).
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Foérderung neuer Mobilitatsdienste und Protektion
der klassischen Anbieter

Auf dem Markt flr Personenbeférderung gibt es grund-
satzlich nur niedrige Eintrittsbarrieren, denn es braucht
lediglich ein Auto mit Navigationsgerat und eine Konzes-
sion. Die seit Jahren kritisierte starke Marktregulierung
wirkt jedoch wie eine Eintrittsbarriere. Die Regulierungen
im PBefG schitzen Taxiunternehmer im Ausgleich dafir,
dass sie Transport garantieren und fiir Menschen mit be-
sonderen BedUrfnissen aufgrund ihrer Betriebs- und Be-
férderungspflicht stets verfligbar sind. Wie sich gezeigt
hat, picken die neuen mobilen Dienstleister Rosinen, bie-
ten also nur selektierte Beférderungen an, sodass bei einer
weitgehenden Liberalisierung Versorgungsliicken befilirch-
tet wurden. Damit wird die bestehende Protektion bislang
also durch gesellschaftliche Solidaritdt gerechtfertigt. Im
Grundsatz gilt daher: Wer gesellschaftlich erwinschte
Aufgaben Ubernimmt, hat Anspruch auf Protektion. Wett-
bewerb durch Anbieter auBerhalb dieses Regulierungsrah-
mens unterlauft diese Solidaritat. Wenn die Gesellschaft
will, dass diese Dienstleistungen in einem wettbewerbso-
rientierten System erbracht werden, muss die Zahlung an
die Leistungserbringenden auf andere Weise erfolgen als
auf diese indirekte Weise (Leiren und Aarhaug, 2016). Diese
Legitimation rechtfertigt aber keine Gangelungen anderer
Anbieter wie etwa durch die umstrittene Rickkehrpflicht.
Durch das neu eingeflihrte Recht der Kommunen, auch
Preis-ober- und -untergrenzen fiir Fahrten vorzugeben, ist
die Tarifbindung, die fiir Taxis schon immer galt, faktisch
auf Mietwagen zumindest teilweise erweitert worden.

Jeder Anbieter, der bereit ist, zuverlassig und verantwort-
lich innerhalb oder auBerhalb des OPNV Transportdienste
anzubieten, sollte dies dirfen. Im Rahmen der neu einge-
flhrten Verkehrsarten wie dem Linienbedarfsverkehr (OP-
NV) und dem gebiindelten Bedarfsverkehr (Nicht-OPNV)
kénnen Verkehrsunternehmen nun frei entscheiden, ob sie
ihr Beforderungsangebot erweitern oder anpassen wollen.
Mit dieser Entscheidung fiir ein bestimmtes Beférderungs-
angebot kdnnen die Unternehmen gleichzeitig frei dartiber
entscheiden, inwieweit sie zum OPNV gehéren (wollen). Ei-
ne Alternative zur Protektion der Taxibranche, welche die
weitgehende Liberalisierung des Markts der Personen-
beférderung ermodglichen wiirde, wére eine anderweitige
Sicherstellung von etwa Kranken- und Behindertentrans-
porten (vgl. Uber Health in den USA). Erst dann wirden
die Grinde fir die Protektion entfallen und eine ganz
neue liberalisierte Form des Markts mdglich werden.

Fazit

Das neue PBefG bietet einige Chancen, die positiv zu be-
urteilen sind. Die neuen Mobilitatsdienste muissen nicht

793



794

Analysen und Berichte Klimapolitik

mehr in einem rechtlichen Graubereich agieren, fir sie
wurde nun Rechtssicherheit geschaffen. Durch die neu
eingefiihrten Verkehrsarten innerhalb und auBerhalb des
OPNV bieten sich gestalterische bzw. unternehmerische
Chancen fir Kommunen und Unternehmen. Die Erfassung
und idealerweise intelligente Nutzung von Mobilitdtsdaten
bietet Unterstlitzung bei dieser Aufgabe flir beide Seiten,
vor allem in Bezug auf das wichtige Ziel einer Orchestrie-
rung (Knie und Ruhrort, 2019; zur gegenseitigen Ergénzung
von OPNV und CarSharing, vgl. Huwer, 2002). Die vorhan-
denen, aber auch neue Unternehmen kénnen selbst durch
ihr Geschaftsmodell entscheiden, inwieweit sie zum OPNV
gehdren wollen. Moglich geworden ist damit die Option auf
eine maBgeschneiderte Losung fir die jeweilige Region,
welche die spezifische Situation adressiert.

Kritisch zu sehen ist, dass es sich erst in Zukunft herausstel-
len wird, inwieweit die neuen Regelungen eine Zielerreichung
bewirken und die Verkehrseffizienz tatsachlich werden stei-
gern kénnen. Eine gerichtliche Uberpriifung der Restriktio-
nen einzelner Geschaftstatigkeiten durch Unternehmen ist
zu erwarten. Die beibehaltene Rickkehrpflicht bei Mietwa-
gen ist problematisch, da Fahrten so kunstlich verteuert wer-
den. Zudem kénnte sich die Ubertragung einiger Aufgaben
auf die Kommunen eventuell als problembehaftet herausstel-
len. Das Gesetz hat als expliziter Kompromiss bzw. Interes-
senausgleich eine unklare Zielsetzung: Einerseits Schutz des
Taxigewerbes, andererseits innovationsfreundlicher Rechts-
rahmen? Durch die Einbeziehung der Kommunen wird es
statt einer einheitlichen, einfachen und modernen Regelung
vollig uneinheitliche Regelungen geben. Dadurch drohen
Kleinstaaterei und die Schaffung eines Flickenteppichs.

Literatur

Arshavskiy, M. (2018), Sharing Economy Business Models: Focus on
Ride-Sharing, California Review Management, https://cmr.berkeley.
edu/2018/09/ride-sharing/ (26. Juli 2021).

BMWi (2017), ,Sharing Economy“ und Wirtschaftspolitik, Gutachten des
Wissenschaftlichen Beirats beim Bundesministerium fir Wirtschaft
und Energie, https:/www.bmwi.de/Redaktion/DE/Publikationen/
Ministerium/Veroeffentlichung-Wissenschaftlicher-Beirat/gutachten-
wissenschaftlicher-beirat-sharing-economy-wirtschaftspolitik.html
(17. Juni 2021).

Botsman, R. und R. Rogers (2010), What’s mine is yours — The rise of colla-
borative consumption, Harper Business.

Buchholz, B. und D. Kluckert (2021), Wie die Digitalisierung uns den Weg in
eine bessere Mobilitat weisen kann, Tagesspiegel vom 25. Januar, ht-

tps://background.tagesspiegel.de/mobilitaet/wie-die-digitalisierung-
uns-den-weg-in-eine-bessere-mobilitaet-weisen-kann (17. Juni 2021).

Bundesrat (2021a), zu Drucksache 28/21, Unterrichtung durch den
Deutschen Bundestag, 5. Marz, https://dserver.bundestag.de/
brd/2021/0028-21(zu).pdf (14. September 2021).

Bundesrat (2021b), Plenarprotokoll, 1000. Sitzung, Berlin, 12. Februar,
https://www.bundesrat.de/SharedDocs/downloads/DE/plenarproto-
kolle/2021/Plenarprotokoll-1000.pdf?__blob=publicationFile&v=2 (14.
September 2021).

Bundesrat (2021c), Plenarprotokoll, 1002. Sitzung, Berlin, 26. Mérz, htt-
ps://www.bundesrat.de/SharedDocs/downloads/DE/plenarprotokol-
le/2021/Plenarprotokoll-1002.pdf?__blob=publicationFile&v=2  (14.
September 2021).

Deutscher Bundestag (2021a), Ausschuss fir Verkehr und digitale Infra-
struktur, Redigiertes Wortprotokoll der 97. Sitzung, Berlin, 13. Januar, ht-
tps://www.bundestag.de/resource/blob/827092/83fd4b12cc6a6a032c4
1140b439e5633/97-Protokoll-13-01-2021-OeA-data.pdf (17. Juni 2021).

Deutscher Bundestag (2021b), Ausschuss fiir Verkehr und digitale Infra-
struktur, Offentliche Sitzung des Verkehrsausschusses zur Moder-
nisierung des Personenbeférderungsrechts, Berlin, 22. Februar, Re-
digiertes Wortprotokoll der 100. Sitzung, Berlin, 22. Februar, https:/
www.bundestag.de/resource/blob/829006/576236962f6e706cc6a43
dbbbcf915f1/100-Protokoll-22-02-2021-OeA-data.pdf (17. Juni 2021).

Deutscher Bundestag (2021c), Drucksache 19/27288, 19. Wahlperiode,
Beschlussempfehlung und Bericht des Ausschusses fur Verkehr und
digitale Infrastruktur (15. Ausschuss), 3. Mérz, https://dserver.bun-
destag.de/btd/19/272/1927288.pdf (17. Juni 2021).

Deutscher Bundestag (2021d), Dokumente, Bundestag reformiert
das Recht der Personenbeférderung, https://www.bundestag.de/
dokumente/textarchiv/2021/kw09-de-personenbefoerderungs-
recht-824864 (14. September 2021).

Gelbhaar, S. (2021), DOSSIER Personenbeférderungsgesetz PbefG-No-
velle, https://www.stefan-gelbhaar.de/pbefg (17. Juni 2021).

Huwer, U. (2002), Kombinierte Mobilitét gestalten: Die Schnittstelle OPNV —
CarSharing, Diss.

Koalitionsvertrag zwischen CDU, CSU und SPD (2018), 19. Legislaturpe-
riode, https://www.bundesregierung.de/breg-de/themen/koalitions-
vertrag-zwischen-cdu-csu-und-spd-195906 (7. September 2021).

Knie, A. und L. Ruhrort (2019), Die Neuordnung des Offentlichen Ver-
kehrs, Grundsétze flr eine neue zukunftsorientierte Regulierung im
Personenbeférderungsgesetz (PBefG), https:/www.klimareporter.
de/images/dokumente/2019/05/PBefG_Mai2019.pdf (17. Juni 2021).

Leiren, M. D. und J. Aarhaug (2016), Taxis and crowd-taxis: sharing as a
private activity and public concern, Internet Policy Review — Journal
on internet regulation, 5(2), https://policyreview.info/articles/analysis/
taxis-and-crowd-taxis-sharing-private-activity-and-public-concern
(26. Juli 2021).

Rifkin, J. (2015), The Zero Marginal Cost Society: The Internet of Things, the
Collaborative Commons, and the Eclipse of Capitalism, Palgrave Mac-
millan.

Santarius, T. (2015), Der Rebound-Effekt — Okonomische, psychische und
soziale Herausforderungen fir die Entkopplung von Wirtschaftswachs-
tum und Energieverbrauch, Metropolis.

Sundararajan, A. (2016), The Sharing Economy — The end of employment
and the rise of crowd-based capitalism, Cambridge, MIT Press.

Wissenschaftliche Dienste (2021), Deutscher Bundestag, Ausarbeitung,
»Regulierung von Car-Pooling-Angeboten, Gesetzentwurf zur Moder-
nisierung des Personenbeférderungsrechts®, WD 5 - 3000 - 017/21,
18. Februar, https://www.bundestag.de/resource/blob/829894/cbed-
5f5c4d11eea72adeb12fc3258639/WD-5-017-21-pdf-data.pdf (14.
September 2021).

Title: Sharing Economy Meets Public Transport - The New Passenger Transport Act

Abstract: The new Passenger Transport Act came into force on 1 August 2021. It defines new forms of mobility. The reform contains two
innovations: Firstly, a new occasional transport service, bundled on-demand transport, is permitted, creating the legal basis for such mobil-
ity services. Secondly, the new law allows for demand-responsive scheduled transport as a supplement to regular local public transport.
Criticism of the new law has been voiced on different grounds. It remains to be seen what effects the law will have and the need for reform it

will trigger in the future.
JEL Classification: K23, L14, L51

Wirtschaftsdienst 2021 | 10



DOI: 10.1007/s10273-021-3023-1

Alexander Eisenkopf, Andreas Knorr

Analysen und Berichte Klimapolitik

Emissionshandel als Leitinstrument fur eine
effektive und effiziente EU-Klimapolitik im Verkehr

Das oberste klimapolitische Ziel der EU ist die vollstdndige Dekarbonisierung der Wirtschaft
ihrer Mitgliedsstaaten bis 2050, d. h. die Klimaneutralitat in allen Sektoren, die derzeit noch
von fossilen Brennstoffen abhangig sind. Dies spiegelt sich in der politischen Agenda der EU-
Kommission unter dem Titel ,European Green Deal“ wider. Um die Klimaneutralitat bis 2050 zu
erreichen, wurde das bisherige CO,-Zwischenziel der EU kiirzlich von 40 % auf 55 % Reduktion
bis 2030 verscharft. Im unlangst angekiindigten ,Fit for 55“-Programm hat die Kommission
umfassende Reformen des EU-Emissionshandelssystems, der Erneuerbare-Energien-Richtlinie
und der Energiesteuerrichtlinie vorgeschlagen, um den European Green Deal volistandig
umzusetzen. Die vorgeschlagenen MaBnahmen werden kritisch bewertet.

Oberstes Ziel der Klimapolitik der EU unter dem Stichwort
European Green Deal ist die (weitestgehende) Dekarboni-
sierung der gesamten Volkswirtschaften bis 2050, d.h. die
Klimaneutralitat aller derzeit noch von fossilen Brennstof-
fen abhangigen Wirtschaftszweige. Am 14. Juli 2021 ver-
offentlichte die EU-Kommission ihr ,Fit for 55“-Package
(Européische Kommission, 2021). Bereits vorher wurde das
auf EU-Ebene bisher gliltige CO,-Reduktionszwischenziel
bis 2030 von 40 % auf 55% splrbar verschérft. Operati-
onalisiert werden soll es insbesondere durch Reformen
beim EU-Emissionshandel, bei der Erneuerbare-Energien-
Richtlinie und bei der Energiesteuer-Richtlinie. Unter den
von der Klimapolitik adressierten Sektoren nimmt der
Verkehr eine Schlisselrolle ein, da in diesem Bereich die
politisch definierten Minderungsziele bisher nicht erreicht
werden konnten. Er ist vielmehr der einzige Sektor, in dem
in der EU27 gegenliber dem Referenzjahr 1990 die Treib-
hausgasemissionen gestiegen sind, wahrend insgesamt
auf europaischer Ebene bis 2019 (vor Corona) eine Re-
duzierung um 24 % realisiert wurde." So emittierte alleine
der StraBenverkehr 2018 ca. 888 Mio. t CO, durch die Ver-
brennung von Kraftstoffen. Auf Pkw und Motorrader ent-
fiel dabei mit 62 % der groBte Anteil, auf Lkw und Busse
weitere 26 % sowie 13 % auf leichte Nutzfahrzeuge. Ins-
gesamt war der StraBenverkehr 2018 fur 26 % aller CO,-

© Der/die Autor:iin 2021. Open Access: Dieser Artikel wird unter der
Creative Commons Namensnennung 4.0 International Lizenz ver6f-
fentlicht (creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.de).

Open Access wird durch die ZBW - Leibniz-Informationszentrum
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1 GeméB Treibhausgasinventar ohne Effekte aus der Landnutzung (Euro-
pean Commission, 2021). Im Folgenden werden die Termini CO,-Emissi-
onen und Treibhausgasemissionen synonym verwendet, da die aus Ver-
brennungsmotoren stammenden CO,-Emissionen der zentrale Ansatz-
punkt zur Senkung der Treibhausgasemissionen des Landverkehrs sind.
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Emissionen in der EU verantwortlich. 1990 lag der Anteil
noch bei 16 % (Statistisches Bundesamt, 2020).

Angesichts der politisch definierten Treibhausgasminde-
rungsziele bis 2030 und langfristig bis 2050 stellt sich die
Frage immer drédngender, wie auch im Verkehrssektor eine
Annahrung an den gewilnschten Zielkorridor erreicht wer-
den kann. Der Verkehrssektor ist derzeit nur teilweise in das
europédische Emissionshandelssystem EU-EHS integriert.
Er unterliegt individuellen Emissionsreduktionszielen im
Rahmen der sogenannten Lastenteilung ESD (Effort Sha-
ring Decision). Lediglich der Luftverkehr ist seit 2012 Teil des
Emissionshandelssystems; bereits zuvor waren indirekt alle
strombasierten Transportaktivitdten darin integriert. Klima-
ziele im Landverkehr werden bislang primér Uber Flotten-
emissionsstandards, die Besteuerung von Kraftstoffen, so-
wie Richtlinien zur Nutzung erneuerbarer Energien (RED |I)
adressiert. Im Fokus steht dabei die Elektromobilitét.

Mit dem ,Fit for 55“-Package kommt auch der Emissions-
handel neu ins Spiel. Vorgaben im Hinblick auf die Ver-
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wendung erneuerbarer Energien und die Verbesserung
der Energieeffizienz sollen nach den aktuell bekannt ge-
wordenen Regelungen drastisch verscharft werden. Aus-
gangspunkt unserer Uberlegungen dazu ist die Feststel-
lung, dass der regulatorische Rahmen des Verkehrssek-
tors derzeit einen intra- und intersektoral nur unzureichend
abgestimmten Instrumentenkorb anstelle eines effektiven,
konsistenten und O6konomisch effizienten Ansatzes von
Klimapolitik darstellt. Das 6konomische Grundproblem
liegt darin, dass CO,-Emissionen innerhalb und auBerhalb
des EU-EHS unterschiedlich behandelt werden und damit
das Aquimarginalprinzip verletzt wird, das den zentralen
Indikator flr 6konomische Effizienz darstellt (Eisenkopf
und Knorr, 2016). Die Umsetzung dieses Prinzips erfor-
dert, dass fir alle relevanten CO,-Emittenten die Vermei-
dungskosten einer marginalen Tonne CO, identisch sind.
CO, sollte folglich dort vermieden werden, wo dies am
glnstigsten ist, also unabhangig von Technologie, Sektor,
Ort oder konkretem Emittenten (Feist, Haucap und Keh-
der, 2019). Wahrend somit fir alle innerhalb des EU-EHS
angesiedelten Sektoren ein einheitlicher Schattenpreis
gilt, durften z.B. die Grenzvermeidungskosten fiir Treib-
hausgase im Zuge der CO,-Flottenregulierung fur Pkw um
ein Vielfaches héher sein als sie aktuell im EU-EHS sind.
Auch die Vermeidungskosten durch die umfangreiche For-
derung der Elektromobilitdt sind angesichts der tatséach-
lichen Emissionen batterieelektrischer Fahrzeuge auf ab-
sehbare Zeit prohibitiv hoch.

Vor diesem Hintergrund tut eine Neubesinnung auf eine
konsistente und in den Gesamtkontext der Klimapolitik
adaquat eingebundene Strategie fir den Verkehrssek-
tor not. State of the Art der Klimadkonomik ist, dass eine
rationale Klimapolitik sich auf 6konomische Instrumente
wie eine CO,-Steuer oder ein Handelssystem fur Emissi-
onsrechte statt auf ordnungsrechtliche Eingriffe stitzen
sollte (SVR, 2019). Vor diesem Hintergrund behandelt die-
ses Papier Méglichkeiten der Einbeziehung des Verkehrs,
insbesondere des StraBenverkehrs, in das EU-EHS. Die
Uberlegungen konzentrieren sich auf den StraBenverkehr
mit Pkw und Lkw; sowohl der Schienenverkehr als auch
der Schiffsverkehr werden ausgeklammert. Gleichwohl
sollte auch dort eine Integration in den Emissionshandel
verfolgt werden, wie es bisher nur im Luftverkehr und bei
allen strombasierten Transportaktivitaten der Fall ist.

Emissionshandel als ,,Goldstandard der Klimapolitik*

Zur Internalisierung negativer Externalitaten hélt die 6ko-
nomische Theorie des Marktversagens verschiedene In-
strumente bereit (Endres, 2013). Als relevante Lésungsan-
sétze flr Treibhausgasemissionen sind grundsétzlich ord-
nungsrechtliche MaBnahmen sowie marktbasierte Preis|6-
sungen relevant, wahrend moralische Appelle regelmaBig

am Trittbrettfahrerproblem scheitern dirften und Lésun-
gen auf der Grundlage des Coase-Theorems wegen der
hohen Transaktionskosten unrealistisch erscheinen. Ord-
nungsrechtliche MaBnahmen setzen auf eine umfassende
und kleinteilige Regulierung der mit den klimarelevanten
Emissionen verbundenen 6konomischen Aktivitaten. Sie
umfassen Ge- und Verbote sowie Standards bzw. Grenz-
werte bezogen auf die jeweilige Emissionsquelle (Fritsch,
2018). Im StraBenverkehr sind neben Grenzwerten flr
Flottenemissionen oder Standards flr die Emissionsinten-
sitat von Treibstoffen, die bereits heute eingesetzt werden,
auch Verbote flr Fahrzeuge mit Verbrennungsmotoren ein
potenzielles ordnungsrechtliches Instrument.

In der Theorie externer Effekte kann relativ einfach gezeigt
werden, dass ordnungsrechtliche MaBnahmen aus wohl-
fahrtsbkonomischer Sicht pretialen Losungen unterlegen
sind. Es bestehen auBerdem Zweifel hinsichtlich der Zieler-
reichung, speziell wenn auf einzelne Emittenten bezogene
End-of-pipe-Losungen gewahlt werden — z.B. die spezifi-
schen Fahrzeugemissionen. Solche MaBnahmen garan-
tieren in einem dynamischen Umfeld mit Konjunktur- und
Preisschwankungen nicht die Erreichung der gesetzten
Klimaziele. AuBerdem flihren technologische Anpassun-
gen infolge der angereizten Effizienzsteigerungen regelma-
Big zu Rebound-Effekten (Edenhofer et al., 2019). Beson-
ders bedeutsam ist aber, dass sektorbezogene kleinteilige
ordnungsrechtliche Regulierungen das flr eine optimale
Ressourcenallokation grundlegende 6konomische Aqui-
marginalprinzip verletzen (Eisenkopf und Knorr, 2016).
Einheitliche CO,-Vermeidungskosten lassen sich mit ord-
nungsrechtlichen Ansatzen in der Regel nicht erreichen, da
Vermeidungskosten im Ordnungsrecht keine Rolle spielen.
Daher sind die Anpassungskosten der Betroffenen an die
Vorgaben zu hoch; hinzu kommen die Transaktionskos-
ten der Regulierung selbst infolge komplexer Regelwerke,
Messmethoden und Ausflihrungsbestimmungen (Fritsch,
2018). Ordnungsrechtliche MaBnahmen erscheinen trotz-
dem politisch attraktiv, da sie flir das Publikum klar und ver-
standlich sind und die Politik Handlungsfahigkeit demons-
trieren kann (Pritzl, 2020). Sowohl Blrger:innen als auch
Politiker:innen sind zudem aufgrund geringer 6konomi-
scher Bildung hinsichtlich der Wirkungen eines anonymen
Preismechanismus eher misstrauisch. SchlieBlich bleiben
die haufig regressiven Verteilungswirkungen solcher MaB-
nahmen in der Regel verborgen (Edenhofer et al., 2019).

Die Reduzierung von CO,-Emissionen sollte sich daher auf
marktbasierte Instrumente stlitzen, welche die 6konomi-
sche Effizienz der Klimapolitik sicherstellen. Grundsétzliche
Alternativen sind die Preissteuerung durch direkte Beprei-
sung von Emissionen und die Mengensteuerung Uber ein
Emissionshandelssystem. In beiden Féllen wird in den in-
kludierten Sektoren ein einheitlicher CO,-Preis erreicht und
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damit den Anforderungen des Aquimarginalprinzips und der
Kosteneffizienz Genlige getan. Die Ansatze unterscheiden
sich aber in ihren Wirkungen beim klimapolitischen Zieler-
reichungsgrad und bei anderen wichtigen Eigenschaften.
Bevor ein Vergleich vorgenommen werden kann, ist klarzu-
stellen, dass diese Betrachtung von der derzeit bestehen-
den Besteuerung der Nutzung fossiler Kraftstoffe bzw. der
damit verbundenen CO,-Emissionen abstrahiert. Das Aus-
blenden der bereits heute sehr hohen Steuerlast des Ver-
kehrs ist zwar unbefriedigend aber alternativios, um Uber-
haupt zu einer L6sung zu kommen. Hieraus ist allerdings die
Forderung nach einer grundsétzlichen Reform der Kraftfahr-
zeugbesteuerung im Nachgang zur Einflihrung einer Inter-
nalisierungslosung fir klimarelevante Emissionen des Ver-
kehrssektors abzuleiten (Edenhofer et al., 2019). Eine solche
Reform ist auch faktisch unumgéanglich, da im Zuge der zu
erwartenden, politisch durch umfassende finanzielle Anrei-
ze forcierten Substitution von Verbrennern durch elektrisch
angetriebene Fahrzeuge ein wesentlicher Teil der bisherigen
Steuerbasis (d. h. die auf Benzin und Diesel erhobene Ener-
giesteuer und CO,-Steuer) mittelfristig erodieren wird.

Setzt man politisch gleichwohl auf eine Steuerlésung zur
Internalisierung der Emissionen, misste die Politik versu-
chen, lber die Vorgabe eines CO,-Preises die Emissions-
menge zu verringern. Diese ergibt sich jedoch als resultie-
rende GroBe aus der Anpassungsreaktion der Emittenten
und ist daher ungewiss. Zwar liegen Schatzungen hin-
sichtlich der Preiselastizitat der Nachfrage z.B. fir Kraft-
stoffe vor, doch sind diese in der Regel nur fir kleine (mar-
ginale) Verdnderungen der Preise definiert. Die Elastizita-
ten lassen sich auch aus grundséatzlichen methodischen
Erwagungen nicht flr groBere Preisspriinge extrapolieren
(Obermdiller, Puls und Schaefer, 2019), sodass die Reakti-
onen der Betroffenen bei starkeren Preisanderungen auf
dieser Informationsbasis nicht valide abschatzbar sind.
Die Preisldésung weist also den zentralen Nachteil auf,
dass die tatsachliche Emissionsreduktion ex ante un-
bestimmt ist. Angesichts der vorliegenden empirischen
Schéatzungen ist zudem eher mit einer unelastischen
Kraftstoffnachfrage zu rechnen, d.h. es bedarf spirbarer
Preiserhéhungen, um die politisch gewtinschten Redukti-
onen zu erreichen (Obermdller, Puls und Schaefer, 2019).

Da in der internationalen Klimapolitik nach dem Abkommen
von Paris konkrete Mengenreduktionen im Vordergrund
stehen, bietet es sich ohnehin an, statt der Preis- eine Men-
gensteuerung zu verfolgen (Carstensen und Kooths, 2019).
Dabei werden konkrete Emissionsmengen vorgegeben.
Die Politik schafft Uiber die Definition einer Obergrenze der
Emissionen und eines Reduktionspfads kiinstlich Knapp-
heit an Emissionsrechten. Werden diese Rechte zwischen
den Beteiligten gehandelt, bildet sich am Markt fiir Emis-
sionsrechte ein Preis, der das Niveau der aktuellen margi-
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nalen Vermeidungskosten widerspiegelt. Festzuhalten ist,
dass ein solcher Schattenpreis fiir die Emission einer Tonne
CO, unabhéngig davon existiert und allokationsrelevant ist,
ob die Emissionsrechte gratis an die bisherigen Emitten-
ten abgegeben (Grandfathering), versteigert oder verkauft
wurden. Durch den Handel mit Emissionsrechten auf einem
Sekundarmarkt wird erreicht, dass innerhalb des Systems
Emissionen dort reduziert werden, wo dies zu minimalen
Kosten maoglich ist. Der Preis ist in diesem System eine re-
sultierende GroBe der politischen Mengenvorgabe und der
Anpassungsreaktionen der Emittenten unter den jeweiligen
wirtschaftlichen Rahmenbedingungen und daher ex ante
nur bedingt abschéatzbar. Fir die klimapolitische Bewertung
des Emissionshandels ist die Entwicklung der Zertifikats-
preise allerdings vollkommen irrelevant. SchlieBlich ist sys-
tembedingt absolute Treffsicherheit im Bezug auf das kli-
mapolitisch gesetzte Emissions(reduktions)ziel garantiert.

EU-EHS: maBgebendes Instrument der EU-Klimapolitik

Klimapolitik im Verkehrssektor sollte auf den bereits vorlie-
genden institutionellen Arrangements und praktizierten Ins-
trumenten aufbauen. Kernelement der europaischen Klima-
politik ist seit seiner Einfllhrung 2005 das europaische Emis-
sionshandelssystem, obwohl es aktuell nur gut 40 % aller
Emissionen in der EU abdeckt (ICAP, 2020). In seiner heuti-
gen Ausgestaltung umfasst das EU-EHS die 27 EU-Staaten
sowie Island, Liechtenstein und Norwegen.? Zudem trat das
VerknUpfungsabkommen des schweizerischen Emissions-
handelssystems mit dem EU-EHS zum 1.1.2020 in Kraft. Die
relativ geringe Abdeckung des EU-EHS resultiert aus der
politisch begriindeten Begrenzung auf eine Auswahl emit-
tierender Sektoren; so sind groBe Teile des Verkehrs, die
Land- und Forstwirtschaft, Abfallwirtschaft sowie die Ge-
baudewirtschaft (Warmesektor) derzeit nicht im EU-EHS
enthalten. Das EU-EHS basiert auf einem Cap-and-Trade-
Ansatz, bei dem eine absolute Emissionshéchstmenge
(Cap) fir die in das System eingezogenen Sektoren fest-
gelegt wird. Im Rahmen der europdaischen Klimaziele wur-
de die Zertifikatsobergrenze von 2013 bis 2020 um jéhrlich
1,74 % abgesenkt; von 2021 bis 2030 war bisher eine Re-
duktion des Cap von 2,2% p.a. verbindlich geplant; laut
den Vorschlagen der Kommission vom 14. Juli 2021 soll
dieser Reduktionsfaktor auf 4,2 % steigen. Die Allokation
der Emissionsberechtigungen erfolgte in der Vergangen-
heit durch kostenfreie Zuteilung (Grandfathering) und Auk-
tionierung (Feist, Haucap und Kehder, 2019).

Im Ergebnis hat das EU-EHS bisher die von der EU fixier-
ten Emissionsziele sicher erreicht. Aufgrund von externen

2 Mit dem Brexit fiihrte GroBbritannien, das zuvor ebenfalls dem EU-EHS
angehorte, mit dem United Kingdom Emission Trading System (UK
ETS) am 1.1.2021 ein eigenes nationales Emissionshandelssystem ein.
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Einflussfaktoren, Prognosefehlern und dem Marktdesign
des EU-EHS, das bis zur Reform 2018 keine Abschdpfung
nicht genutzter Allowances vorsah, kam es sogar zu einem
kumulierten Uberschuss von in der Spitze bis zu 2 Mrd.
Emissionsrechten, der in der zweiten und insbesondere drit-
ten Handelsperiode zu einem massiven Preisverfall dieser
Rechte fiihrte. Zeitweise wurden Emissionsrechte zu einem
Preis von unter 5 Euro je EU-Emissionsberechtigung (Euro-
pean Union Allowance bzw. EUA) gehandelt. Die tber Jahre
sehr niedrigen Zertifikatspreise haben den Emissionshandel
in der breiten Offentlichkeit diskreditiert: Das géngige Ar-
gument lautet, dass der Emissionshandel nicht funktioniert
habe, wie die niedrigen Preise flr Emissionsrechte belegen
wirden. Diese Kritik zeugt jedoch von mangelndem Ver-
standnis der Funktionsweise und vor allem der Uberragen-
den klimapolitischen Effektivitat des Emissionshandels; sie
sollte folglich nicht als billiger Vorwand dienen, den Emissi-
onshandel als effizientes Instrument der Klimapolitik zu mar-
ginalisieren. Insbesondere ist ein niedriger Preis kein Indika-
tor fiir ein Nicht-Funktionieren des Systems, da dieses auf
das Erreichen eines Mengenziels und nicht auf ein bestimm-
tes Preisniveau ausgerichtet ist (Weimann und Timme, 2019).

Niedrige Preise im Emissionshandel zeigen zun&chst nur an,
dass das politisch gesetzte Klimaziel mit geringen volkswirt-
schaftlichen Kosten erreicht werden kann. Umgekehrt kann
man aber auch die Schlussfolgerung ziehen, dass ohne ei-
ne UbermaBige Belastung der betroffenen Sektoren ein an-
spruchsvolleres Reduktionsszenario realisierbar gewesen
waére (Weimann und Timme, 2019). Die systembedingte Vola-
tilitat des Zertifikatspreises belegt keineswegs die 6konomi-
sche Notwendigkeit einer ergédnzenden Preissteuerung, um
»ZU" starke Schwankungen des Zertifikatspreises im Zeitab-
lauf zu glatten und so ein stabiles Umfeld fUr Investitionen
zu schaffen. Zudem bieten sich den Unternehmen auf den
Finanzmarkten vielféltige Moglichkeiten zum Hedging poten-
ziell volatiler Inputpreise — Emissionsrechte eingeschlossen.

Verkehrssektor sollte Teil des EU-EHS werden

Der Verkehrssektor mit Ausnahme des Luftverkehrs und
aller strombasierten Transportaktivitdten ist derzeit nicht
Teil des EU-EHS. Stattdessen hat man fur den StraBen-
verkehr auf EU-Ebene primar eine Politik der Regulierung
Uber CO,-Flottengrenzwerte verfolgt. Hinzu treten Re-
gulierungen zur Energieeffizienz. Die Flottengrenzwerte
begrenzen die CO,-Emissionen der in der EU in Verkehr
gebrachten Neuwagenflotte auf Basis eines ,End-of-
pipe“-Ansatzes. Derzeit sind flir Pkw bis 2030 Emissi-
onsminderungen von 37,5% gegenltber 2021 mit einem
Zwischenziel fir 2025 geplant. Kritische Stimmen sehen
in den sehr anspruchsvollen Emissions- und Verbrauchs-
zielwerten flir 2030, bei denen auch Emissionsminderun-
gen in der Vorkette durch synthetische Kraftstoffe nicht

berlcksichtigt werden, letztlich eine Elektroautoquote
durch die Hintertir (Eisenkopf, 2021).

Insgesamt kommen zur Verminderung der CO,-Emissionen
des StraBenverkehrs in der EU derzeit ausschlieBlich ord-
nungsrechtliche MaBnahmen zum Einsatz, die weder vali-
de die Emissionsminderungsziele erreichen noch die Effi-
zienz der Klimapolitik gewahrleisten. So beziehen sich die
verscharften Flottengrenzwerte allein auf den Durchschnitt
neu zugelassener Fahrzeuge in der Flotte. Sie erfassen we-
der Bestandsfahrzeuge noch koénnen sie Rebound-Effekte
aufgrund steigender Zulassungszahlen oder héherer Fahr-
leistungen verhindern. Auch eine geplante CO,-Komponen-
te bei der Lkw-Maut gewéhrleistet keine sicheren Emissi-
onsminderungen. Quotenldsungen fur erneuerbare Energi-
en in Kraftstoffen (RED IlI) sind ebenfalls nicht in der Lage,
Effizienz bei der Emissionsminderung zu gewahrleisten. Die
extrem restriktiven Vorgaben im Rahmen der Absenkung
der Flottengrenzwerte flihren dazu, dass die CO,-Vermei-
dungskosten im StraBenverkehr auf einem deutlich hdheren
Niveau liegen als im Emissionshandelssystem. Obermidiller,
Puls und Schaefer (2019) kommen je nach Typklasse und
Nutzungsverhalten auf eine Bandbreite der Vermeidungs-
kosten von 300 Euro bis 1.075 Euro/t CO, fur Pkw.

Das Nebeneinander verschiedener MaBnahmen - zu er-
wéhnen waére auch die Richtlinie fir den Aufbau von Inf-
rastrukturen flr alternative Kraftstoffe (AFID) und die ge-
nerellen Regelungen fiir die Energiebesteuerung — erweckt
derzeit nicht den Eindruck einer konsistenten Rahmenset-
zung flr eine 6kologisch effektive und 6konomisch effizien-
te Klimapolitik. Angesichts der tatsachlichen Entwicklung
der CO,-Emissionen wurden die Klimaziele fir den Verkehr
bisher trotz einer komplexen, kleinteiligen und speziell die
Fahrzeughersteller stark belastenden ordnungsrechtlichen
Regulierung offensichtlich verfehlt. Es steht zu beflirchten,
dass die extrem anspruchsvollen Klimaziele auf Basis die-
ses Regulierungsansatzes nicht erreicht werden. Statt na-
tionale und sektorspezifische Treibhausgasreduktionsziele
im Rahmen des allokativ suboptimalen Effort Sharing vor-
zugeben, sollten perspektivisch alle Sektoren und alle Treib-
hausgase in das EU-EHS einbezogen werden (Felbermayr,
Peterson und Rickels, 2019), also auch der Verkehr. Hier
scheint eine Integration Uber den sogenannten Upstream-
Handel machbar und mit relativ geringen Transaktionskos-
ten umsetzbar (Achtnicht et al., 2015). Dabei unterliegen
die Inverkehrbringer fossiler Brennstoffe (Importeure, Pro-
duzenten, Kraftstoffanbieter) einer Nachweispflicht fir die
notwendigen Emissionszertifikate. Sie erhalten die Zertifi-
kate entsprechend dem politisch gesetzten Cap zugeteilt
oder missen sie in einer Versteigerung erwerben (Eitze und
Schebesta, 2019). Ein Sekundarhandel ist vorgesehen. Die-
ser Upstream-Ansatz ist nicht nur fir den StraBenverkehr,
sondern den gesamten auf fossilen Kraftstoffen basieren-
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den Landverkehrssektor und den Geb&udesektor anwend-
bar, wie Beispiele aus Kalifornien und Neuseeland zeigen
(Rickels, Peterson und Felbermayr, 2019).

Die Einbeziehung des Verkehrssektors in das bestehende
EU-EHS wird von verschiedenen Seiten jedoch mit groBer Ve-
hemenz abgelehnt. So titelt ein Papier des BMU (2019), dass
»€ine Einbeziehung des Verkehrssektors in den Européischen
Emissionshandel nicht mdglich ist“. Neben einer juristischen
Gegenargumentation wird behauptet, dass die Einbeziehung
des Verkehrssektors in das EU-EHS wirksamen Klimaschutz
sogar gefahrde. Es wird dabei insbesondere darauf abge-
stellt, dass die Preissignale flir den Verkehrssektor zu nied-
rig seien und dieser seine Minderungslast auf die Industrie
und den Energiesektor abwalzen wirde. Abgesehen davon,
dass diese These die gesamtwirtschaftliche Vorteilhaftigkeit
des Aquimarginalprinzips rundweg ignoriert: Die bisherige
Koexistenz von EU-EHS und sektorspezifischen Reduktions-
maBnahmen im Verkehr lasst sich im Gegenteil auch als po-
litischer Versuch interpretieren, die Nachfrage nach Zertifika-
ten im EU-EHS zu reduzieren und damit den Zertifikatspreis
indirekt zu dampfen, um so die Minderungslast von Industrie
und Energiesektor zu verringern. Kemfert, Schmalz und Wag-
ner (2019) akzeptieren zwar die ,theoretische” Effizienz eines
auch den Verkehr umfassenden Emissionshandels, halten ihn
aber wegen der hohen Vermeidungskosten des Verkehrssek-
tors und der zu geringen Zahl méglicher Teilnehmender an
einem Upstream-Emissionshandel flr nicht zielfihrend. Mit
den unterschiedlichen Vermeidungskosten argumentieren
auch Kasten, Schumacher und Zimmer (2015). Diesen Ein-
schéatzungen ist gemein, dass die grundsatzliche Funktions-
weise des Emissionshandels als Instrument der Mengensteu-
erung nicht berlcksichtigt wurde.

Tatsé&chlich erscheint derzeit eine Ad-hoc-Kehrtwende der
Klimapolitik fir den Verkehrssektor unrealistisch. Es besteht
vielmehr Bedarf fiir eine mehrstufiges Ubergangsszena-
rio, wie es aktuell auch in der EU-Kommission angedacht
ist. Fir einen schrittweisen Ubergang sprechen auch die
Beflirchtungen, die speziell aus dem Kreis der bisher vom
Emissionshandel Betroffenen geduBert werden. Aufgrund
der erheblichen Diskrepanz der Zertifikatspreise im EU-EHS
zu den geschétzten Vermeidungskosten im Verkehrssektor
werden bei einer kurzfristigen Integration des Verkehrs in
das EU-EHS Friktionen und gegebenenfalls stark steigende
Preise fir die bereits in das System integrierten Sektoren be-
furchtet. Dies ware zwar aus wohlfahrts6konomischer Sicht
kein Problem, wirde aber Verteilungskonflikte zwischen
den betroffenen Branchen anheizen und die Diskussion um
Leakage-Effekte neu anfeuern. So kdnnte ein héheres Preis-
niveau fur CO,-Emissionen in den vom EU-EHS erfassten
Sektoren zu Wettbewerbsnachteilen der betroffenen Un-
ternehmen und sogar zu einer Verlagerung der Produktion
ins Nicht-EU-Ausland fiihren (Felbermayer, Peterson und Ri-
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ckels, 2019). Eine solche Entwicklung lieBe sich zwar theore-
tisch durch eine entsprechende Gestaltung der Startbedin-
gungen, insbesondere der Hohe des Cap, vermeiden, aber
es spricht einiges dafir, die Integration des Verkehrssektors
in das EU-EHS als lernenden Prozess zu gestalten. Daher
wird hier ein zweistufiges Verfahren vorgeschlagen, bei dem
auf européischer Ebene zunachst ein separates Emissions-
handelssystem flir den Verkehr errichtet wird, das perspek-
tivisch mit dem bestehenden EU-EHS zu vereinigen ist.

Roadmap zur Integration des Verkehrs in das EU-EHS

Bei einem Emissionshandelssystem flir den Verkehr (bzw.
den Warme- bzw. Gebaudesektor) zunachst als separates
geschlossenes System kommt es zu einem einheitlichen
Zertifikatepreis flir den Verkehrssektor (bzw. alle einbezo-
genen Sektoren), der dessen/deren aktuelle Vermeidungs-
kosten widerspiegelt. Dieser Preis wirde voraussichtlich
vom Zertifikatspreis des bestehenden EU-EHS abweichen,
d.h. das 6konomisch anzustrebende Ziel der Verwirklichung
des Aquimarginalprinzips in der Klimapolitik wiirde im ers-
ten Schritt noch nicht erreicht. Uber den Emissionsminde-
rungspfad kann diese Entwicklung aber so gesteuert wer-
den, dass nach einer Ubergangszeit auch eine Integration
der beiden Handelssysteme mdglich und damit das klima-
politische Wunschszenario erreicht wird. Um den Weg zu
einem einheitlichen Emissionshandel in Europa zu ermégli-
chen, ist die Einrichtung eines parallelen Emissionshandels
fur den Verkehr addquat vorzubereiten. Vorbild fiir eine L6-
sung kann die Erweiterung des EU-EHS um den Luftverkehr
2012 sein. Bereits heute existiert ein zwischenstaatlicher
Emissionshandel mit Ausgleichsfunktion fiir die Nicht-EU-
EHS-Sektoren im Rahmen des ESD (Rickels, Peterson und
Felbermayr, 2019). Auch das nationale Emissionshandels-
system in Deutschland (DEHSt, 2020) kénnte zu einem insti-
tutionellen Lernprozess beitragen. Von zentraler Bedeutung
fur das Systemdesign ist die Hohe des gewahlten Cap, ins-
besondere um die Befiirchtung GberschieBender Preise und
sonstiger eventueller Marktstérungen auszurdumen. Der
Anfangs-Cap sollte sich am historischen Mengengerist der
Vorjahre ausrichten (z.B. Funfjahresdurchschnitt, um coro-
nabedingte Verzerrungen auszugleichen). Uber eine solche
vorausschauend gestaltete ausreichende Dimensionierung
des Caps ware ein Zertifikatepreis erreichbar, der nicht zu
stark vom Marktpreis im allgemeinen EU-EHS abweicht.

Die Allokation der Rechte kann grundsétzlich kostenlos zuge-
teilt oder versteigert werden. Aus allokativer Sicht bieten bei-
de Lésungen die gleichen Anreize, solange der Cap eine wirk-
same Restriktion darstellt. Die allokative Effizienz ist in beiden
Fallen gewahrleistet, da die Rechte einen Schattenpreis ha-
ben und am Markt verkauft werden kdnnen. Hauptargument
gegen die kostenlose Zuteilung ist die verteilungspolitische
Problematik. Die betroffene Branche erhélt sozusagen eine
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staatliche Subvention. Dies wird in der Carbon-Leakage-
Diskussion bewusst akzeptiert, um die Unternehmen wett-
bewerbsfahig zu halten. Da in der Vergangenheit bei der Ein-
fiihrung des EU-EHS grundsatzlich Grandfathering praktiziert
wurde, sollte auch in einem EU-EHS Il die Zuteilung anfangs
kostenlos erfolgen. Die indirekt betroffenen Industrien wie
die Fahrzeugindustrie tragen ja bereits durch die Regulierung
der Flottengrenzwerte die faktischen Anpassungslasten. Bei
einem moglichen Start 2026 konnten in 25-Prozentpunkt-
Schritten ab 2027 jahrlich Rechte in die Versteigerung bzw.
zur Abgabe zu einem festen Zielpreis Uberfliihrt werden, um
zum Zeitpunkt einer potenziellen Integration die Allokation
komplett per Auktion zu ermdglichen. Eine solche Integration
wére dann zum 1. Januar 2031 vorzusehen.

Ausgehend vom Niveau im Startjahr wirde der Cap flir den
EU-EHS Il finf Jahre dem allgemeinen Minderungspfad des
EU-EHS folgen. In einem solchen Setting bedarf es keiner
Mindest- oder Héchstpreisregelung, da die Entwicklung der
Versorgung mit Emissionsrechten sehr gut plan- und erwart-
bar ist. Wegen der auskdbmmlichen Anfangsausstattung und
der dem allgemeinen Reduktionspfad folgenden Minderung
des Cap kann es nicht zu plétzlichen Preisschwankungen
kommen. Die mittelfristige Verkehrsentwicklung lasst auch
keine Nachfragespriinge erwarten. AuBerdem mindern die
nach wie vor giltigen Regulierungen zu Flottengrenzwerten
und die starkere Marktdurchdringung der Elektromobilitat
die Kraftstoffnachfrage und damit die Nachfrage nach Emis-
sionsrechten. Ergénzend kann man fir die Ubergangszeit
diskutieren, die Allowances in beiden Systemen nicht (un-
eingeschrankt) substituierbar auszugestalten, um der Be-
flrchtung zu begegnen, der Verkehrssektor kaufe anderen
Sektoren die Emissionsrechte weg, um eigene Anpassungs-
lasten in Zukunft zu umgehen. Wichtig ist die Frage, was mit
den Einnahmen aus der Versteigerung bzw. kostenpflichti-
gen Abgabe von Emissionsrechten geschehen soll.

Was passiert mit den Flottengrenzwerten?

In einem alle Sektoren umfassenden EU-Emissionshandels-
system flr Treibhausgase bedarf es grundsétzlich keiner
erganzenden sektorspezifischen klimapolitischen Regulie-
rungen mehr (Eisenkopf und Knorr, 2016). Die geplante wei-
testgehende Dekarbonisierung bis 2050 kann mit Sicherheit
allein Uber eine entsprechende jéhrliche Absenkung des
Cap flr den Emissionshandel erreicht werden. Ordnungs-
rechtliche Vorgaben zu Einsparzielen einzelner Emittenten
waren nicht nur unnétig, sondern sogar kontraproduktiv,
da sie die Effizienz dieses systemischen Ansatzes mindern
wulrden. Vor diesem Hintergrund wird die Regulierung der
CO,-Emissionen des StraBenverkehrs (ber ein System von
Flottengrenzwerten mit der Integration des Verkehrssek-
tors in das EU-EHS obsolet. Die bestehenden Vorgaben
der EU zu den Flottengrenzwerten gemaB der Verordnung

2019/631 enthalten eine Minderung der Pkw-Flottenemis-
sionen um 37,5 % bis 2030 bei Umstellung auf den neuen
WLTP-Zyklus (Worldwide Harmonized Light-Duty Vehicles
Test Procedure).® Flr 2025 ist ein Zwischenziel von 15 % de-
finiert. Fir schwere Lkw ist bis 2030 in diesem Zeitraum eine
Absenkung um 30 % obligatorisch (BMU, 2020).

Im Vergleich zu einer Klimapolitik, die sich auf den Emissi-
onshandel stitzt, sind derartige Vorgaben zu den Flotten-
grenzwerten flr Pkw 6konomisch ineffizient und kontrapro-
duktiv. Eine am MIT erstellte Untersuchung fiir die USA kon-
statiert, dass Flottengrenzwerte sechs- bis 14-fach weniger
kosteneffizient sind als eine CO,-Besteuerung, und bei der
Kombination von Verbrauchsstandards mit einem Emissi-
onshandel die besonders teuren Moglichkeiten der Reduk-
tion des Kraftstoffverbrauchs forciert werden (Karplus et al.,
2013). Auch das zugunsten der Flottengrenzwerte zuweilen
vorgetragene Argument der Rechts- und Planungssicher-
heit vermag nicht zu lberzeugen. Aus 6konomischer Sicht
ist es der sichere Weg in ein ineffizientes System technologi-
scher Pfadabhéngigkeiten und generiert eine kostenintensi-
ve Interventionsspirale. Da niedrigere Grenzwerte in Zukunft
nicht primar Gber eine Optimierung von Verbrennungsmoto-
ren, sondern Uber eine hohere Quote von Elektroautos er-
reicht werden, stellen Flottengrenzwerte auch rein systema-
tisch nicht das richtige Instrument flr die Regulierung dar.

Insgesamt bedeuten drastisch verscharfte Flottengrenzwer-
te auch eine ,Elektroautoquote durch die Hintertlr”, da die
Hersteller nur so die angedrohten prohibitiven Strafzahlun-
gen vermeiden koénnen. Zusétzliche elektrisch betriebene
Fahrzeuge bewirken aber nicht unbedingt eine Entlastung
bei der Klimaproblematik. Zumindest ist es Augenwischerei,
solche Fahrzeuge generell als ,,Null-Emissionsfahrzeuge® zu
bewerten. Hinzuweisen ist zunéchst auf den CO,-Rucksack
der verbauten Batterien (Frontier Economics, 2019). Da der
Cap im EU-EHS seit langem und auch auf absehbare Zeit
keine Bindungswirkung flr die Emissionen entfaltet, da der
tatsachliche CO,-AusstoB darunterliegt, fahren heute zu-
satzliche Elektroautos auf Deutschlands StraBen mit den
CO,-Emissionen des marginalen Stromangebots, also in der
Regel eines fossilen Kraftwerks. Der Strom aus Photovolta-
ik- oder Windkraftanlagen wird bevorzugt eingespeist und ist
damit bereits verplant. Ceteris paribus kommt es also durch
zusétzliche Elektroautos zumindest in Deutschland zu einem
Anstieg der CO,-Emissionen, der erst dann entfallt, wenn der
Cap wieder ziehen wird (Eisenkopf, 2021; Weimann, 2020).

Eine ersatzlose Abschaffung der derzeit glltigen Regulie-
rung ware zwar 6konomisch konsequent, ist aber sowohl

3 WLTP steht fur ein genormtes Verfahren zur Bestimmung des Kraft-
stoffverbrauchs eines Fahrzeugs sowie zur Uberpriifung der Einhal-
tung der geltenden Abgasgrenzwerte (EU-Verordnung 2017/1151).
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aus industriepolitischen als auch aus politékonomischen
Griinden unrealistisch. Zum einen hat sich die Industrie in
ihren Planungen fir die ndchste Dekade bereits auf diese
Vorgaben eingestellt und entsprechende Entwicklungspfa-
de angestoBen, zum anderen ist es kaum vorstellbar, dass
die EU-Kommission generell von ihrem bisherigen Haupt-
instrument der Klimapolitik fiir den StraBenverkehr ablasst
bzw. offen zugesteht, dass eine Erreichung der Klimaziele
zumindest bis 2030 damit nicht zu gewahrleisten ist (Pritzl,
2020). Sie sollten daher auf dem aktuell vorgegebenen Ni-
veau flr 2030 eingefroren werden; politbkonomisch kann
das als Signal an die Offentlichkeit interpretiert werden,
dass die Automobilindustrie streng reguliert wird, auch
wenn nach 2030 der Emissionshandel das klimapolitische
Leitinstrument sein wird, das die Emissionen begrenzt.

CO,-Minderungsquoten bedeuten Uberregulierung

Die Klimapolitik der EU stiitzt sich nicht nur auf den Emissi-
onshandel bzw. spezifische Vorgaben fir die Lastenteilung,
sondern auch auf Quoten fir den Anteil erneuerbarer Energi-
en und Vorgaben fUr die Energieeffizienz. Entsprechend sind
bis 2030 die Anteile von Energien aus erneuerbaren Quellen
auf 32 % und die Energieeffizienz um mindestens 32,5% zu
steigern. Dies ist eine Fortschreibung der 20/20/20-Ziele,*
die 2007 beschlossen wurden (BMU, 2017). Allerdings sind
bei der Einflihrung eines Emissionshandelssystems fiir die
dadurch abgedeckten Sektoren zusatzliche Regulierungen
hinsichtlich des Einsatzes erneuerbarer Energien oder der
Energieeffizienz nicht erforderlich und sogar kontraproduk-
tiv, da die Restrukturierung der Energieversorgung allein auf
die Preissignale durch die knappen Emissionsrechte setzt.

Die politisch formulierten Vorgaben fiir eine Quote erneuer-
barer Energien werden durch die Richtlinie 2018/2001 ope-
rationalisiert. Diese RED-II-Richtlinie sieht unterschiedli-
che Quoten erneuerbarer Energien und alternative Wege
der Darstellung der Quoten fiir die einzelnen Sektoren
vor. Im Verkehr sollen erneuerbare Energien bis 2030 ei-
nen Anteil von 14 % erreichen. Allerdings erlaubt die RED Il
die Mehrfachanrechnung z. B. von Elektromobilitdt auf das
Ziel. Im Ergebnis missen 2030 deshalb nur knapp Uber
7 % erneuerbare Energien genutzt werden, um die Vorga-
ben zu erfillen. AuBerdem gelten komplizierte Regelun-
gen hinsichtlich des Einsatzes von Biokraftstoffen, um die
Gefahr erhohter CO,-Emissionen infolge einer ,indirekten
Landnutzungsanderung” (ILUC) zu begrenzen (cep, 2018).

Da es 6konomisch sowie klimapolitisch letztlich gleichgultig
ist, wie und wo CO,-Emissionen reduziert werden, wenn die

4 20/20/20 steht fiir eine Treibhausgasemissionsreduktion um 20 % ge-
geniiber dem Basisjahr 1990, einen Anteil erneuerbarer Energien von
20 % sowie eine Erhdhung der Energieeffizienz um 20 % bis 2020.
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Ziele treffsicher und effizient erreicht werden, bedeuten sol-
che Treibhausgasminderungsquoten bei Kraftstoffen eine
Uberregulierung, die mit der Einbeziehung des StraBenver-
kehrs in ein Emissionshandelssystem entfallen muss. In ei-
nem auch den Verkehr umfassenden EU-EHS orientiert sich
der Einsatz bestimmter Energieformen an deren relativen
Kosten einschlieBlich des Preises der mit ihrem Einsatz ver-
bundenen Treibhausgasemissionen. Wettbewerbsverzer-
rungen und Ineffizienzen durch planwirtschaftliche Quoten
fir bestimmte Energiequellen (erneuerbare Energien) wer-
den durch einen marktwirtschaftlichen Ansatz vermieden.

Integrationsprobleme in das EU-EHS sind I6sbar

Einer der haufigsten Kritikpunkte hinsichtlich einer Einbe-
ziehung des Verkehrssektors in das EU-EHS ist die mogli-
che Konkurrenz um Emissionsrechte zwischen den bereits
im System befindlichen Emittenten (Incumbents) und den
neuen Nachfragern nach Emissionsrechten (Newcomers).
Angesichts eines aktuellen Zertifikatepreises von rund 50
Euro im EU-EHS - der Preis lag Uber Jahre hinweg unter
10 Euro - geben geschatzte Vermeidungskosten im Stra-
Benverkehr von 300 bis 400 Euro/t CO, oder mehr durchaus
Anlass zur Beflirchtung, dass es zu chaotischen Preisbe-
wegungen komme, sollte der Verkehrssektor ad hoc in das
EU-EHS Uberfihrt werden. Diese Bedenken lassen sich
jedoch entkraften. Direkt verknlipft mit der Diskussion stei-
gender Preise im EU-EHS infolge der Integration des Ver-
kehrs ist die Frage des Carbon Leakage (Kemfert, Schmalz
und Wégner, 2019; Felbermayr, 2019). So sollte es in dem
hier vorgeschlagenen Szenario einer schrittweisen Integra-
tion mittelfristig bereits zu einer Angleichung der Preise fiir
die Emissionszertifikate kommen. Uber die Wahl des Cap
und die Steuerung des Reduktionspfades des einzurichten-
den EHS I fiir den Verkehrssektor ist wahrend der Uber-
gangsphase ein Preistrend realisierbar, durch den relevante
Friktionen beim Eintritt in das allgemeine EU-EHS unwahr-
scheinlich sind. Umgekehrt besteht begriindeter Anlass zu
der Einschatzung, dass die Zertifikatepreise im EU-EHS in
der nachsten Dekade erheblich steigen werden, speziell
wegen der geltenden und anzuwendenden Regelungen zur
Marktstabilitatsreserve (Weimann und Timme, 2019).

Die Ausweitung des Emissionshandels ist 6ékonomisch nur
sinnvoll, wenn politisch zugelassen wird, dass die Vermeidung
von Emissionen dort stattfindet, wo dies zu den geringsten
Kosten moglich ist. Wenn dies nach 2031 eher der industri-
elle Sektor oder die Energiewirtschaft und nicht der Verkehr
ist, ist das konstitutiv und notwendig fiir die Effizienz des
Systems. Befiirchtungen, dass der Verkehrssektor (nicht die
Fahrzeugindustrie!) anderen Branchen glinstig die Emissions-
rechte wegkaufe, um eigene Anstrengungen zur Emissions-
minderung zu umgehen, sind unbegrindet. Man kann solche
Argumente sogar als Abkehr vom marktwirtschaftlichen Ko-
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ordinationsprinzip begreifen; sie verkennen, dass bei einem
Schutzzaun um den Energie- und Industriesektor CO, nicht
dort vermieden wird, wo es am glinstigsten ist (Pritzl, 2020).

Gesellschaftliche Akzeptanz der Klimapolitik

Wie der Sachverstandigenrat Wirtschaft 2019 betont, be-
steht das Ziel der klimapolitischen MaBnahmen in einer
effizienten Lenkungswirkung zur Begrenzung der Treib-
hausgasemissionen. Staatliche Einnahmen, im Fall eines
Emissionshandelssystems aus der Versteigerung von Emis-
sionsrechten, sind nicht das eigentliche Ziel der Klimapolitik.
Er pladiert daher firr eine sozial ausgewogene Zurlickver-
teilung moglicher zusatzlicher Einnahmen und macht dazu
Vorschlage (SVR, 2019). Hintergrund dieser Uberlegungen
ist, dass Energiepreissteigerungen grundsatzlich regressiv
wirken, d. h. Haushalte mit niedrigen Einkommen starker be-
lasten als solche mit hohen Einkommen. Empirisch ist relativ
gut belegt, dass z.B. Ausgaben flr Kraftstoffe bezogen auf
das Nettoeinkommen regressiv verteilt sind. Noch stérker
sind diese Wirkungen bei Strom und Warme, wahrend durch
Kraftstoffpreiserhéhungen z.B. infolge zusatzlicher Kosten
fur den Emissionshandel vor allem Pendler:innen betroffen
waren (Kemfert, Schmalz und Wagner, 2019).

So spricht sich z.B. der Sachverstéandigenrat flr eine Riick-
gabe von Einnahmen aus CO,-Abgaben je Einwohner:in
(Kopfpauschale) oder eine Senkung der Stromsteuer bzw.
der EEG-Umlage zur Senkung der Stromkosten aus. Auch
wenn es nachvollziehbar scheint, dass die gesellschaftliche
Akzeptanz der Klimapolitik der Unterstiitzung durch vertei-
lungspolitisch substanziierte Modelle der Ruckvergitung
der Einnahmen bedarf — auch im Kontext der EU27 —, sollte
Klimapolitik nicht als Instrument der Verteilungspolitik be-
nutzt werden und die Klimapolitik mit sozialpolitischen Be-
langen Uberfrachtet werden. Dieser Eindruck drangt sich
jedoch auf, wenn man Stellungnahmen zum Einsatz z. B. von
Klimapramien liest (Bach et al., 2019; Stede et al., 2020). Au-
Berdem unterschlagen die sehr detaillierten Modellrechnun-
gen zu den Verteilungswirkungen z.B. von Kopfpauschalen
die elementare Wirkung des damit verbundenen Einkom-
menseffekts, wie er in der Mikro6konomie beschrieben wird
(Wied-Nebbeling, 2005). Bei einer Riickvergitung der Ein-
nahmen aus einer CO,-Bepreisung sollte man diese Kom-
pensation des Einkommenseffekts einer Preiserh6hung im
Blick haben, die vor allem bei unterdurchschnittlichen Haus-
haltseinkommen relevant sein dirfte und die Mengenreduk-
tion begrenzt. Preissignale diirfen nicht durch Lastenteilung
von vornherein ausgeschaltet werden. Und das Argument,
wegen des Emissionshandels komme es zu Preissteigerun-
gen, die bestimmte gesellschaftliche Gruppen Uberfordern,
weswegen ordnungsrechtliche MaBnahmen wie Flotten-
grenzwerte vorzuziehen seien, kaschiert nur die damit ver-
bundene marktwidrige Rationierung von Verbrennern.

Von zentraler Relevanz fiir eine erfolgreiche Klimapolitik sind
institutionelle Fragen, die insbesondere die Glaubwirdig-
keit betreffen. In der Literatur wird einhellig das Erfordernis
klarer und glaubwurdiger klimapolitischer Entscheidungen
und Weichenstellungen betont: ,Letztlich steht und féllt eine
zielflhrende Klimapolitik mit der Fahigkeit der Politik, sich
gegeniber den Blrgern glaubwirdig zu einer Klimapolitik
zu bekennen, die den CO,-Preis in den Mittelpunkt des Ins-
trumentariums stellt“ (SVR, 2019, Tz 10). Es darf also bei der
Einflhrung eines Emissionshandelssystems fiir den Verkehr
und hinsichtlich der spateren Integration dieses Systems
in das EU-EHS keine Zweifel an der Ernsthaftigkeit der po-
litischen Absicht und der Unumkehrbarkeit der einmal ge-
féallten Entscheidungen geben, um keinerlei Anreize fir ein
Moral-Hazard-Verhalten zu setzen. Moral Hazard wirde in
diesem Kontext bedeuten, dass die Betroffenen sich zwar
offiziell zu den klimapolitischen Zielen bekennen, aber impli-
zit darauf hoffen, im Zweifelsfall ,gerettet zu werden®.

Aus politokonomischer Perspektive ist klar, dass flr volks-
wirtschaftlich relevante Branchen mit hoher Relevanz fiir
Beschéftigung und Wachstum ein Moral-Hazard-Verhalten
eine durchaus sinnvolle Strategie sein kann. Wie die jlingere
Wirtschaftsgeschichte vielfach gezeigt hat, z. B. im Rahmen
der Bankenrettung nach der Finanzkrise 2008/2009, aber
auch in der aktuellen Corona-Krise, gibt es starke Anreize
fiir die Politik, speziell die Arbeitsplatze in GroBunternehmen
zu retten, wenn es zu existenziellen Bedrohungen kommt.
Eine solche existenzielle Bedrohung konnte fiir viele auf der
Nutzung fossiler Energien basierender Geschéaftsmodelle
auch eine zu schnelle Dekarbonisierungspolitik mit zu an-
spruchsvollen Minderungspfaden des Cap im EU-EHS sein.

Erste Bewertung der Vorschlédge der EU-Kommission

Mit dem am 14. Juli 2021 von der EU-Kommission vorge-
stellten ,Fit for 55“-Programm wurde die Chance fir eine
konsistente, effektive und kosteneffiziente Klimapolitik auch
flir den Verkehrssektor verpasst. Zwar wird in dem Sammel-
surium von Vorschldgen auch ein Emissionshandel flr den
Verkehrs- und Gebaudesektor vorgeschlagen, doch bleibt
unklar, ob und wie dieses System langfristig in den allge-
meinen Emissionshandel integriert werden soll. AuBerdem
bleibt der Emissionshandel fiir den Verkehr nur schmucken-
des Beiwerk, da als Leitinstrument fiir den StraBenverkehr
nach wie vor die Flottengrenzwerte gesetzt sind. Die Ver-
scharfung des Grenzwerte auf minus 55 % bis 2030 erhéht
den Druck auf die Industrie massiv, in Europa Elektroautos
zu vermarkten. Der Flottengrenzwert von 0 g CO,/km 2035
stellt aber nichts anderes als das Kaschieren eines fakti-
schen Verbots der Neuzulassung von Verbrennerfahrzeu-
gen dar. Es sollte klar geworden sein, dass das mit effektiver
und kosteneffizienter Klimapolitik nichts zu tun hat; anstatt
faktisch nur elektrische Antriebe zu forcieren, sollte die Kli-
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mapolitik technologieoffen regulieren, um nicht einer schad-
lichen AnmaBung von Wissen zu unterliegen (WKM, 2021).
Dirigismus und kontraproduktiver Interventionismus prégen
auch viele weitere MaBnahmen wie die Vorgaben zur Errich-
tung von Ladeséulen, eine verbindliche innereuropdaische
Kerosinsteuer und griine Treibstoffquoten fir den Luftver-
kehr — trotz der bereits bestehenden Integration des Luftver-
kehrs in das EU-EHS. Auch die verscharften Quotenziele fir
erneuerbare Energien atmen den Geist der Klimaplanwirt-
schaft, die in der EU-Politik immer mehr Gestalt annimmt.
Es gehort wenig Mut und Prognosefahigkeit dazu, ein
Scheitern dieser Klimapolitik und erhebliche ékonomische
Verwerfungen in den betroffenen Branchen vorherzusagen.
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Mindestlohnbetriebe in der zweiten Corona-Welle

Die Mindestlohnbetriebe kénnen es in der Corona-Pandemie aus verschiedenen Griinden
besonders schwer haben. Wir stellen fest, dass Mindestlohnbetriebe zu Beginn 2021

haufiger von der Corona-Pandemie betroffen waren als die librige Wirtschaft, was auf die
Branchenzusammensetzung der Mindestlohnbetriebe und nicht auf den Mindestlohn selbst
zuriickzufihren ist. Die Ergebnisse zeigen auch, dass Mindestlohnbetriebe haufiger Kurzarbeit
einsetzen als andere Betriebe. Auch das Arbeitsvolumen wird in Mindestlohnbetrieben
haufiger als in anderen Betrieben durch den Abbau von Uberstunden reduziert. Zudem werden
Lohnerhéhungen und Sonderzahlungen haufiger gekiirzt oder ausgesetzt.

Die EinfUhrung des gesetzlichen Mindestlohns fand in
einer wirtschaftlich sehr guten Lage statt. Dies hat sich
mit Beginn der Corona-Krise, die in Deutschland seit dem
zweiten Quartal 2020 einsetzte, gedndert. Es kam zu Un-
terbrechungen globaler Lieferketten, Personalausféllen
und Einschrankungen des Betriebs bzw. Betriebsverbo-
ten in Lockdowns. Entgegen anfanglichen Hoffnungen
waren die wirtschaftlichen Auswirkungen der Corona-
Pandemie nicht nur von kurzer Dauer. Zu Beginn 2021
befand sich Deutschland auf dem bisherigen Hohepunkt
der Pandemie, die zu starken Einschrdnkungen des 6f-
fentlichen Lebens und der betrieblichen Aktivitdten von
Anfang November 2020 bis ins Friihjahr 2021 flihrte.

Die Erh6hungen des gesetzlichen Mindestlohns zur Zeit
der Corona-Pandemie waren moderat.! Anfang 2021 be-
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wendigerweise die der Mindestlohnkommission wieder.

1 2019 betrug der Mindestlohn 9,19 Euro und seit Januar 2020 9,35 Eu-
ro. Anfang 2021 stieg der gesetzliche Mindestlohn in Deutschland auf
9,50 Euro und seit Juli 2021 betréagt er 9,60 Euro.
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trug der gesetzliche Mindestlohn 9,50 Euro. Die néchste
deutliche Erh6hung des Mindestlohns, dann auf 10,45 Eu-
ro, steht erst zum Juli 2022 an. Dennoch gibt es eine Reihe
von Grilinden fur die Annahme, dass es vom Mindestlohn
betroffene Betriebe in der Corona-Pandemie besonders
schwer haben kénnten. Dies kdnnte z.B. daran liegen,
dass diese Betriebe haufig in Wirtschaftsbereichen aktiv
sind, die von der Pandemie bzw. von den MaBnahmen zur
Einddmmung der Ausbreitung des Coronavirus stark be-
troffen sind, wie z.B. das Gastgewerbe, der Einzelhandel
und weitere personenbezogene Dienstleistungen. Hinzu
kann kommen, dass der Mindestlohn bzw. dessen Erh6-
hungen den Spielraum flir Lohnanpassungen im unteren
Lohnbereich einschrankt (Bérschlein und Bossler, 2021).
Insgesamt ist daher zu erwarten, dass vom Mindestlohn
betroffene Betriebe haufiger mit kostenreduzierenden
PersonalmaBnahmen auf die Pandemie reagieren.

Laut bisherigen Studien hatte der gesetzliche Mindestlohn
seit seiner Einflhrung nur geringe Auswirkungen auf die
Beschaftigung in Deutschland (Pestel et al., 2020; Bossler
et al., 2020). Allerdings waren durchaus verschiedene An-
passungsreaktionen bzw. Konsequenzen auf der betrieb-
lichen Ebene zu beobachten. Zu den wichtigsten von Be-
trieben genannten Reaktionen gehorten die Erhéhung von
Preisen und die Reduzierung von Arbeitszeiten (Bellmann et
al., 2016; Statistisches Bundesamt, 2018; Mindestlohnkom-
mission, 2020). Kausale Evaluationsstudien ergaben unter
anderem, dass es mindestlohnbedingt zu einem Riickgang
von Gewinnen und einem kurzfristigen Rlickgang von Inves-
titionen in Sachkapital kam (Bossler et al., 2020). Es zeigten
sich bislang keine Auswirkungen des gesetzlichen Mindest-
lohns auf die betriebliche Produktivitat (Bossler et al., 2020).
Wéhrend sich insgesamt kein Effekt des Mindestlohns auf
BetriebsschlieBungen zeigte (Bossler et al., 2018), deuten
einige Befunde auf eine mindestlohnbedingte Zunahme von
BetriebsschlieBungen bei Kleinstbetrieben mit bis zu zwei
abhangig Beschéaftigten hin (Dustmann et al., 2020).

Wirtschaftsdienst 2021 | 10



Aktuell hat die Corona-Pandemie vielfaltige Auswirkungen
auf Beschaftigte und Betriebe in Deutschland. Unter anderem
zeigte sich, dass Erwerbstétige mit geringeren Einkommen
und mit niedrigerem Bildungsstand relativ stark von Arbeits-
zeitreduktion und GehaltseinbuBen betroffen waren (Kohl-
rausch et al., 2020; Schroder et al., 2020).2 Dies erklart sich
teilweise dadurch, dass Dienstleistungsbereiche mit einem
hohen Anteil von Niedriglohnbeschéftigten stark von den ein-
schréankenden MaBnahmen gegen die Pandemie betroffen
waren. Besonders der Handel (drei von zehn Betrieben) und
das Gastgewerbe (neun von zehn Betrieben) waren zwischen
Januar und April 2021 massiv vom Lockdown betroffen, im
Gastgewerbe gab in diesem Zeitraum sogar ein Drittel aller
Betriebe eine vollstédndige Einstellung der Geschaftsaktivitat
an (IAB, 2021). Hinzu kommt, dass Tatigkeiten mit niedriger
Entlohnung haufig nicht fir mobile Arbeit bzw. die Arbeit aus
dem Homeoffice geeignet sind und bei entsprechenden Be-
schaftigten Kontaktbeschrankungen haufiger zu Kurzarbeit
fuhren. Geringfligig Beschéaftigte, die etwa die Halfte der
Mindestlohnbeziehenden ausmachen, haben allerdings kei-
nen Anspruch auf Kurzarbeitergeld und waren von Einkom-
mens- und Jobverlusten besonders stark betroffen (Grabka
et al., 2020). Es stellt sich somit die Frage, ob Betriebe mit
zum Mindestlohn beschaftigten Arbeitnehmer:innen spe-
zifische Reaktionen auf die Corona-Pandemie zeigen. Dies
kann darin begriindet sein, dass Niedriglohnbetriebe von der
Corona-Pandemie starker betroffen sind oder grundsétzlich
andere Eigenschaften und Dynamiken aufweisen als Betrie-
be mit hdherem Lohnniveau. AuBerdem wéare mdglich, dass
der Mindestlohn in der (Corona-)Krise eine spezifische Wir-
kung entfaltet. Die vorliegenden Befunde stellen die Situation
der Mindestlohnbetriebe Anfang 2021 dar, ohne die Ursa-
chen im Einzelnen identifizieren zu kénnen.

Datengrundlage

Die Betriebsbefragung ,,Betriebe in der Covid19-Krise“
befragt seit August 2020 in ungefahr monatlichem Rhyth-
mus 1.500 bis 2.000 Betriebe zu ihrem Umgang mit den
zahlreichen Auswirkungen der Pandemie.® Die Stichpro-
be entstammt der Betriebsdatei der Bundesagentur fir
Arbeit, und die gewichteten Ergebnisse sind représenta-
tiv fir die Gesamtheit der privatwirtschaftlichen Betriebe
in Deutschland (Aminian et al., 2021). Die nachfolgenden
Zahlen basieren auf der achten Welle der Befragung, an
der zwischen dem 18. und 29. Januar 2021 1.997 Betrie-
be teilgenommen haben. Als vom Mindestlohn betroffen
gelten im Rahmen der Befragung Betriebe, die Anfang

2 Dies gilt dartber hinaus auch fir Selbststandige mit héheren Ver-
diensten (Grabka, 2021).

3 Die Erhebung wird durch das Institut fir Arbeitsmarkt- und Berufsfor-
schung (IAB) in Kooperation mit der Bundesanstalt fiir Arbeitsschutz
und Arbeitsmedizin (BAuA) durchgefihrt.
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Abbildung 1
Mindestlohnbetriebe und Betriebe mit negativen
Corona-Auswirkungen nach Branchen
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Anteil Mindestlohnbetriebe
= Anteil mit negativen Krisenauswirkungen im Januar 2021
Anmerkung: Werte auf Basis von 1.997 befragten Betrieben.

Quelle: Betriebsbefragung ,,Betriebe in der Covid-19-Krise”, Welle 8 (Jan
2021); eigene Berechnungen.

2021 mindestens einen Beschéftigten hatten, der zum
Mindestlohn entlohnt wurde.*

Betriebliche Betroffenheit vom Mindestlohn

Anhand der IAB-Befragung zeigt sich, dass zu Beginn des
Jahres 2021 rund 17 % der Betriebe mindestens einen Be-
schéftigten hatten, der zum Mindestlohn entlohnt wurde.
Der Anteil lag bei rund 20 % in Ostdeutschland und bei rund
16 % in Westdeutschland. Typischerweise ist die Mindest-
lohnbetroffenheit in Dienstleistungsbranchen besonders
hoch (vgl. Abbildung 1). Dies betrifft insbesondere das Gast-
gewerbe, den Einzelhandel und den Bereich Logistik. Diese
Branchen sind tUberwiegend durch direkten Kundenkontakt
gekennzeichnet und tétigkeitsbedingt wenig flr das Arbei-
ten von zu Hause geeignet. Dementsprechend sind die vom
Mindestlohn stark betroffenen Branchen teilweise auch von
der Corona-Pandemie besonders haufig negativ betroffen
(Borschlein und Bossler, 2021). Die in Mindestlohnbetrie-
ben beobachteten Entwicklungen 2020 und 2021 sind daher
stark durch die Pandemie gepragt und gehen nicht oder nur
zum Teil auf Auswirkungen des gesetzlichen Mindestlohns
zurlick. Mindestlohn bzw. Niedriglohnbetriebe kénnen sich
zudem auch in weiteren Merkmalen sowie ihrer Dynamik
systematisch von Betrieben mit hdherem Lohnniveau unter-
scheiden (Ohlert, 2021; Ditsch und Himmelreicher, 2020).

Insgesamt gaben 52 % der Betriebe an, negativ von der
Corona-Pandemie betroffen zu sein. Nur 5% nahmen po-
sitive Auswirkungen der Pandemie wabhr. In weiteren 18 %
hielten sich positive und negative Auswirkungen die Waa-

4 Die Frage lautete: ,Gibt es in Inrem Betrieb Beschéftigte, die zum gesetz-
lichen Mindestlohn von derzeit 9,50 Euro pro Stunde entlohnt werden?“
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Abbildung 2
Unterschiede in der Krisenbetroffenheit zwischen
Mindestlohnbetrieben und anderen Betrieben

Negative Auswirkungen:
deskriptiv

Negative Auswirkungen:
unabhangig von GroBe -
und Branche

SchlieBung im Lockdown:
deskriptiv |

SchlieBung im Lockdown:
unabhangig von GroBe - H— e
und Branche

-5 0 5 10 15 20 25
Differenz in Prozentpunkten

Anmerkung: durchschnittliche marginale Effekte und zugehdrige
95 %-Konfidenzintervalle aus gewichteten logistischen Regressionen auf
Basis von 1.997 befragten Betrieben.

Quelle: Betriebsbefragung ,,Betriebe in der Covid-19-Krise”, Welle 8 (Jan
2021); eigene Berechnungen.

ge, wahrend sich 25 % der Betriebe nicht betroffen sahen.
Vom Mindestlohn betroffene Betriebe sind laut Selbstein-
schatzung der Betriebe haufiger negativ von der Corona-
Pandemie beeinflusst als Betriebe ohne Mindestlohnbe-
schaftigte. Die Mindestlohnbetriebe sind zu etwa 14 Pro-
zentpunkten haufiger negativ betroffen. Kontrolliert man
fir die Zusammensetzung der Betriebe nach Branchen
und BetriebsgroBen, betragt dieser Unterschied noch rund
7 Prozentpunkte und ist nicht mehr statistisch signifikant.
Die hohere Betroffenheit der Mindestlohnbetriebe ergibt
sich also zu einem betrachtlichen Teil daraus, dass diese in
krisenbetroffenen Branchen wirtschaftlich aktiv sind. Die-
ser Sachverhalt ist sehr dhnlich, wenn anstatt der allgemei-
nen Einschatzung zu negativen Auswirkungen betrachtet
wird, ob Betriebe wegen der Verfligungen des Lockdowns
im Januar 2021 zumindest teilweise schlieBen mussten
(vgl. Abbildung 2). Firr eine hohere Betroffenheit der Min-
destlohnbetriebe durch die Corona-Pandemie spricht zu-
dem, dass diese Betriebe haufiger staatliche Férderungen
zur Uberbriickung in Anspruch nahmen. Im Januar 2021
hatte knapp ein Viertel (23 %) der Mindestlohnbetriebe die
Uberbriickungshilfe der Bundesregierung fiir das vierte
Quartal 2020 bereits beantragt oder plante, dies zu tun. Bei
den Nicht-Mindestlohnbetrieben waren es lediglich 13 %.
Anhand der |IAB-Erhebung bestétigt sich auch, dass die
Mdglichkeit flir Homeoffice in Mindestlohnbetrieben (32 %)
weniger verbreitet ist als bei anderen Betrieben (49 %).

Anhand der Befragung lasst sich auch ermitteln, welche
spezifischen Schwierigkeiten die Corona-Pandemie bei
Betrieben im Januar 2021 hervorrief. Dabei nannten die Be-
triebe am haufigsten einen Rickgang der Nachfrage sowie
erhohte Kosten aufgrund von Hygieneauflagen (vgl. Ab-

Abbildung 3
Art der negativen Krisenauswirkungen auf Betriebe

Rickgang der Nachfrage

Erhéhte Kosten aufgrund
von Hygieneauflagen

Schwierigkeiten beim Bezug von Vorleistungen
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Personelle Enﬁpésse aufgrund von
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Logistische Schwierigkeiten beim Absatz
der eigenen Produkte im Inland

Logistische Schwierigkeiten beim Absatz
der eigenen Produkte im Ausland

Mindestlohnbetriebe = Nicht-Mindestlohnbetriebe

Anmerkung: Anteil der Betriebe mit mittleren oder schweren Auswirkun-
gen der jeweiligen Art an allen Betrieben (Auspragungen 3, 4 oder 5 auf
einer Flnfer-Likert-Skala), Werte auf Basis von 1.997 befragten Betrieben.

Quelle: Betriebsbefragung ,Betriebe in der Covid-19-Krise”, Welle 8 (Jan
2021); eigene Berechnungen.

bildung 3). Beides war bei Mindestlohnbetrieben deutlich
haufiger der Fall als bei Nicht-Mindestlohnbetrieben. Z.B.
waren 39 % der Mindestlohnbetriebe von Kosten durch die
allgegenwartigen Hygieneauflagen betroffen, wohingegen
dies nur auf 31 % der restlichen Betriebe zutraf. Trotz die-
ser beobachtbaren Tendenzen sind die Differenzen nicht
statistisch signifikant (mit und ohne Beriicksichtigung von
Kontrollvariablen). Beim Absatz der eigenen Produkte und
beim Bezug von Vorleistungen zeigen sich deskriptiv keine
nennenswerten Unterschiede. Es ware denkbar, dass Min-
destlohnbetriebe nicht nur haufiger, sondern auch starker
von der Pandemie betroffen sind als andere Betriebe. Die
IAB-Erhebung zeigt allerdings bei Betrieben, die grund-
séatzlich negativ von der Krise betroffen sind, keine Unter-
schiede in der Starke der Betroffenheit.

Betriebliche Reaktionen auf die Corona-Pandemie

Um auf die Krise zu reagieren, haben Unternehmen zahlrei-
che Mdglichkeiten. Zur Vermeidung von Entlassungen hat
sich wéhrend der Pandemie das Instrument der Kurzarbeit
als auBerst relevant erwiesen. Doch auch Uber die Kurzar-
beit hinaus stehen weitere MaBnahmen zur Verfligung, eine
als temporar empfundene Krise ohne Entlassungen zu Uiber-
winden (Bellmann et al., 2020). Anderungen in der Lohn- und
Gehaltspolitik oder MaBnahmen wie der Abbau von Uber-
stunden kommen hier infrage (Kagerl und Bruttel, 2021).

Beschaftigungsdynamik und Kurzarbeit
Nur rund 5 % der Betriebe gaben an, Anfang 2021 (in den

letzten drei Wochen vor der Befragung) Beschéftigte ent-
lassen zu haben. Von diesen Betrieben gaben rund 41 %

Wirtschaftsdienst 2021 | 10



Abbildung 4
ArbeitszeitmaBnahmen in der Corona-Krise

Personal: Unbezahlter Urlaub

Personal: Abschmelzen von 49
Uberstunden bzw.
Arbeitszeitkonten 37

Mindestlohnbetriebe M Nicht-Mindestlohnbetriebe

Anmerkung: Werte auf Basis von 1.997 befragten Betrieben.

Quelle: Betriebsbefragung ,,Betriebe in der Covid-19-Krise”, Welle 8 (Jan
2021; eigene Berechnungen.

an, Entlassungen aufgrund der Corona-Pandemie vorge-
nommen zu haben. Diese Angaben unterscheiden sich
nicht signifikant zwischen Mindestlohnbetrieben und der
sonstigen Wirtschaft. Allerdings gaben 32 % der Mindest-
lohnbetriebe an, seit Beginn der Krise auf Neueinstellun-
gen verzichtet zu haben, wahrend dies nur 29 % der restli-
chen Betriebe taten, obschon diese Differenz nicht statis-
tisch signifikant ist. Diese Tendenz deckt sich mit Ergeb-
nissen zu einem zwischenzeitlichen deutlichen Rickgang
offener Stellen 2020, der ebenfalls bei Mindestlohnbetrie-
ben starker ausfiel (Borschlein und Bossler, 2021).

Die Nutzung von Kurzarbeit kann die Personalkosten fir
krisenbetroffene Betriebe reduzieren und somit negative
Beschaftigungseffekte verhindern. Bei etwa 23 % der Be-
triebe war im Januar 2021 mindestens ein Teil der Beleg-
schaft in Kurzarbeit. Der Anteil war mit rund 29 % in vom
Mindestlohn betroffenen Betrieben um 7 Prozentpunkte
hdher als in den Ubrigen Betrieben. Der Unterschied ist al-
lerdings nicht statistisch signifikant. Eine signifikant héhere
Intensitat der Kurzarbeit (in % der Belegschaft) lasst sich
auf Basis der Befragung ebenfalls nicht feststellen, in kurz-
arbeitenden Mindestlohnbetrieben waren im Januar durch-
schnittlich 55% der Belegschaft in Kurzarbeit, in ande-
ren kurzarbeitenden Betrieben waren es 59 %. Fiir das 3.
Quartal 2020 zeigte sich anhand der IAB-Stellenerhebung
eine signifikant héhere Nutzung von Kurzarbeit in Mindest-
lohnbetrieben (Bbrschlein und Bossler, 2021).

ArbeitszeitmaBnahmen

Neben der Kurzarbeit kommen weitere arbeitszeitredu-
zierende MaBnahmen in Betracht, um in der Krise Per-
sonalkosten zu sparen. Unbezahlter Urlaub wurde ins-
gesamt nur in wenigen Betrieben aufgrund der Corona-
Krise genommen. Das Abschmelzen von Uberstunden
bzw. Arbeitszeitkonten aufgrund der Krise war allerdings
in Mindestlohnbetrieben signifikant haufiger verbreitet als
in Nicht-Mindestlohnbetrieben (vgl. Abbildung 4).
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Abbildung 5
Lohn- und Gehaltspolitik in der Corona-Krise
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Mindestlohnbetriebe M Nicht-Mindestlohnbetriebe

Anmerkung: Werte auf Basis von 1.997 befragten Betrieben.

Quelle: Betriebsbefragung ,,Betriebe in der Covid-19-Krise”, Welle 8 (Jan
2021); eigene Berechnungen.

Lohn- und Gehaltspolitik

Vom Mindestlohn betroffene Betriebe kdnnten spezifische
MaBnahmen treffen, um auf die Corona-Pandemie zu re-
agieren. Der Mindestlohn beschrankt fiir diese Betriebe
grundsatzlich die Lohnanpassungsmdglichkeiten nach
unten hin. Allerdings ist davon auszugehen, dass nomina-
le Lohnreduzierungen selbst in der Krise nur selten vor-
kommen. Laut einer Befragung wirden nur etwa 2 % aller
Betriebe gerne Stundenléhne unter das Niveau des Min-
destlohns senken, rund 4 % der Betriebe gaben an, eine
Neueinstellung unterhalb des Mindestlohnniveaus tatigen
zu wollen (Bérschlein und Bossler, 2021). Dies kénnte sich
in Bezug auf Erh6hungen des Mindestlohns anders dar-
stellen. Denn Lohnerhdhungen wirden Unternehmen in
Krisenzeiten unter Umstanden durchaus zuriickstellen.

Die Ergebnisse aus der Erhebung zeigen, dass Mindest-
lohnbetriebe 2020 tendenziell hdufiger Lohnerhdhungen
reduziert oder ausgesetzt haben als andere Betriebe (vgl.
Abbildung 5). Fir 2021 war dies durch Mindestlohnbetrie-
be ebenfalls haufiger vorgesehen. Diese Unterschiede sind
allerdings nicht statistisch signifikant. Reduzierungen oder
die Aussetzung von Sonderzahlungen hingegen wurden
durch Mindestlohnbetriebe signifikant haufiger vorgenom-
men als durch andere Betriebe. Die Zahlung eines Corona-
Bonus wurde dagegen bei etwa der Halfte sowohl der Min-
destlohnbetriebe als auch anderer Betriebe durchgefiihrt.

Fazit

Mindestlohnbetriebe sind besonders oft Betriebe kleiner und
mittlerer GroBe in Gastronomie, Einzelhandel, Logistik oder
weiteren Dienstleistungsbranchen. Die Arbeit in diesen Bran-
chen ist Uberwiegend durch direkten Kundenkontakt ge-
kennzeichnet und daher haufiger von Hygieneauflagen be-
troffen und tatigkeitsbedingt weniger flr das Arbeiten von zu
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Hause geeignet. Es ist daher davon auszugehen, dass Be-
triebe mit zum Mindestlohn Beschéaftigten die Corona-Pan-
demie besonders deutlich zu splren bekommen. Der Min-
destlohn beschrénkt grundsétzlich die Lohnanpassungs-
maoglichkeiten nach unten. Im Zeitraum der Pandemie stieg
der Mindestlohn allerdings nur moderat, von 9,19 Euro 2019
auf 9,35 Euro 2020 und auf 9,50 Euro zu Beginn des Jahres
2021. Die achte Welle der Erhebung ,,Betriebe in der Covid-
19-Krise” des IAB fand im Januar 2021 statt und erhob ne-
ben der Situation in der Pandemie auch, ob die Betriebe Min-
destlohnbeschéftigte hatten. Aufgrund des Fragezeitpunkts
beziehen sich die Angaben Ulberwiegend auf den (bisheri-
gen) Hohepunkt der Corona-Pandemie im Winter 2020/2021.

Die Ergebnisse zeigen, dass Mindestlohnbetriebe zu Be-
ginn 2021 haufiger von der Corona-Pandemie betroffen wa-
ren als die restliche Wirtschaft. Dies geht insbesondere auf
die Branchenzusammensetzung der Mindestlohnbetriebe
zurlick. Die Befunde deuten des Weiteren darauf hin, dass
Mindestlohnbetriebe etwas haufiger Kurzarbeit in Anspruch
nehmen als andere Betriebe. Der Arbeitsumfang wird in Min-
destlohnbetrieben auch durch den Abbau von Uberstunden
haufiger reduziert als in anderen Betrieben. Zudem werden
Gehaltserhéhungen und Sonderzahlungen haufiger redu-
ziert oder ausgesetzt. Entlassungen kamen Anfang 2021
insgesamt, wie auch bei den Mindestlohnbetrieben nur bei
einem kleinen Teil von Betrieben vor. Offensichtlich konnten
die Kurzarbeit sowie die weiteren Personal- und LohnmaB-
nahmen einen Beschaftigungsabbau effektiv verhindern.

Die Befunde Uiber die Situation der Mindestlohnbetriebe spie-
geln wider, dass sich die Auswirkungen der Pandemie in man-
chen Wirtschaftsbereichen und Beschaftigungssegmenten
ballen. Demnach sind sowohl Erwerbstatige mit geringeren
Einkommen und mit niedrigerem Bildungsstand (Kohlrausch
et al., 2020; Schroder et al., 2020), als auch Betriebe, die ge-
ringe Léhne zahlen, vergleichsweise stark negativ von der
Krise betroffen. Entsprechend nutzten Mindestlohnbetriebe
auch haufiger als andere Betriebe die Uberbriickungshilfe der
Bundesregierung. Die Situation von Mindestlohnbetrieben in
der Corona-Pandemie hangt maBgeblich mit deren Struktur-
merkmalen zusammen und geht nach bisherigen Erkenntnis-
sen nicht urséchlich auf den Mindestlohn zuriick.
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Reformen zur Entlastung geringer Einkommen
und ihre Auswirkungen auf die Beschaftigung

Die Corona-Krise hat die Wirtschaft zwar belastet, doch bietet sie auch die Chance, durch
Reformen des Sozialversicherungssystems den Aufbau guter Beschéftigung zu férdern. Auf
Basis eines makro6konomischen Modells untersucht der Beitrag zwei Reformvarianten, die
den sozialrechtlichen Sonderstatus des Minijobs abschaffen und zudem Erwerbspersonen
mit niedrigem Einkommen entlasten. Die Ergebnisse der Simulationsanalyse zeigen, dass
eine Reform zur Abschaffung der Minijob-Regelung bei gleichzeitiger Entlastung der unteren
Einkommensgruppen (bis 1.800 Euro brutto im Monat) viele Gewinner:innen hat. Die Reform
hatte positive Effekte fir Wirtschaft, Gesellschaft und 6ffentliche Finanzen.

Die Corona-Krise hat Wirtschaft und Gesellschaft hart
getroffen, doch es gibt auch Grund zur Hoffnung. Die
Krise bietet eine Chance, strukturelle Reformen voranzu-
treiben und gestéarkt aus der Krise hervorzugehen. Eine
wichtige Reform betrifft das Sozialversicherungssystem.

Deutschland hat ein relativ gut ausgebautes System der
gesetzlichen Arbeitslosen-, Kranken- und Rentenversi-
cherung. Das hat viele Vorteile, aber auch den Nachteil,
dass niedrige Erwerbseinkommen relativ stark durch So-
zialversicherungsbeitrage belastet werden. Die hohe Ab-
gabenbelastung der niedrigen Erwerbseinkommen im Zu-
sammenspiel mit den geringen Stundenléhnen im Nied-
riglohnbereich haben zur Folge, dass sich Arbeit fur viele
Erwerbspersonen in Deutschland kaum lohnt.

Dieses Problem hat auch die Bundesregierung erkannt,
und seit 1. Juli 2019 wurden die Sozialversicherungsbei-
trage flr geringe Erwerbseinkommen gesenkt. Konkret
wurde die bisherige Midi-Job-Gleitzone flir monatliche
Bruttoeinkommen zwischen 450 Euro (Minijob) und 850
Euro durch einen erweiterten Ubergangsbereich von 450
Euro bis 1.300 Euro abgel6st.

© Der/die Autor:iin 2021. Open Access: Dieser Artikel wird unter der
Creative Commons Namensnennung 4.0 International Lizenz ver6f-
fentlicht (creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.de).

Open Access wird durch die ZBW - Leibniz-Informationszentrum
Wirtschaft geférdert.

*  Dieser Text stellt eine Zusammenfassung der im Juni 2021 verd&ffent-
lichten Studie ,,Raus aus der Minijobfalle — Reformen zur Entlastung ge-
ringer Einkommen und ihre Auswirkungen auf Beschaftigung, Wachs-
tum und Verteilung sowie die 6ffentlichen Finanzen* (Krebs und Schef-
fel, 2021) dar, die im Auftrag der Bertelsmann Stiftung entstanden ist.

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

Die Reform vom 1. Juli 2019 ist ein Schritt in die richti-
ge Richtung, doch greift sie aus zwei Griinden zu kurz.
Erstens beldsst die Reform den sozialrechtlichen Sonder-
status des Minijobs und subventioniert somit Beschafti-
gungsverhaltnisse mit unterdurchschnittlicher Produkti-
vitat. Zudem ist die mangelnde soziale Absicherung von
Minijobs ein bekanntes Problem, das in der Krise beson-
ders deutlich wurde.

Zweitens entlastet die Reform nicht die Einkommen Uber
1.300 Euro und hat somit (fast) keine positiven Auswirkun-
gen auf die Vollzeitbeschaftigung und gut bezahlte Teil-
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zeitbeschaftigung. Die aktuelle Krise bzw. die Zeit nach
der Pandemie bietet die Chance, aufbauend auf der Re-
form vom 1. Juli 2019 eine gréBere Reform der Sozialver-
sicherungsbeitrage zu implementieren, die das Sozialver-
sicherungssystem in diese zwei Richtungen weiterentwi-
ckelt und somit einen wichtigen Beitrag zum Aufbau guter
Beschaftigung leistet.

Reformen zur Entlastung niedriger Einkommen und
Abschaffung des Sonderstatus des Minijobs

Diese Uberlegungen bilden den Hintergrund der vorlie-
genden Analyse. Es werden zwei Reformen untersucht,
die beide den sozialrechtlichen Sonderstatus des Mini-
jobs abschaffen und gleichzeitig viele Erwerbspersonen
mit niedrigem Einkommen entlasten. Dabei schafft nur
die zweite Reformvariante eine breite Entlastung der un-
teren Einkommen. Die zwei Reformvarianten sind (vgl.
auch Abbildung 1)’

e Reformvariante 1 schafft den Sonderstatus des Mi-
nijobs ab, indem sie eine linear ansteigende Durch-
schnittsbelastung von 0% bei einem Bruttoeinkom-
men von 0 Euro auf 20,2 % am oberen Ende des aktu-
ellen Ubergangsbereichs einfiihrt.

e Reformvariante 2 schafft ebenfalls den Sondersta-
tus des Minijobs ab und entlastet zuséatzlich geringe
Einkommen im Niedriglohnbereich. Konkret flihrt die
zweite Reformvariante wie Reformvariante 1 eine linear
ansteigende Durchschnittsbelastung ein, weitet aber
gleichzeitig die Obergrenze des Ubergangsbereichs
von derzeit 1.300 Euro auf 1.800 Euro aus und entlastet
somit zusétzlich vollzeitbeschéftigte Erwerbspersonen
im Niedriglohnbereich bis 1.800 Euro.

Der zugrundeliegende Modellrahmen

Die Evaluation der unterschiedlichen Reformvarianten ba-
siert auf einem mikrodkonomisch fundierten makrodkono-
mischen Modell der deutschen Volkswirtschaft. Der Fokus
der Analyse liegt auf der Entwicklung des Produktionspo-
tenzials - kurzfristige keynesianische Nachfrageeffekte
werden vernachlassigt. Das Modell erlaubt eine empirisch
fundierte dynamische Analyse wirtschaftspolitischer MaB-
nahmen, die neben den direkten Effekten auch die indi-
rekten Effekte berlicksichtigt, die durch Verhaltensanpas-
sungen der privaten Haushalte und Unternehmen sowie
Wechselwirkungen zwischen Arbeits-, Kapital- und G-
termérkten verursacht werden. Die im Modellrahmen ab-

1 Die Auswirkungen der Reform vom 1. Juli 2019 werden auch in Krebs
und Scheffel (2021) untersucht, aber hier nicht weiter besprochen.

Abbildung 1
Durchschnittsbelastung durch

Sozialversicherungsbeitrdage
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Quelle: eigene Berechnung.

gebildeten Friktionen und Anreizsysteme? flihren zu einer
Verzerrung privater Investitionsanreize und bedingen die
Notwendigkeit 6ffentlicher Investitionen.

Die zugrundeliegenden Wirkungskanéle

Das Modell bildet die zentralen Wirkungskanéle ab, so-
dass kausale Zusammenhange konsistent analysiert
werden kdnnen. Die Entlastung geringer und mittlerer
Einkommen durch eine Reform der Sozialversicherungs-
beitrage hat dabei direkte und indirekte Effekte. Die di-
rekten Effekte sind eine Folge von Verhaltensénderungen
von Erwerbspersonen mit geringen und mittleren Einkom-
men. Jede der hier betrachteten Reformen fiihrt zu einer
durchschnittlichen Entlastung des Arbeitseinkommens
und steigert somit fir arbeitslose Erwerbspersonen den
Anreiz zur Stellensuche. Dariliber hinaus ergeben sich je
nach Reform zusétzliche Anreizeffekte.

Insbesondere motivieren die Reformvarianten 1 und 2 ge-
ringflgig Beschaftigte, ihr Arbeitsangebot auszuweiten
und nach einer Teilzeit- oder Vollzeitbeschaftigung zu su-
chen: Das Problem der ,Minijobfalle* wird abgeschwécht.
Mit einem Wechsel aus geringfligiger Beschaftigung in

2 Im Modell sind private Haushalte unvollstandig gegen Einkommens-
risiken versichert. Zudem steigen die Steuer- und Sozialabgaben der
privaten Haushalte mit dem geleisteten Arbeitsvolumen. Diese Fakto-
ren hemmen Ausweitungen des Arbeitsangebots. AuBerdem behin-
dern Suchfriktionen auf den Arbeitsmarkten die optimale Allokation
der Produktionsfaktoren. Okonomische Externalitdten, die zum Bei-
spiel durch ein gemeinschaftlich finanziertes Sozialversicherungs-
system entstehen, fiihren zu unterschiedlichen privaten und sozialen
Renditen, sodass Entlastungen geringer und mittlerer Einkommen
durchaus gesamtwirtschaftliche Effekte haben und zu einer verbes-
serten Allokation der Produktionsfaktoren flihren.
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Teilzeit- oder Vollzeitbeschaftigung geht typischerweise
ein Anstieg der Arbeitsproduktivitdt und des Lohns ein-
her, der wiederum zusétzliche Wachstumsimpulse setzt.®
Zeitgleich kann jedoch auch ein gegenlaufiger Effekt am
oberen Ende der Gleitzone entstehen, wenn die Entlastung
der Teilzeitbeschaftigung groBer ist als die Entlastung der
Vollzeitbeschéftigung. In solchen Fallen reduziert sich der
Anreiz fir Teilzeitbeschéftigte, ihre Arbeitszeit auszuweiten
und nach einer Vollzeitbeschéaftigung zu suchen. Infolge-
dessen steigt die Teilzeitbeschéaftigung an, wahrend die
Vollzeitbeschaftigung sinkt. In diesem Sinne kénnen die
hier vorgeschlagenen Reformen 1 und 2 Teilzeitarbeit un-
notig verstérken. Dieser Teilzeiteffekt reduziert die durch-
schnittliche Produktivitdét und Entlohnung, weil Teilzeitar-
beit typischerweise weniger produktiv ist als Vollzeitarbeit.*

Neben den direkten Effekten gibt es eine Reihe indirekter
Effekte, die durch die Verhaltensanpassungen der priva-
ten Haushalte und Unternehmen und die Wechselwirkun-
gen zwischen Arbeits-, Kapital- und Gilitermarkten ent-
stehen. Beispielweise stimulieren Produktivitdtsgewinne
die Nachfrage der Unternehmen nach Arbeit und Kapital,
sodass Beschaftigung, Stundenléhne und private Inves-
titionen zunehmen. Diese Zuwé&chse bei Beschaftigung,
Produktivitdt und Léhnen vermehren mit zeitlicher Ver-
zbgerung die Einnahmen der 6ffentlichen Hand in Form
von Steuern und Sozialabgaben, sodass die anfanglichen
Rickgange kompensiert werden, wahrend gleichzeitig
die Ausgaben fiir Sozialleistungen sinken.

Bei der Interpretation der Ergebnisse ist zu beachten,
dass die Analyse nur einen Teil der mdglichen Anpas-
sungsreaktionen der Haushalte und Unternehmen be-
ricksichtigt. Insbesondere werden die folgenden drei
Transmissionskanéle vernachlassigt.

Erstens wird die Zahl der Arbeitsstunden innerhalb ei-
ner Beschéftigungsart (Vollzeitbeschaftigung, Teilzeit-
beschéftigung, Minijob) in der Modellanalyse konstant
gehalten, sodass etwaige marginale Anpassungen der
Arbeitszeit nicht erfasst werden. Zweitens geht die vor-
liegende Untersuchung von der Annahme einer konstan-
ten Suchintensitét der Unternehmen aus. Diese Annahme
impliziert, dass sich die positiven Effekte einer Steigerung
der Unternehmensproduktivitat nicht auf die Anreize der
Unternehmen auswirken, Produktion und Beschaftigung
auszuweiten. Folglich werden durch verstarkte Suchak-
tivitdten verursachte positive Impulse auf die Raten des

3 Der beschriebene Zusammenhang zwischen Beschéftigungsart und
Produktivitat bzw. Lohn ist empirisch belegt; die einschléagige Litera-
tur wird in Krebs und Scheffel (2015) diskutiert. Der dieser Analyse
zugrundeliegende Modellrahmen ist so kalibriert, dass das Modell die
empirisch geschatzten Lohnunterschiede akkurat abbildet.

4 Auch dieser Effekt ist empirisch belegt (Krebs und Scheffel, 2015).
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Ubergangs aus Arbeitslosigkeit in Beschéftigung bzw. aus
bestehender Beschaftigung in umfangreichere Beschifti-
gungsverhéltnisse in der Analyse vernachlassigt. Drittens
werden kurzfristige Effekte vernachlassigt, die durch den
keynesianischen Nachfragekanal erzeugt werden und zu
einer voriibergehenden Stimulation der gesamtwirtschaft-
lichen Produktion und damit verbunden zu einer Beschéf-
tigungsausweitung fuhren.

Da der vorliegende Modellrahmen diese drei Wirkmecha-
nismen vernachlassigt, werden die positiven Beschafti-
gungseffekte der Reformen tendenziell unterschatzt.

Die Analyse und die zentralen Ergebnisse der
Modellsimulation

Die direkten Effekte der beiden Reformvarianten auf das
Nettoeinkommen der privaten Haushalte berechnen sich
unmittelbar aus den Daten (vgl. Tabelle 1 und 2): Re-
formvariante 1 entlastet 13,3% und belastet 8,1 % der
Erwerbspersonen. Die direkten fiskalischen Kosten sind
relativ gering, weil sich Einnahmenausfalle und Mehr-
einnahmen ungefahr die Waage halten. Reformvariante
2 hingegen entlastet 26,1 % der Erwerbspersonen zum
Teil erheblich und belastet Erwerbspersonen in Minijobs
etwas weniger als Reformvariante 1. Die direkten fiska-
lischen Kosten der Reformvariante 2 belaufen sich auf
4,54 Mrd. Euro im ersten Jahr.® Diesen Kosten stehen
langsam steigende fiskalische Nettomehreinnahmen ge-
genuber, die bis 2050 jahrlich 2,21 Mrd. Euro erreichen.

Die dynamischen Effekte der Reformen werden im Mo-
dellrahmen simuliert. Die wesentlichen Ergebnisse kon-
nen wie folgt zusammengefasst werden:

Reformvariante 1 flhrt langfristig zu einem moderaten
Rickgang der Arbeitslosigkeit um 8.900 Erwerbsperso-
nen. Wie die Reform vom 1. Juli 2019 steigert diese Va-
riante hauptsdchlich die Teilzeitbeschaftigung und ver-
starkt somit deren Verfestigung. Im Gegensatz zur Re-
form vom 1. Juli 2019 verringert Reformvariante 1 jedoch
die geringfligige Beschéaftigung und hilft in diesem Sinne
bei der Beseitigung der Minijobfalle. Reformvariante 1
hat einen moderat positiven Effekt auf das Wirtschafts-
wachstum und veréndert die Armut bzw. Ungleichheit nur
geringflgig. Sie erzeugt zusatzliche Einnahmen fiir die
offentliche Hand, die im Jahr 2033 erstmals die direkten
fiskalischen Kosten Ubersteigen (vgl. Tabelle 1).

Im Gegensatz hierzu sind die positiven Effekte der Reform-
variante 2 auf Arbeitsmarkt und Wachstum deutlich gréBer.

5 Die Modellsimulation startet dabei in 2020 und damit nach der Reform
vom 1. Juli 2019.
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Tabelle 1

Ubersicht der Simulationsergebnisse - Reformvariante 1

Alle Geringqualifizierte Alleinerziehende
Erwerbspersonen Erwerbspersonen Erwerbspersonen
2020 2030 2050 2020 2030 2050 2020 2030 2050
BIP (in Mrd. Euro) 0 +1,10 +2,81
Fiskalische Nettomehreinnahmen (in Mrd. Euro) -0,56 -0,10 +0,59
Beschaftigung (absolut)
arbeitslos 0 -8.200 -8.900 0 -4.400 -4.900 0 -1.500 -2.000
geringfligig beschaftigt 0 -36.000 -35.900 0 -2.500 -2.400 0 -5.900 -5.900
teilzeitbeschaftigt 0 +40.900 +41.300 0 +5.300 +5.700 0 +6.500 +6.900
vollzeitbeschaftigt 0 +3.300 +3.500 0 +1.500 +1.600 0 +900 +1.000
Beschaftigung (VZ-Aquivalent) 0 +14.800 +15.200 0 +3.500 +3.900 0 +2.700 +3.000
Armutsgefédhrdungsquote (in Prozentpunkten) 0 -0,03 -0,03 0 -0,93 -0,93 0 -0,03 -0,04
Median der Armutsgeféhrdung (in Euro) 0 +0,46 +0,46 0 +5,78 +5,81 0 +2,99 +3,30
Armutsquote (in Prozentpunkten) 0 0 0 0 +0,18 +0,17 0 -0,03 -0,03

Anmerkungen: Ergebnis der Modellsimulation. Die Werte geben die jeweiligen Veranderungen gegeniiber der Situation seit der Reform vom 1. Juli 2019
wieder. Die Armutsgeféhrdungsquote ist der Anteil der Erwerbspersonen, die nach Transferzahlungen liber weniger als 60 % des Median-Nettoeinkom-
mens verfligen (2019: 15,9 %). Der Median der Armutsgeféhrdung ist das Median-Nettoeinkommen der armutsgeféhrdeten Erwerbspersonen. Die Ar-
mutsquote ist der Anteil der Erwerbspersonen, die ein Nettoeinkommen unterhalb der Grundsicherung beziehen (2019: 9,6 %).

Quelle: eigene Berechnung.

Konkret reduziert die Reform langfristig die Arbeitslosigkeit
um 92.600 Erwerbspersonen. Zudem steigen sowohl die
Teilzeit- als auch die Vollzeitbeschaftigung erheblich an,
wahrend die geringfligige Beschaftigung stark zuriickgeht,
sodass insgesamt ein Zuwachs der Beschaftigung um
68.900 vollzeitaquivalente Stellen zu erwarten ist.

In diesem Sinne schafft diese Reform gute Arbeit, die
sozial abgesichert und fairer entlohnt ist. Geringqualifi-
zierte und alleinerziehende Erwerbspersonen profitieren
von Reformvariante 2 besonders stark, und der Anstieg
der Beschéaftigung in diesen beiden Gruppen ist Uber-
proportional hoch (vgl. Tabelle 2). Die Reform hat einen
substanziell positiven Effekt auf das Wirtschaftswachs-
tum, und verschiedene Kennziffern der Armut bzw. Un-
gleichheit gehen merklich zurtick. SchlieBlich erzeugt sie
erhebliche Mehreinnahmen der 6ffentlichen Hand, die im
Jahr 2041 die fiskalischen Kosten erstmals Ubersteigen.

Fazit

Die Ergebnisse der Simulationsanalyse verdeutlichen die
Vorteile einer beherzten Reform der Sozialabgaben, die
den Sonderstatus der Minijobs abschafft und gleichzeitig
die Gleitzone bzw. den Ubergangsbereich auf 1.800 Euro
ausweitet (Reformvariante 2). Eine solche Reform konnte
die niedrigen Erwerbseinkommen erheblich entlasten und

wirde langfristig zu einer starken Ausweitung der Beschaf-
tigung fihren. Zudem wirden besonders solche Perso-
nengruppen von der Reform profitieren, die in der Regel
hohe Hirden am Arbeitsmarkt Uberwinden missen (ge-
ringqualifizierte und alleinerziehende Erwerbspersonen).

Dariiber hinaus wirden den fiskalischen Kosten der Re-
form erhebliche fiskalische Mehreinnahmen gegeniiber-
stehen, sodass auf lange Sicht die Tragfahigkeit der 6f-
fentlichen Finanzen sogar gestarkt ware. Eine solche
Reform wére also gut flr die Wirtschaft, die Gesellschaft
und die 6ffentlichen Finanzen.

Diese Ergebnisse verdeutlichen, dass die Abschaffung
des Sonderstatus des Minijobs, kombiniert mit einer wei-
teren Ausweitung der Gleitzone, einen wichtigen Beitrag
zum Aufbau guter Beschéftigung leisten kann, die sozial
abgesichert und fairer entlohnt ist. Damit die simulierten
Effekte tatséchlich realisiert werden, sind entschlossene
arbeitsmarktpolitische Reformen notwendig. Denn zwei
Dinge hat die Corona-Krise offenbart: Ein soziales Siche-
rungsnetz ist unabdingbar, gerade auch fir geringfligig
Beschiftigte. Die bestehenden Sonderregelungen sind
nur vordergriindig von Vorteil, fihren aber mittel- und
langfristig allzu oft zu dauerhaft geringer Entlohnung,
schlechten Aufstiegschancen und geringen Rentenan-
spriichen. Im Zuge der Reform sollten Minijobs daher nur
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Tabelle 2
Ubersicht der Simulationsergebnisse - Reformvariante 2

Alle Geringqualifizierte Alleinerziehende
Erwerbspersonen Erwerbspersonen Erwerbspersonen
2020 2030 2050 2020 2030 2050 2020 2030 2050
BIP (in Mrd. Euro) 0 +7,21 +20,23
Fiskalische Nettomehreinnahmen (in Mrd. Euro) -4,54 -2,26 +2,21
Beschaftigung (absolut)
arbeitslos 0 -86.700 -92.600 0 -39.300 -43.800 0 -20.700 -25.700
geringfligig beschaftigt 0 -77.200 -76.600 0 -4.700 -4.100 0 -12.600 -12.000
teilzeitbeschéftigt 0 +159.200 +162.400 0 +22.900 +25.300 0 +21.500 +24.400
vollzeitbeschéftigt 0 +4.700 +6.800 0 +21100 +22.600 0 +11.800 +11.100
Beschéftigung (VZ-Aquivalent) 0 +65.000 +68.900 0 +31.300 +34.200 0 +19.400 +22.500
Armutsgefahrdungsquote (in Prozentpunkten) 0 -0,11 -0,11 0 -1,47 -1,47 0 -0,37 -0,40
Median der Armutsgefahrdung (in Euro) 0 +6,65 +6,67 0 +68,79 +69,09 0 +35,76 +38,51
Armutsquote (in Prozentpunkten) 0 -0,06 -0,06 0 -0,20 -0,20 0 -0,30 -0,33

Anmerkungen: Ergebnis der Modellsimulation. Die Werte geben die jeweiligen Verdnderungen gegenuber der Situation seit der Reform vom 1. Juli 2019
wieder. Die Armutsgefédhrdungsquote ist der Anteil der Erwerbspersonen, die nach Transferzahlungen tiber weniger als 60 % des Median-Nettoeinkom-
mens verflgen (2019: 15,9 %). Der Median der Armutsgeféhrdung ist das Median-Nettoeinkommen der armutsgefédhrdeten Erwerbspersonen. Die Ar-
mutsquote ist der Anteil der Erwerbspersonen, die ein Nettoeinkommen unterhalb der Grundsicherung beziehen (2019: 9,6 %).

Quelle: eigene Berechnung.
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Title: The Long-Term Effects of Reforming Social Security to Relieve Low-Income Households

Abstract: In this paper, we use a macroeconomic model to evaluate two reform proposals that, first, abolish the exemption from social
security contributions for marginal employment (“mini jobs”) and, second, reduce social security contributions for low-income earners. Spe-
cifically, the first reform proposal lowers social security contributions for individuals with a gross income of less than 1,300 euro per month.
The second reform proposal extends the relief to individuals who earn less than 1,800 euro per month. The main findings show that the
second reform proposal leads to substantial relief for low income individuals and incentivises unemployed, marginal employed and parttime
employed households to increase their labour supply. While there are already positive shortterm effects on employment, the second reform
proposal increases longterm employment by 68,900 full-time equivalent units and the ensuing positive effect on employment and producti-
vity is beneficial for the economy, the society, and for fiscal balances.
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Die prekare alte Normalitat der EU und
die Notwendigkeit zur Reform

Die EU befindet sich seit 2008 im Krisenmodus. Die Sehnsucht nach der alten Normalitat
ist das groBe politische Ziel, aber eine Riickkehr zum Status quo ante wére nicht wirklich
wiinschenswert. Leider besitzt die europaische Politik kein Konzept fiir die Zukunft der

EU nach der COVID-19-Pandemie. Das kdnnte sich als existenzielles Problem fir die EU in
ihrer derzeitigen Gestalt erweisen. Der Artikel analysiert den inneren Zusammenhang der
verschiedenen Krisen seit 2008, zeigt Méglichkeiten fiir eine Reform der Architektur der EU
in den zentralen Feldern Fiskal- und Geldpolitik auf, warnt vor weiteren Krisen und vor einer

Marginalisierung der EU im globalen MaBstab.

Noch richten Politik, Wissenschaft und Medien in der EU
ihre volle Aufmerksamkeit auf den unvorhersehbaren Ver-
lauf der COVID-19-Pandemie, aber die Frage nach der
Zukunft der EU ist bereits aufgeworfen. Die Bekampfung
der Folgen all der Krisen seit 2008 hat zu fiskalischen
und geldpolitischen Ausnahmezustanden gefiihrt. Die
Sehnsucht nach ,Normalitat“ ist untbersehbar, denn
es scheint nicht, dass die politische Flihrung der EU ein
Konzept zur Reform der EU-Architektur besaBe. Der Auf-
ruf der EU-Kommission (2021) an die breite Offentlichkeit
vom Frihjahr 2021, Reformideen einzureichen (Future
of Europe), erscheint eher hilflos, denn ein konsistenter
Entwurf ist hier kaum zu erwarten. Was bleibt, ist der be-
queme Weg zurlck in die Vorkrisennormalitat. Dies wa-
re jedoch genau der falsche Weg, und die Regierungen
muissen einsehen, grundlegende Reformen der EU-Archi-
tektur auch um den Preis harter Auseinandersetzungen
iber eine Anderung der EU-Vertrage vorzunehmen.

© Der/die Autor:in 2021. Open Access: Dieser Artikel wird unter der
Creative Commons Namensnennung 4.0 International Lizenz verof-
fentlicht (creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.de).
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Ein Ungliick kommt selten allein

Die EU hatte nach der Grindung ihrer Wahrungsunion
(EWU) 1999 neun ,,gute” Jahre. Der Euro blieb nach innen
und nach auBen stabil, und er begann, seine erwartete
Rolle als eine internationale Reservewahrung zu spielen —
ein Hinweis auch auf die steigende politische Bedeutung
der EU. Zwischen 2004 und 2007 wurden zwolf neue Lan-
der aufgenommen, darunter zehn ehemals sozialistische
Lander. Als Mitglied der Welthandelsorganisation (WTO)
kann die EU ihr kumuliertes Stimmrecht bei diversen Ab-
kommen (GATT, GATS, TRIPS)' ausiben. Die Griindung
der EU erschien als gelungener Akt.

Was jedoch in den nachsten 14 Jahren folgte, war eine
Abfolge von Krisenepisoden, von denen jede auf ihre Art
Entstehung und Schwere der nachfolgenden beeinflusste:
Bankenkrise und GroBe Rezession 2008 bis 2009, Euro-
krise 2010 bis 2012, gefolgt von einer kleinen Rezession
2012 bis 2013, Stagnation bis 2019 und dann Ausbruch
der Corona-Pandemie Anfang 2020. Trotz temporarer Er-
holungen nach jedem Tiefpunkt zeichnet sich mittlerweile
eine signifikante Wachstumsschwéche der EU im Ver-
gleich mit den wichtigsten Wirtschaftsraumen der Welt ab
(vgl. Abbildung 1) — mit deutlichen Desintegrationstenden-
zen als Folge. Polen, Tschechien und Rumanien lehnen
die an sich verpflichtende Ubernahme der gemeinsamen
Wahrung ab (Gabrisch und Kampfe, 2013), GroBbritanni-
en verlieB die EU 2020.

1 GATT: Aligemeines Zoll- und Handelsabkommen; GATS: Abkommen
Uber den Handel mit Dienstleistungen einschlieBlich Direktinvestitionen;
TRIPS: Ubereinkommen iiber handelsbezogene Aspekte der Rechte
des geistigen Eigentums. Diese drei Abkommen formen die WTO.
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Abbildung 1

Reales Bruttoinlandsprodukt der EWU und globaler
Konkurrenz
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Die gar nicht so guten Jahre

Die Anfalligkeit der EU und des Euroraums gegeniiber den
Finanzmarktschocks der Subprime-Krise kann kaum oh-
ne Blick auf die wirtschaftlichen Spannungen und struk-
turellen Verwerfungen bereits in der Dekade der schein-
bar guten Jahre verstanden werden. Nirgendwo wurde
in den Kernlandern der Wé&hrungsunion ein hohes Wirt-
schaftswachstum erreicht, das von den 1950er bis zu den
1970er Jahren nahezu Vollbeschéftigung gesichert hatte.
Bereits von 1999 bis 2008 wurde — verglichen mit diesen
friheren Jahren — nur ein schwaches durchschnittliches
Wirtschaftswachstum erzielt (vgl. Abbildung 1).

Unter Okonom:innen herrscht heute iberwiegend Uberein-
stimmung? darin, dass die Krisenanfalligkeit nicht auf die
mangelnde Einhaltung des Stabilitdts- und Wachstums-
pakts zurlckzuflhren ist (mit Ausnahme vielleicht Grie-
chenlands), sondern auf eine hohe Nettokreditaufnahme
des Privatsektors in den peripheren Mitgliedsléandern des
EWU-Raums (Spanien, ltalien, Portugal, Griechenland,
Irland, Zypern) und in dessen Kernldndern (vor allem
Deutschland und GroBbritannien). Portfolioumschichtun-
gen von Vermdgenden kdénnen negative Folgen in Form
von Leistungsbilanzdefiziten in den Empfangerlandern
und Uberschiissen in den Herkunftsldndern generieren

2 Anderer Auffassung war unter anderem Wyplosz (2014).
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(Saraceno und Tamborini, 2020). In der EWU sind diese
Umschichtungen die Folge einer Konvergenz der Anlage-
risiken (vor allem Wegfall des Wechselkursrisikos) und
der durch die Geldpolitik der EZB hergestellten gleichen
Finanzierungsbedingungen (One Size Fits All) zugunsten
der EWU-L&nder mit hohem Kapitalbedarf. Dartber hinaus
wurde im Eurosystem eine regional hohe Kreditvergabe in
Verbindung mit ebenso hohen Wirtschaftswachstums- und
Inflationsraten als Ausdruck von Konvergenz- und Aufhol-
prozessen vermutet (unter anderem Fischer, 2007).

Auf der realwirtschaftlichen Seite gingen die Finanzstré-
me Hand in Hand mit einer Entkoppelung der nationalen
Produktivitatsentwicklung von der Lohnkostenentwick-
lung in Defizit- wie auch Uberschusslandern. Gabrisch
und Staehr (2014) fanden anhand von Kausalitatstests,
dass gewachsene Nettokapitalstréme die relativen Lohn-
stlckkosten besser erklaren als umgekehrt die Lohn-
stlickkosten die Nettokapitalstréme. Baldwin et al. (2015)
sahen die Probleme in einer Expansion der Kreditverga-
be in den spéateren Krisenlandern in deren institutionel-
lem Umfeld ohne eigene Geldpolitik. Diese Erklarungen
schlieBen ein zunachst weit verbreitetes Krisennarrativ,
das darauf verweist, dass im EWU-Raum die Lohnpolitik
nicht an makrodkonomischer Stabilisierung orientiert war
(unter anderem Flassbeck, 2007; Sinn, 2010; Lapavitsas
et al., 2010; Stockhammer, 2011), zwar nicht vollstandig
aus, relativieren es aber in seiner Bedeutung.

Episode I: Externer Schock

Die Schockwellen der US-amerikanischen Finanzkrise ab
2007 I6sten im EU-Raum eine sinkende Kreditversorgung
des Bankensektors aus, der Uber eine Bilanzklirzung ex-
ponierte Risiken zu beseitigen suchte und dabei allgemein
zu einem Ausfall von Nachfrage beitrug. Im EWU-Raum
waren von den Beschrédnkungen der Refinanzierung vor
allem jene Mitgliedslander betroffen, die aufgrund ihrer
hohen strukturellen Leistungsbilanzdefizite und héheren
Inflationsraten (Spanien, Portugal, Irland, Italien, Grie-
chenland) besonders auf einen unverstellten Zugang zu
den Finanzméarkten angewiesen waren.

Dieser erste Rickschlag flr den Euroraum konnte durch
eine tempordr abgestimmte expansive Fiskal- und Geld-
politik pariert werden: Die fiskalpolitischen Regeln des
Wachstums- und Stabilitdtspakts wurden ausgesetzt,
um umfangreiche Konjunkturprogramme und Bankenret-
tungspakete zu erlauben. Allerdings flhrte die staatliche
Bankenrettung zu einer Verschiebung der privaten Uber-
schuldung zum o6ffentlichen Sektor, insbesondere in den
Landern mit vormaliger exzessiver Nettokreditaufnahme
im Eurosystem. Zusétzlich trieb der allgemeine Rickgang
der wirtschaftlichen Leistung in allen EU-L&ndern mit
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Ausnahme Polens den Staatsschuldenstand der meisten
Lander weit Uber das MaB hinaus, das der Stabilitats- und
Wachstumspakt erlaubte. Die EZB senkte zwar ihre Zins-
satze, allerdings zdgerlicher als die Zentralbanken in den
USA und GroBbritannien.

Episode IlI: Interner Schock

Die zweite Episode wurde mit der nach 2009 durch die
EU-Kommission gemeinsam mit Deutschland und ande-
ren EU-Landern geforderten Rickkehr zu den Restriktio-
nen des Stabilitats- und Wachstumspakts eingeleitet. Sie
erzwang die Konsolidierung der o&ffentlichen Haushalte,
besonders aber in den Krisenldndern. Die EZB folgte zu-
néchst diesem Kurs, indem sie Mitte 2011, als sich die wirt-
schaftliche Lage im EWU-Raum aufgrund der fiskalischen
Restriktionen verschlechterte, ihre Zinssatze wieder er-
hohte. Den Eurokrisenlandern drohte die Staatsinsolvenz,
da es hier zu starkeren EinbuBen bei der Wirtschaftsleis-
tung kam und die Finanzmarkte die Rlickzahlungsféahigkeit
der o6ffentlichen Schuldner anzweifelten, den Ausstieg aus
dem Euro beflirchteten und deshalb Abwertungsrisiken in
die Staatsanleihen einpreisten. Die EZB legte zwischen
2010 und 2012 ihr Securities Market Program (SMP) auf,
mit dem sie auch Staatsanleihen aus peripheren Mitglieds-
landern ankaufte, sterilisierte aber die Transaktionen mit
anderen Instrumenten. Nach der wirtschaftlichen Erholung
2010 folgte ein erneuter Einbruch der Wirtschaftsleistung
bis 2013 (der Double Dip). Im Fall von Griechenland wur-
de 2010 das Bailout-Verbot der EU-Vertrage durch Darle-
hen anderer Mitgliedslénder verletzt. Durch die Einsetzung
der Troika aus EU-Kommission, IWF und EZB wurden
zunéchst Griechenland, spater Irland und Portugal fiska-
lische Anpassungsprogramme gegen Kredithilfen aus der
2010 geschaffenen tempordren Europaischen Finanz-
stabilisierungsfazilitdt auferlegt, die der IWF und spéter
auch die EZB als zu rigide kritisierten. Die Quote der 6f-
fentlichen Investitionen am Bruttoinlandsprodukt sank in
der gesamten EU und im EWU-Raum, am starksten jedoch
in den Krisenldndern und hier insbesondere die Brutto-
anlageinvestitionen im Gesundheitssektor (vgl. Abbildung
2aund 2b). Erneute Portfolioumschichtungen erfolgten nun
von den Krisenlandern in die Kernlander (Flight to Safety).
Zypern (2013 bis 2015) und Griechenland (2015 bis 2019)
beschrankten zeitweise den freien Kapital- und Geldver-
kehr. Der Europaische Rat beschloss eine Verscharfung
der fiskalischen Regeln 2011 (ber das sogenannte Six
Pack und 2012 Uber den Fiskalpakt. Gleichwohl: Die Wah-
rungsunion war an den Rand ihres Scheiterns geraten.

Episode llI: Stagnation

Die dritte Episode zeichnet sich durch eine offen kontrére
Stellung von expansiver Geldpolitik der EZB und kontrak-

Abbildung 2
Offentliche Investitionen' (durchschnittlich pro Jahr)
insgesamt und in den Gesundheitssektor
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Quelle: Eigene Berechnungen anhand von Eurostat-Daten.

tiven nationalen Fiskalpolitiken aus, die zu einer nur lang-
samen Erholung des Wirtschaftswachstums beitrug. Im
Juli 2012 kiindigte die EZB ,,unkonventionelle“ MaBnahmen
an (Outright Monetary Transactions — OMT), die auch die
Moglichkeit des Ankaufs kurzfristiger Staatspapiere ein-
schloss. 2013 erwog sie sogar, die Troika zu verlassen, weil
diese mit ihren fiskalischen Anpassungsanforderungen die
EZB dazu brachte, die traditionellen Linien zwischen Geld-
und Fiskalpolitik zu Gberschreiten und ihre Unabhéngigkeit
in Gefahr zu sehen.® Die Nullzinslinie beim Hauptrefinanzie-
rungssatz der EZB wurde im Mérz 2016 erreicht. Mit groB
angelegten Anleihe-Ankaufsprogrammen (APP), die erst-
mals auch den mittelbaren Ankauf von Staatsanleihen pe-
ripherer Lander mit langerer Laufzeit erlaubten, suchte sie,
Uber die Zinskurve die Marktzinssatze zu driicken und die
Nachfrage nach Investitionen in produktive Anlagen anzu-
regen. Allerdings nutzten groBe Unternehmen und Banken
die Liquiditatszuflisse eher fiir Finanzanlagen mit héheren

3 Die Troika wurde 2015 mit Hinzutritt des ESM durch die mehr infor-
melle Quadriga ersetzt.
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Renditeaussichten (Staatsanleihen und Aktien) bei gesun-
kenen Risikopramien als fiir die Investitionsfinanzierung.
Im vierten Quartal 2019 zeigten sich erneut rezessive Ten-
denzen, die in einzelnen Mitgliedslandern — darunter auch
in Deutschland — wieder Forderungen nach Konjunkturpro-
grammen laut werden lieBen.

Episode IV: Corona-Krise - extern und intern

In dieser bereits von einer erhéhten Krisenanfalligkeit
gekennzeichneten Lage brach Anfang 2020 die COVID-
19-Pandemie aus. Regional unterschiedliche Auspragun-
gen der Pandemie wie Todesraten und Intensivbettenbe-
legungen waren das Ergebnis friiherer Kiirzungen in der
offentlichen und privaten Krankenvorsorge (vgl. Abbil-
dung 2). Moreno lbafez et al. (2021) lieferten mit Quer-
schnittsregressionen flir 23 EU-Lander und 44 Regionen
in Spanien, das von der Pandemie besonders betroffen
war, einen ersten empirischen Einblick in die Zusammen-
hange zwischen den Finanzkrisen 2008 bis 2012 und der
Schwere der ersten Welle der Pandemie Anfang 2020. Die
Autor:innen ermitteln einen signifikanten Zusammenhang
zwischen der Zahl der Todesfalle 2020 und dem kumulier-
ten Anstieg der Produktionsliicke 2008 bis 2013. Storm
(2021) zeigte flir 22 OECD-Lander, dass die Unterschiede
in den Todesraten auf die unterschiedliche Entwicklung
des Gesundheitssystems zurilickzuflihren sind, insbeson-
dere die offentlichen Investitionen und Ungleichheiten in
der Einkommens-, Vermdgensverteilung und dem damit
verbundenen Zugang zur Gesundheitsversorgung.

Die wirtschaftlichen Auswirkungen der Pandemie fielen
ebenfalls unterschiedlich aus: Reisebeschrankungen
trafen die vom Tourismus abhdngigen L&nder, Krank-
heitsstédnde, Lockdowns und Quarantanebestimmungen
durchgéngig alle Lander. In Landern, deren Regierung
auf die Pandemie nicht mit umfangreichen Ausgaben-
programmen zur Stltzung der gesamtwirtschaftlichen
Nachfrage reagieren konnte, fiel der Riickgang der Wirt-
schaftsleistung deutlich starker aus. Dazu gehérten Grie-
chenland, Spanien, Frankreich, Italien, Osterreich und
Portugal (alle mit groBem Tourismussektor). Der Riick-
gang ihres realen Bruttoinlandsprodukts lag im ersten
Quartal 2021 gegentber dem Quartal des Jahres 2019
mit dem hochsten Bruttoinlandsprodukt durchgangig bei
16 % und mehr. In Belgien, Deutschland und den Nieder-
landen lag der Riickgang nur im einstelligen Bereich.*

Nach der Krise ist vor der Krise

In der makrodkonomischen Stabilisierungspolitik kam es
erneut zu einem Gleichklang von Fiskal- und Geldpolitik,

4 Eigene Berechnungen nach Eurostat-Daten.
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da die Regeln des Stabilitdts- und Wachstumspakts und
des Fiskalpakts ausgesetzt wurden. Im ersten Jahr der
Pandemie zogen Einkommensausfalle der privaten Haus-
halte Steuerausfélle und Ausgabenprogramme der 6ffent-
lichen Hand einen erneuten Anstieg der Staatsschulden-
stande nach sich (vgl. Abbildung 3). Die EZB legte 2020
zusétzlich zu einer Intensivierung ihrer APP ein Pandemie-
Notkaufprogramm (PEPP) in Hohe von 1.350 Mrd. Euro
auf, deren Mittel groBtenteils flir den Ankauf nationaler
und regionaler Staatsanleihen verwendet werden sollen,
darunter erstmals auch griechische (zu den Einzelheiten
der MaBnahmen Fendel und Neugebauer, 2021).

Wahrend im August 2021 Geld- und Fiskalpolitik noch an
einem Strang ziehen, zeichnet sich in der Fiskalpolitik eine
erneute Kurswende ab, da angesichts der zu erwartenden
wirtschaftlichen Erholung nach der Pandemie die Rufe
nach einer Rickkehr zu den Restriktionen von Stabilitats-
und Wachstumspakt und Fiskalpakt lauter werden (Heine
und Herr, 2021, fir Deutschland). Die meisten Mitgliedslan-
der des EWU-Raums weisen mittlerweile Schuldenquoten
von mehr als 60 % ihrer Wirtschaftsleistung auf, und der
Fiskalpakt fordert, eine etwaige Differenz zwischen der
erlaubten Schuldenobergrenze von 60 % der Wirtschafts-
leistung und einem hdéheren Verschuldungsstand jahrlich
um ein Zwanzigstel zu verringern. Dies wére jedoch ein
Weg mit zweifelhaftem Ausgang, wenn, wie gegenwartig,
eine Produktionsliicke besteht, die groBer als etwa in den
USA ist. Vielmehr ist zu erwarten, dass sich die rezessiven
Signale vom Spatherbst 2019 eher verstdrken — ahnlich
wie 2012 nach Verabschiedung des Fiskalpakts. Abbil-
dung 2 verdeutlicht, dass die &ffentlichen Schuldenstan-
de der damaligen Eurokrisenlander Griechenland, Italien,
Spanien und Portugal starker im gesamten EWU-Raum
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gestiegen sind. Erneute rezessive Tendenzen kénnten die
Zweifel der Finanzmérkte an der Solvenz des staatlichen
Schuldners gerade dieser Lander und an ihrem Verbleib
im EWU-Raum und Binnenmarkt wieder wachsen lassen,
sodass die EZB ihre bisher eingeschlagene expansive Po-
litik auf unabsehbare Dauer fortsetzen muss. Hinzu kdme
erwartungsgemaB ein Wiederanstieg notleidender Kredite
im Bankensystem, der durch geldpolitische MaBnahmen
allein nicht zu bekdmpfen ist.

Das Trilemma der Wahrungsunion

Lasst man die wirtschaftspolitische Entwicklung Revue
passieren, so kann der EZB bescheinigt werden, seit
2012 ,geldpolitisch richtig gehandelt“ zu haben (Heine
und Herr, 2020, 371). Das zentrale Problem sind die de-
zentralisierten, allerdings demokratisch legitimierten Fis-
kalpolitiken, die gegenlber der zentralisierten Geldpolitik
einer unabhéangigen EZB an Restriktionen gebunden sind
und zu einer prozyklischen Ausrichtung neigen. Die Ent-
stehung einer neuen Krise aus der vorhergehenden ist
demnach zwar nicht ausschlieBlich, aber doch auch aus
der Ruckkehr der Fiskalpolitik zu ihren Beschrédnkungen
nach deren temporarer Suspendierung zu erklaren. Es ist
wie eine Unwucht, die das EU-Fahrzeug zu einer langsa-
men Fahrweise zwingt. Bonatti et al. (2020, 16) identifizie-
ren hier ein Trilemma, in das der EWU-Raum spétestens
durch die Pandemie gezogen wurde. Auf der einen Seite
musse die Integritdt des Binnenmarkts gesichert werden.
Auf den beiden anderen Seiten stlinden die geldpolitische
Orthodoxie der EZB mit ihrem einseitigen Mandat der In-
flationsbekdmpfung plus des Verbots einer dauerhaften
unmittelbaren Staatsfinanzierung und die fiskalische Or-
thodoxie (vollstédndige nationale fiskalische Souveranitat
bei Defizit- und Verschuldungsrestriktionen). In einer Krise
kénnten nur jeweils zwei der drei Ziele gehalten werden.
Die Uberwindung des Trilemmas wére dann von existen-
zieller Bedeutung fiir die EU, und deshalb beschreibt es
die alternativen Agenden flir Reformen.

Erosion des Binnenmarkts

Legte sich die Politik weiterhin auf die beiden Orthodo-
xien der Geld- und Fiskalpolitik fest, so wiirde die Siche-
rung gleicher Finanzierungsbedingungen durch die EZB
und die Anwendung des praventiven und mehr noch des
korrektiven Arms des Stabilitats- und Wachstumspakts
sowie des Fiskalpakts die Spannungen und Ungleichge-
wichte innerhalb des strukturell ungleichen EWU-Raums
erneut verstérken. In einer schweren Krise kénnte die In-
tegritat des Binnenmarkts nur durch eine weitere Suspen-
dierung der zwei Orthodoxien aufrechterhalten werden.
Letztendlich kdnnte dann das Risiko wieder zunehmen,
dass Lander doch aus der Wahrungs-EU ausscheiden.

Mit Blick auf Griechenland wurde dieses Szenario zwi-
schen 2010 und 2015 unter Okonom:innen intensiv disku-
tiert (unter anderem Sinn, 2015). Um dies zu verhindern,
musste zumindest eine der beiden Orthodoxien aufgege-
ben oder zumindest in ihrer Rigiditat gemildert werden.
An vorderster Stelle wirde die Fiskalpolitik stehen, die
hauptverantwortlich flir die erwahnte Unwucht ist.

Gleichstellung der Akteure von Fiskal- und Geldpolitik

Eine Reform der Fiskalpolitik sollte darauf abzielen, den
Gleichklang von antizyklischer Geld- und Fiskalpolitik in
Krisenzeiten zu sichern. Dazu gibt es verschiedene Alter-
nativen. Die wohl einfachste bestiinde darin, der EZB als
zentraler geldpolitischer Akteurin einen zentralen fiskali-
schen Akteur zur Seite zu stellen — ein eher ermiidendes
Thema nach fast 30 Jahren ergebnisloser Diskussion, aber
gleichwohl von bleibender Aktualitat. Das im Juli 2020 als
Antwort auf die Pandemie verabschiedete Next Generati-
on EU Package im Umfang von 750 Mrd. Euro, finanziert
aus Kreditaufnahmen der EU-Kommission, ist realiter eine
erste Schwachung der fiskalischen Orthodoxie, auch wenn
der Fonds nur auf drei Jahre angelegt ist. Zielfihrend wére
dagegen die Einrichtung eines sténdig verfligbaren Stabi-
lisierungsmechanismus. Die Vorschlage fir ein EU-Finanz-
ministerium oder einen Stabilisierungsfonds, finanziert
durch eigene Steuereinnahmen der EU-Kommission oder
Kreditaufnahme, liegen seit langem auf dem Tisch.® Es
liegt auf der Hand, dass die Prasenz eines derartigen Ak-
teurs die disziplinierenden Regeln fiir die Budgetpolitik der
Nationalstaaten nicht aufheben muss, sondern erst sinn-
voll und glaubhaft machen kann, wie etwa das Verbot von
Bailouts durch andere EU-Lander. Uber den Mechanismus
koénnten EU-Mittel zur Stlitzung der Investitionen dann mo-
bilisiert werden, wenn nationale Regierungen wie die der
Eurokrisenlander in ihren Budgets zundchst und vor allem
die offentlichen Investitionen kiirzen.

Eine Anderung der EU-Vertrage kénnte dadurch umgan-
gen werden, dass ein solcher stdndiger Mechanismus
auch auBerhalb der EU-Vertrdge eingerichtet werden
kann, so wie bereits der EFSM und sein Nachfolger ESM
oder der geplante Europaische Wéahrungsfonds. Um ei-
nen echten fiskalischen Akteur zu installieren, waren je-
doch noch zusatzliche Reformen notwendig, die ohne
Anderung der Vertrdge wohl nicht méglich wéren, wie
etwa die Aufgabe des Einstimmigkeitsprinzips bei der
mehrjahrigen Finanzplanung, alleiniges Budgetrecht des
EU-Parlaments bei der jahrlichen Haushaltsaufstellung
und ein geteiltes Budgetrecht nur noch bei Aufgaben, die
aus Zuflhrungen der Lander finanziert werden.

5 Siehe die intensive Diskussion in Intereconomics (2017) oder auch Bi-
bow (2015).
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Uberwindung der geldpolitischen Orthodoxie

Sollte es zu keiner grundlegenden fiskalischen Reform
kommen, rlickt die EZB in den Fokus. Vor 2012 hatte sie
mit dem Ziel, einheitliche Finanzierungsbedingungen im
EWU-Raum herzustellen zweifellos keinen Beitrag zur Kri-
senpravention und -Uberwindung geleistet und musste
danach, als ihr Hauptrefinanzierungssatz an die Nullpro-
zentgrenze stieB, mit unkonventionellen MaBnahmen der
restriktiven Fiskalpolitik entgegenwirken, insbesondere
dem Quantitative Easing (QE) und neuen Kommunikati-
onsinstrumenten (insbesondere Forward Guidance). Seit-
dem findet im Umfeld der EZB wie auch anderer Zentral-
banken eine Diskussion iiber Anderungen in den Zielen
und Instrumenten der Geldpolitik statt.

Was die Ziele betrifft, zeigen die Erfahrungen, dass anhal-
tende Preisstabilitat keine Garantie fir Finanzstabilitat ist.
Der Schluss liegt nahe, das Ziel der Preisstabilitat durch
die Finanzmarktstabilitat, definiert als Abwesenheit einer
Kreditblase und von Vermdgenspreisinflation, zu ergén-
zen. Das mit dieser Erweiterung des EZB-Mandats ver-
bundene Problem ist allerdings, dass — wie zuletzt — bei
zu niedriger Inflation entsprechend niedrige Leitzinsen ei-
nen Vermdgenspreisboom begulnstigen, der zum Nukleus
der néachsten Krise werden kann. Dieser Konflikt kann nur
durch eine starkere Regulierung (Mindestreserven, Kapi-
talpuffer) des Verbriefungsgewerbes bzw. des Schatten-
banksektors gelést werden.

Zwar hat die Ubertragung der Bankenaufsicht iber gréBe-
re Banken 2016 in Verbindung mit Asset Quality Reviews
(AQR) und Stresstests das praventive Instrumentarium
der EZB erweitert. Aber deren Effektivitat wird durch die
Existenz eines groBen, durch die Zentralbank wenig kon-
trollierten Schattenbankensystems beschrankt, der fur
extreme Ausschlage auf den Vermégensmarkten verant-
wortlich ist. Mit der von der EU-Kommission vorangetrie-
benen Kapitalmarktunion wird die Aufgabe der EZB nicht
leichter, da Uber die Férderung des grenziberschreiten-
den Handels mit Verbriefungen der Kreditzyklus kaum
zu glatten ist und die Ansteckungsgefahr in wachsenden
Netzwerkzusammenhangen vergroBert wird (Battiston et
al., 2012; Gabrisch, 2016).

Was die unkonventionellen MaBnahmen betrifft, fan-
den Blinder et al. (2017) in einer Umfrage unter Zentral-
bankangestellten und Forschenden, dass eine deutliche
Mehrheit ihren Verbleib im Instrumentenkoffer der Zen-
tralbanken erwartet. Mit dem verstarkten Einsatz von
Offenmarktoperationen im staatlichen Anleihesegment
ist unter Okonom:innen auch eine Diskussion (ber die
Moglichkeiten und Grenzen einer Zentralbank als Len-
der of Last Resort (LOLR) auch fir Regierungen aus-

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

Analysen und Berichte Européische Union

gelost worden (Bibow, 2015; BIS, 2014; Tucker, 2014;
CEPR, 2018; Bonatti et al., 2021). Diese Diskussion ist
erforderlich, weil die Regierungen durch ihre Bankenret-
tungsprogramme die Rolle eines Rickversicherers flr
den Bankensektor tbernommen hatten. Die EZB selbst
ist mit ihren Anleiheankaufsprogrammen zum Rickver-
sicherer fir Regierungen und damit natlrlich mittelbar
auch flr den Bankensektor geworden. Warum dann nicht
eine unmittelbare LOLR-Rolle in der Bankenrettung, die
nach traditionellem Verstandnis der Zentralbank zufallt
- nach den Bagehot-Standards? Dazu muisste das Dis-
kontfenster der EZB (Spitzenrefinanzierungsgeschaft)
oder der nationalen Zentralbanken (Emergency Liquidi-
ty Assistance — ELA) ausgeweitet werden. Die Ublichen
Einwadnde - Moral Hazard und die Unterscheidung von
Insolvenz und llliquiditat — relativieren sich, da eine er-
weiterte LOLR-Funktion der EZB das ,,gréBte Potenzial®
(Bibow, 2015) besitzt, eine schwere Krise zu verhindern,
wenn die Fiskalpolitik ausfallt.

Die drohende globale Marginalisierung der EU

Ein Verzicht auf Reformen und eine Rlickkehr zur ,Norma-
litdt“ hatte neben dkonomischen auch einige politische
Konsequenzen. Zunachst einmal wirde die Fahigkeit
der EU geschwécht werden, zu einer wichtigen globalen
Akteurin zu werden, vor allem in der Systemrivalitat mit
China. Dazu ist noch einmal ein Blick auf Abbildung 1 auf-
schlussreich, welche die hohe Dynamik der chinesischen
Wirtschaft zeigt. Branko Milanovi¢ (2020, 297-302),° hat
ausgerechnet, dass es nur noch eine Generation (ca. 24
Jahre) dauern drfte, bis bei unverdndertem Wachstums-
differential der gegenwartig bestehende Unterschied in
den durchschnittlichen EU-weiten Pro-Kopf-Einkommen
zu China nivelliert wére. In den Augen von Autokratien
waren Demokratie und Rechtsstaat schon immer veral-
tete Staatsmodelle, die breiten Bevoélkerungsschichten
kein hohes Wirtschaftswachstum und wachsenden Wohi-
stand zu bieten vermdgen. Heute versucht insbesonde-
re das nach globaler Dominanz strebende China dieses
Bild in Afrika, im asiatisch-pazifischen Raum, aber auch
in Mittel- und Osteuropa zu verbreiten. Die EU kann nur
dann ein Modell fir andere Weltregionen sein, wenn sie
selbst als wachsender Absatzmarkt flr diese Lander at-
traktiv ist. Gegenwartig verlieren ihre am westlichen libe-
ralen Modell orientierten Wertvorstellungen in Asien und
Afrika nicht nur aber auch angesichts der schwachen
Dynamik ihres Binnenmarkts an Uberzeugungskraft. Auf
lange Frist wirde die EU die Systemauseinandersetzung
zwischen liberaler Demokratie und autoritér-totalitarem
Staatsverstandnis verlieren.

6 Bei einem durchschnittlichen Wachstum des BIP pro Kopf in Kauf-
kraftparitaten von 2 % in der EU und 6 % in China.
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Was die Attraktivitat der EU nach innen betrifft: Liberale
Demokratien ziehen einen GroBteil ihrer inneren Legitimitat
daraus, dass sie eine standige Verbesserung der Lebens-
umstande bieten missen. In nicht kleinen Bevdlkerungs-
segmenten der westlichen Lander, einschlieBlich der EU,
nehmen demokratische Teilhabe und Akzeptanz individu-
eller Rechte einen geringeren Stellenwert ein als eine stan-
dig verbesserte Versorgung mit Konsumgtitern und Woh-
nung. Der Aufstieg politischer Bewegungen mit autoritarer
Ausrichtung in Deutschland und anderen EU-Staaten wird
sich fortsetzen, wenn autoritare oder ,illiberale“ Demokra-
tiemodelle (z.B. in Polen und Ungarn) beweisen, dass sie
diese Erwartungen besser erfiillen kdnnen. Es ist also an
der Zeit, Konsequenzen zu ziehen und die Unwucht in der
européischen Wirtschaftspolitik zu beseitigen.
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IT-Sektor: Chancen fiir die deutsch-nigerianische
Wirtschafts- und Entwicklungspartnerschaft

Die Entstehung und das Wachstum des gréBten afrikanischen Markts fur Informations-

und Kommunikationstechnologie (IKT) in Lagos beruhen auf Agglomerationseffekten und

dem Zusammenspiel komplementarer Erfolgsfaktoren, die mit positiven externen Effekten
behaftet sind. Notwendige Reformen, die sowohl durch nationale MaBnahmen zur Beseitigung
von Marktversagen als auch durch internationale MaBnahmen der Entwicklungsarbeit
implementiert werden sollen, erfordern eine Uberfiihrung des Marktes in den formellen
Sektor. Dabei besteht die Gefahr, das Zusammenspiel der Erfolgsfaktoren zu zerstéren.

Die Chancen und Risiken dieser Aspekte fiir die deutsch-nigerianische Wirtschafts- und

Entwicklungszusammenarbeit werden aufgezeigt.

Es ist wichtig, wirtschaftliche Wachstumspotenziale in Ni-
geria und anderen Partnerlandern gezielt zu nutzen, um
durch die Verbesserung der wirtschaftlichen Lage die dor-
tigen Lebensbedingungen zu verbessern und die Ursachen
fir Flucht und weitere Formen der zwangsweisen Migration
zu bekdmpfen. Die Zuwanderung vom afrikanischen Konti-
nent erfolgt in erster Linie aus Nigeria, Somalia und Eritrea.
Gerade Nigerianer:innen stellten mit einem Anteil von 6,4 %
2019 und 3,1 % 2020 an der Gesamtzahl der in Deutsch-
land Asylsuchenden eine nicht zu vernachléassigende Asyl-
bewerbergruppe dar. Jedoch wurden 2020 52,7 % der von
Nigerianer:innen gestellten Asylantrage abgelehnt. In wei-
teren 39,1 % der gestellten Antrage ergingen formelle Ent-
scheidungen, dass z.B. ein anderer Mitgliedstaat zustan-
dig sei, das Verfahren aufgrund der Antragsriicknahme der
Antragstellenden eingestellt werde oder im Folgeantrags-
verfahren entschieden wurde, kein weiteres Asylverfahren
durchzufuhren (BAMF, 2021, 7, 10, 17, 35, 42).

Vor dem Hintergrund dieser niedrigen Bewilligungsraten
kommt dem Abbau von Fluchtursachen und der Reintegra-
tion der Rickkehrenden nach Nigeria eine wichtige Rolle
zu. Das Programm ,,Perspektive Heimat“ des Bundesminis-
teriums flr wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwick-
lung (BMZ) méchte daher aus Deutschland in ihre Heimat-
lander zuriickkehrenden Personen Jobangebote in diesen
Landern machen (BMZ, 2021a). Somit stellt die Férderung
der wirtschaftlichen Entwicklung in den Heimatlandern der
Asylsuchenden einen zentralen Aspekt der deutschen Wirt-
schafts- und Entwicklungszusammenarbeit dar.

© Der/die Autor:iin 2021. Open Access: Dieser Artikel wird unter der
Creative Commons Namensnennung 4.0 International Lizenz verof-
fentlicht (creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.de).

Open Access wird durch die ZBW - Leibniz-Informationszentrum
Wirtschaft gefoérdert.
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Die Lage in Nigeria

Nigeria verfligt Uber wirtschaftliches Potenzial. So ist Nige-
ria in Subsahara-Afrika Deutschlands zweitwichtigster Han-
delspartner mit Exporten in H6he von 891,6 Mio. Euro und
Importen in Héhe von 1.596,6 Mio. Euro im Jahr 2020 (Sta-
tistisches Bundesamt, 2021). Das Land ist 2020 mit etwas
Uber 206 Mio. Einwohner:innen das bevélkerungsreichste
Land Afrikas (United Nations, 2019a, 25). Zudem ist die Be-
vblkerung Uberdurchschnittlich jung: Das Durchschnitts-
alter lag 2020 bei nur 18,1 Jahren (United Nations, 2019b)
- viele potenzielle Arbeitskrafte, ,ein enormes kreatives
Potenzial“, wie auch der Bundesminister flir wirtschaftliche
Zusammenarbeit und Entwicklung, Gerd Miller, feststellte
(Becker und Goffart, 2021). Doch gerade mit Blick auf eine
Arbeitslosenquote der 15- bis 34-Jahrigen von 42,5 % (Na-
tional Bureau of Statistics, 2021a) und darauf, dass 39,1 %
der Bevolkerung 2018 unter der Armutsgrenze von 1,90
US-$ pro Tag und Person lebte (Weltbank, 2021), bedarf es
noch einiger Anstrengungen, dieses Potenzial zu heben.

Doch dazu fehlt es unter anderem an Bildungsangeboten.
Die Einschulungsrate betrug 2016 knapp 85% (Unesco,
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0. J.). Obwohl die Grundschulbildung von 6 bis 14 Jahren
kostenlos und verpflichtend ist, besuchen nur 61 % der 6-
bis 11-Jahrigen regelmaBig die Schule (Unicef, o.J.). Die
Alphabetisierungsrate der Uber 15-Jéhrigen liegt daher
nur bei knapp 60% (Unesco, o.J.). Die Lernbedingungen
an den Schulen sind angesichts des niedrigen staatlichen
Budgets mangelhaft (Ulrich, 2017). 2018 wurden nur 7 % der
Staatsausgaben flr Bildung ausgegeben. Die Empfehlung
der Unesco liegt jedoch bei 15 % bis 25 % (Ekundayo, 2019).
Auch die Qualitat der Hochschulbildung hat dringenden Ver-
besserungsbedarf, um dem Fachkraftemangel entgegenzu-
wirken. Hohe Geblhren von privaten Universitaten stellen
eine groBe Hirde dar. An 6ffentlichen Universitaten kommt
es aufgrund der niedrigen Staatsausgaben im Bildungssek-
tor regelmaBig zu Streiks (Ekundayo, 2019). Stattdessen er-
folgen Berufsausbildungen mitunter selbstorganisiert durch
Learning by Doing im informellen Sektor. Gerade der IKT-
Sektor bietet laut einer Analyse der Wirtschaftsprifungs-
gesellschaft PwC (2016) gute Bedingungen, um Wissens-
aneignung und -weitergabe on the job zu férdern und so die
gesamtwirtschaftliche Produktivitat zu steigern.

Trotz dieser schwierigen Rahmenbedingungen nimmt Ni-
gerias wirtschaftlicher Erfolg stetig zu. Das nigerianische
Bruttoinlandsprodukt (BIP) Uberholte das slidafrikanische
bereits 2014, wenngleich das BIP pro Kopf noch immer um
mehr als den Faktor 2,5 auseinanderfallt (Weltbank, 2020).
Dennoch macht dies Nigeria zur groBten Volkswirtschaft
Afrikas, hauptsachlich aufgrund der Erddl- und Erdgas-
vorkommen. Doch dieser Erfolg hat seinen Preis. Die wirt-
schaftliche Abhangigkeit von Rohstoffen ist kritisch zu be-
urteilen, auch angesichts der weltweiten Bemihungen zum
Klimaschutz. Wichtig ist mit Blick auf die wirtschaftliche
Entwicklung Nigerias, eine Diversifizierung zu erreichen,
um die starke Abhéngigkeit von Erdgas und -6l aufzubre-
chen, die zwar entscheidend zum Wirtschaftswachstum
beitragt, aber nur wenige Arbeitsplatze schafft (GTAI, 2020).
Gerade im Bereich IKT ist Lagos, Nigerias groBte Stadt und
die zweitgréBte des Kontinents, aktuell vielversprechend
aufgestellt. Hierzu gehoért das Otigba Computer Village.

MaBnahmen der Entwicklungszusammenarbeit

Das Spannungsverhéltnis zwischen Chancen und He-
rausforderungen innerhalb des Landes betrifft auch
MaBnahmen der wirtschafts- und entwicklungspoliti-
schen Zusammenarbeit, deren Wirksamkeit durch diese
Rahmenbedingungen herabgesetzt wird. Ein Beispiel flr
solche MaBnahmen ist das BMZ-Programm ,,Perspektive
Heimat“. Dieses mochte aus Deutschland in ihre Heimat-
lander zurlickkehrenden Menschen den beruflichen Neu-
start erleichtern. SchlieBlich finden die Rickkehrenden
dort oft nur wenige formalisierte Arbeitsverhéltnisse vor
und sind von haufigen Jobwechseln betroffen. Das Pro-

gramm betreibt lokale Beratungszentren und mdéchte den
Ruckkehrenden aus Deutschland ein Jobangebot im Her-
kunftsland machen, um so Bleibe- und Zukunftsperspek-
tiven zu schaffen. Ein Baustein sind auch finanzielle Zu-
schisse fir Unternehmensgriindungen. Das Programm
wird durch eine Reihe von Projekten z.B. von der Deut-
schen Gesellschaft flr Internationale Zusammenarbeit
(GlZ) umgesetzt (BMZ, 2021a).

Die Umsetzung dieser Angebote durch Organisationen
wie die GIZ erfordert, auch mit Blick auf die Rechen-
schaftspflicht gegenliber dem BMZ als Auftraggeber
und den politischen Tragern im Partnerland, formalisier-
te Strukturen und Arbeitsverhéltnisse. Gleichzeitig kann
diese Formalisierung den Projekterfolg gefahrden, da der
durch die Formalisierung bewirkte Kostenanstieg flir Loh-
ne und Sozialversicherungsabgaben zum Arbeitsplatzab-
bau beitragen kann. Eine Akzeptanz informeller Beschaf-
tigungsverhaltnisse dirfte zwar keine Alternative sein.
Jedoch sollte die gezielte fachliche (mdglicherweise aber
auch finanzielle) Unterstlitzung bei der Formalisierung
von Arbeitsverhaltnissen Teil der Programme sein.

Davon sind auch die Digitalisierungsaktivititen des BMZ
inklusive seiner Initiative ,Digitales Afrika“ betroffen, zu der
die ,Strategische Partnerschaft Technologie in Afrika“ in Ko-
operation mit deutschen Unternehmen gehort. Hierbei geht
es sowohl um den Einsatz digitaler Technologien in Ent-
wicklungsprojekten als auch um die Férderung &ffentlich-
privater Kooperationsprojekte in afrikanischen Landern, um
durch den Einsatz digitaler Technologien zur Erreichung der
globalen Nachhaltigkeitsziele beizutragen (BMZ, 2021b).

Erfolgsfaktoren der Entwicklung im IKT-Sektor

Nigerias IKT-Sektor machte im ersten Quartal 2021 9,91 %
des nominalen BIP aus und z&hlt somit zu den wirtschaft-
lich relevantesten Sektoren des Landes (National Bureau
of Statistics, 2021b): Er gilt als einer der Sektoren, dessen
Leistung 2020 dazu beigetragen hat, das Land aus der
Rezession zu fihren (Nigerian Communications Commis-
sion, 2021).! Zudem identifiziert z.B. PwC (2016) IKT als
einen der Sektoren mit den starksten positiven Auswirkun-
gen auf die nigerianische Gesamtwirtschaft. Angesichts
der notwendigen Diversifizierung der rohstoffabhangigen
Wirtschaft ist dieses Potenzial entscheidend, wenn es da-
rum geht, von bisher ungenutzten Wachstumschancen zu
profitieren und andere Sektoren mithilfe von IKT voranzu-
treiben. Das erkannte die nigerianische Regierung auch
in ihrem ,,Economic Recovery and Growth Plan“ (Februar
2017) an, in dem der Markt als wichtiger Wegbereiter fur

1 Eine gekirzte Darstellung dieser Erfolgsfaktoren findet sich auch bei
Paha und Wolter (2021).
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internationale Wettbewerbsfahigkeit erachtet wird, sowie
in ihrer 2019 veroffentlichen ,National Digital Economy
Policy and Strategy” (2020-2030), die darauf abzielt die
nigerianische Wirtschaft vor allem im digitalen Bereich
neu aufzustellen, um die Abhangigkeit von Ol und Gas zu
reduzieren (International Trade Administration, 2020). Der
Aufwartstrend der vergangenen Jahre bleibt international
nicht unbemerkt: So bestéatigte Facebook-Griinder Mark
Zuckerberg 2016 bei einem Besuch in Lagos die aussichts-
reiche Zukunft der dortigen Internet- und Social-Media-
Branche. Auch Google hat den Trend erkannt und 2018 ein
»Accelerator Program® initiiert, um Unternehmensgrin-
dungen zu unterstitzen (Scherer, 2018). Einer der bekann-
testen Nachwuchspolitiker Nigerias, Uche Chuta, ist Uber-
zeugt: ,Die Tech-Industrie ist die beste Chance, die das
Land hat“ (Scherer, 2018). Das starke Wachstum dieser
Industrie von unter 1 % auf etwa 10 % Anteil am BIP (OC&C
Consulting, 2018) bietet der wachsenden, technikaffinen
Bevdlkerung Beschaftigungsmdglichkeiten und eine Pers-
pektive fur langfristig verbesserte Lebensbedingungen.

Ein populares Beispiel fir das Potenzial des IKT-Sektors
ist ,Westafrikas Silicon Valley” — wie das Otigba Compu-
ter Village in Lagos mitunter bezeichnet wird (Oyeyinka,
2017). Otigba dient als Marktplatz fiir den Verkauf von IKT-
Produkten und fir damit verknilipfte Dienstleistungen, wie
z.B. die Reparatur gebrauchter Hardware. Folglich unter-
scheidet sich Otigba zwar vom US-amerikanischen Sili-
con Valley als Innovationsstandort, doch ist Otigba mehr
als ein Marktplatz unter vielen: Mit Gber 3.000 (meist klei-
nen und mittleren) Unternehmen und einem Tagesumsatz
von rund 1,5 Mrd. nigerianischen Naira (ca. 3 Mio. Euro;
Success Nwogu, 2018) wird Otigba haufig als Afrikas
groBter IKT-Markt bezeichnet (Oyelaran-Oyeyinka, 2006).

Zu den Schllsselfaktoren fiir Otigbas Entwicklung gehd-
ren positive externe Effekte der Bildung. So verfligt dort
ein fUr nigerianische Verhaltnisse tberdurchschnittlich ho-
her Arbeitskrafteanteil Gber eine Hochschulausbildung (ca.
50 %) oder eine technische Ausbildung (ca. 30 %; Oyeyin-
ka, 2017). Dies tragt entscheidend zum Erfolg des Clusters
bei, da diese Fachkrafte ihr Wissen und ihre Fertigkeiten
an andere Beschaftigte weitergeben (Jegede, 2019). Z.B.
werden durch Training on the Job junge Menschen in viel-
faltige Tatigkeiten wie Batteriereparaturen, den Handel mit
gebrauchten Handys oder den Verkauf von Software einge-
wiesen. Diese Form der Ausbildung ist angesichts der ein-
geschrankten Bildungsmoglichkeiten in Nigeria besonders
relevant, da sie jungen Menschen eine Chance gibt, auf ei-
genen Beinen zu stehen. Dabei werden die Auszubildenden
selbst zu Experten und haben die Mdglichkeit, verantwor-
tungsvollere Tatigkeiten zu Ubernehmen oder ihr eigenes
Geschaft zu eroffnen. Sie fungieren als Multiplikator:innen
zur Weitergabe der erlernten Fertigkeiten (Salaudeen, 2018).
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Einen weiteren Schliisselfaktor stellt die hohe Konzentrati-
on der wirtschaftlichen Aktivitat auf engem Raum dar. Viele
der Unternehmen in Otigba sind klein und profitieren von
der aggregierten GroBe des Clusters (Abiola, 2008). So sind
Unternehmen innerhalb des Clusters produktiver als Unter-
nehmen auBerhalb des Clusters (Ogunjemilua et al., 2020).
Denn durch die Anhaufung vieler Handelnder der gleichen
Branche an einem Ort kann sich Otigba Agglomerations-
effekte in Form von externen Skalenertrdgen zunutze ma-
chen. Unternehmen kénnen also von sinkenden Kosten auf-
grund der aggregierten GroBe des Clusters profitieren (Por-
ter, 1998). Beispielhaft ist hier die Reduktion der Beschaf-
fungskosten von Inputgiitern aufgrund des Vorhandenseins
und der Inanspruchnahme der Leistungen spezialisierter
Importeure oder Zwischenhandler zu nennen.

Auch Wissens-Spillovers sind ein Beispiel fiir erstrebens-
werte Agglomerationseffekte (Carlino und Kerr, 2015). Da-
bei handelt es sich um den beabsichtigten oder unbeab-
sichtigten, oft unternehmensibergreifenden Austausch
von fUr die jeweilige Tatigkeit relevantem Wissen durch
z.B. informelle Gesprache oder Mitarbeiterwechsel. Sol-
che Wissensibertragungen sind in Otigba unter ande-
rem durch die innerbetriebliche Ausbildung, durch die
hohe Beschaftigungsmobilitat der Arbeitnehmenden, die
zwischen verschiedenen Unternehmen wechseln, sowie
durch die hohe Zahl an Start-ups zu beobachten (Ogun-
jemilua et al., 2020). Hier offenbart sich auch der Villa-
ge-Charakter Otigbas als weiterer Schllsselfaktor: Das
Computer Village ist fiir eine kollaborationsfreudige Ge-
meinschaft bekannt, in der die Mitglieder eng miteinander
verbunden sind und sowohl Ressourcen als auch ihr Wis-
sen miteinander teilen. So tragt dieser Wissensaustausch
zwischen Unternehmen dazu bei, dass Unternehmen ihre
Geschafte mitunter bereits innerhalb der ersten drei Jah-
re ihrer Tatigkeit ausweiten und ihr Eigenkapital steigern
kénnen (Jegede, 2019).

Ein weiteres Beispiel fiir die Nutzung externer Skalener-
trage zeigt sich am Arbeitsmarkt. So steigert die hohe
Konzentration an &hnlich qualifizierten und spezialisierten
Arbeitskréften sowohl die Quantitét als auch die Qualitat
an erfolgreichen Matches zwischen Arbeitgeber:innen
und Arbeitnehmenden. Folglich steigt die Produktivi-
tat durch eine bessere Passung der angebotenen und
nachgefragten Qualifikationen. Ebenso wird Unsicherheit
auf beiden Seiten reduziert, denn Unternehmen kdnnen
besser auf unvorhersehbare Ereignisse und Herausfor-
derungen reagieren, indem sie sich die Verfligbarkeit von
qualifizierten Arbeitskraften zunutze machen. Gleichzeitig
kdnnen hoch spezialisierte Arbeitskrafte schnell und un-
kompliziert von einem Unternehmen zum anderen wech-
seln, ohne lange Fahrtwege oder einen Umzug in Kauf
nehmen zu missen (Carlino und Kerr, 2015).
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Ein weiterer Schlisselfaktor, der das kleine Computer
Village auf seine heutige GroBe anwachsen lieB, war die
Nutzung von First-Mover-Vorteilen. Otigba war der erste
Marktplatz, der parallel zum Verkauf von IKT-Produkten
eine erganzende Dienstleistungsindustrie flr die Produk-
te entwickelte (Asemota, 2017). So kdnnen Kund:innen
gleich den passenden Mobilfunkvertrag zum neuen Handy
abschlieBen, bei einem Laptopkauf die Software installie-
ren lassen oder weiteres Zubehér erwerben. Dass dieses
Angebot angenommen wurde, lag entscheidend an einer
Erhdhung der Markttransparenz durch Werbung in den
lokalen und Uberregionalen Medien. Da Produktpreise in
Zeitungen veroffentlicht wurden, konnten Abnehmer:innen
jederzeit die glinstigste Quelle fur ihre Produkte finden. So
kamen schlieBlich Kund:innen aus ganz Nigeria und darU-
ber hinaus nach Otigba, um die dort angebotenen Produk-
te und Dienstleistungen zu erwerben (Asemota, 2017).

Marktversagen, staatliche Eingriffe und
Entwicklungszusammenarbeit

Das Wachstum des Clusters hat jedoch auch nachteilige
Folgen. So kam es zu Marktversagen in Form von negativen
externen Effekten, die fiir schnell und auf begrenztem Raum
wachsende Cluster nicht untypisch sind (Sedgley und Elms-
lie, 2004; Richardson, 1995). Schlielich war das Otigba
Computer Village urspriinglich als reine Wohngegend vor-
gesehen. Das exponentielle Wachstum des Clusters Uber-
stieg die verfligbaren Kapazitaten. So wurden Umweltbe-
lastungen wie z. B. Krankheiten und Ungezieferplagen durch
nicht abtransportierte Abfélle zu einem groBen Problem. Die
Abwassernetze sind von Ml verstopft, weshalb eine erhoh-
te Uberschwemmungsgefahr herrscht. Und auch Staus auf-
grund der Uberlasteten Infrastruktur (z. B. durch eingestiirzte
Briicken), Wohnungsmangel und hohe Mieten bzw. Immo-
bilienpreise aufgrund des begrenzten Platzes behindern die
erfolgreiche Weiterentwicklung des Clusters (Chen, 2019).

Die Reduktion dieser Formen des Marktversagens erfor-
dert staatliche Eingriffe zur Internalisierung der negati-
ven externen Effekte. Den Unternehmer:innen der Tech-
Branche mangelt es an &ffentlichen Gitern in Form einer
regionalen Infrastruktur, z. B. StraBennetz, Parkplatze und
ein zuverlassiger 6ffentlicher Nahverkehr. Der Zugang zu
Kapital muss erleichtert werden. Zudem muss die stén-
dige Benzin- und Dieselknappheit geldst werden (GlZ,
2017). Darliber hinaus werden eine stabile Strom- und In-
ternetversorgung, eine moderne Energieerzeugung (Paff-
gen, 2021) sowie eine zuverldassige Abwasserentsorgung
bendtigt (International Trade Administration, 2020). Auch
der Abbau von Informationsasymmetrien und Faktoren,
die Ungewissheiten und Risiken hervorrufen, ware fir die
weitere Entwicklung Otigbas wiinschenswert. Hierzu ge-
horen rechtliche und regulatorische MaBnahmen zum Ab-

bau von Handelshemmnissen, da die Komponenten und
Produkte, die im Cluster angeboten werden, zu mehr als
zwei Dritteln aus importierten Waren bestehen. Die Leis-
tungsfahigkeit der Unternehmen im Cluster hangt also un-
mittelbar davon ab, welche Kosten den Handelnden fiir
Importe entstehen. Des Weiteren treffen viele der politi-
schen Richtlinien und institutionellen Hindernisse gerade
kleine Unternehmen Uberproportional hart, wodurch das
Wachstum und die Innovationsfahigkeit zusétzlich einge-
schrankt werden (Abiola, 2008).

Der nigerianische Staat mdéchte diese Probleme durch
eine Umsiedlung des Computer Village von Otigba nach
Katangowa beheben. Aktuell werden dort noch die er-
forderlichen BaumaBnahmen durchgefiihrt, sodass die
Umsiedlung ab ca. 2023 geplant ist (Vanguard News Ni-
geria, 2021). Wahrend das Computer Village aktuell unter
einer Ubernutzung der vorhandenen Fliche leidet, soll
der neue Standort auf Gber 15 Hektar genug Platz fir die
(staatlichen) Expansionsplane bieten (Technology Times,
2014). GemaB den Planungen wird das neue IKT- und In-
novationszentrum in drei Marktplatzen jeweils mehr als
1.000 Geschéfte beherbergen (Awosanya, 2018). Zudem
ist die Bereitstellung von Parkplatzen, Be- und Entlade-
moglichkeiten sowie Lagerhallen und Raum fiir Monta-
getatigkeiten geplant. Auch Elektrizitat soll zuverlassig
verflgbar sein (Vanguard News Nigeria, 2020a) — ein
entscheidender Vorteil in einem Land, in dem 40% der
Bevolkerung gar keine Stromversorgung und mehr als die
Halfte der Bevolkerung keinen Zugang zu einer unterbre-
chungsfreien Stromversorgung hat (GlZ, 2020). Der nige-
rianische Staat verspricht sich durch die Umsiedlung und
die so verbesserten Rahmenbedingungen eine weitere Be-
schleunigung des Wachstums des Computer Village und des
nigerianischen BIP; zudem sollen zahlreiche neue Arbeits-
platze geschaffen werden (Onuoha, 2021). Auch das Inves-
titionsklima kann so verbessert werden. Denn das Computer
Village blieb bisher trotz des weltweit ungebrochenen Inte-
resses an Investitionen in der nigerianischen Tech-Branche
bei Investierenden eher unbeachtet. Ein Grund ist, dass es
sich bei den hier ausgetbten Tatigkeiten hauptsachlich um
ungeregelte wirtschaftliche Aktivitaten im informellen Sek-
tor handelt, die den Investierenden weder die notwendigen
Informationen zu einzelnen Unternehmen und dem weiteren
Markt bieten kénnen noch die notwendige Sicherheit beziig-
lich des Schutzes von Investierenden gegeniber betriigeri-
schen Geschaftspraktiken (Salaudeen, 2018).

Zudem halten sich gerade internationale Kapitalgebende
bei Informationsasymmetrien mit ihren Investitionen deut-
lich zurtck. Zwar sind Kreditméglichkeiten innerhalb des
Clusters vorhanden, jedoch sind die Kreditzinsen mit 27 %
bis 30 % sehr hoch (Oyeyinka, 2017). Die Start-ups in Otigba
wiirden daher von einem vereinfachten Zugang zu Finanz-
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dienstleistungen und Risikokapital profitieren. Entsprechen-
de Anreize fir Investierende kdnnte der nigerianische Staat
z.B. durch Steuererleichterungen bei Kapitalgewinnen in
der Frihphase der Investition schaffen, in der asymmetri-
sche Informationen ein entscheidendes Investitionshinder-
nis darstellen (International Trade Administration, 2020).

Ein Spannungsfeld zwischen den Erfolgsfaktoren fir
Otigbas bisherige Entwicklung, zu denen auch die in der
Informalitat begriindete Flexibilitdt gehort, und Otigbas
kiinftigen Entwicklungschancen tut sich auch bei der Be-
schaftigung auf. Die guten Beschéftigungsmadglichkeiten
sind nicht uneingeschrankt positiv zu bewerten. SchlieB-
lich handelt es sich Uberwiegend um Beschéftigung im
informellen Sektor (Jegede, 2019). Gabe es genligend
Arbeitsstellen im formellen Sektor, in dem das Arbeits-
und das Sozialrecht sowie die nigerianischen Vorschrif-
ten zum Mindestlohn einzuhalten sind (Udoma und Belo-
Osagie, 2019), wirden dem Wachstum unregulierter Ta-
tigkeiten im informellen Sektor Grenzen gesetzt, und gut
ausgebildete Fachkrafte waren nicht auf eine Beschafti-
gung im informellen Sektor angewiesen.

Allerdings kann eine solche Formalisierung auch negative
Folgewirkungen haben. Denn wenn dadurch die Arbeitskos-
ten erhoht werden, kénnen bestehende Beschaftigungsver-
héltnisse beendet werden. Wahrend diesem Arbeitsplatz-
verlust im Idealfall jedoch eine positive Verteilungswirkung
z.B. aufgrund der Einhaltung der Mindestléhne gegeniber-
steht, sind GbermaBig blrokratische Prozesse und exzessi-
ve staatliche Eingriffe negativ zu beurteilen. Aktuell gelten
langwierige Verzdgerungen bei der Bearbeitung von Ge-
nehmigungen, Mehrfachbesteuerungen auf Bundes-, Lan-
des- und Kommunalebene sowie die Zustandigkeit meh-
rerer Aufsichtsbehorden als die groBten birokratischen
Herausforderungen (International Trade Administration,
2020). Die negativen Wirkungen der Formalisierung von Be-
schaftigungsverhéltnissen stellen auch die Entwicklungs-
zusammenarbeit vor Herausforderungen. Denn das Fehlen
von Bildungs- und Beschaftigungsmaoglichkeiten sowie von
langfristigen Perspektiven beglinstigt Arbeitslosigkeit und
letztlich auch Migration. Daher ist es wichtig, negative Ar-
beitsmarkteffekte bei einer Formalisierung von Arbeitsver-
héltnissen bestmdglich zu vermeiden. Jedoch sind formelle
Strukturen als Ansatzpunkte fiir die Entwicklungszusam-
menarbeit von grundlegender Bedeutung, damit diese MaB-
nahmen Uberhaupt erst ihre Wirkung entfalten kénnen.

Ahnlich ambivalent ist die Umsiedlung Otigbas zu be-
urteilen, die mit der Uberfiihrung der Tétigkeiten in den
formellen Sektor Hand in Hand geht. Denn durch die Um-
siedlung konnten die Agglomerationseffekte sowie die
positiven externen Effekte der Bildung zerstért werden.
Eine der groBen Sorgen ist, dass aufgrund der dezent-
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ralen Lage die Kund:innen ausbleiben (Omolayo, 2017).
Zudem kdnnte sich die Notwendigkeit zum Erwerb eines
Geschafts als Markteintrittsbarriere oder als Hindernis fir
die Umsiedlung erweisen, da Handelnde trotz beabsich-
tigter Finanzierungserleichterungen (z.B. teilweiser Ver-
zicht auf Sicherheiten) die fir den Erwerb der Ladenfla-
chen nétigen Mittel womdglich nicht aufbringen kénnen
(Vanguard News Nigeria, 2020b). Hinzu kommt gesell-
schaftliche Kritik, da der neue Standort vor der Bebauung
kein ungenutztes Land war. Dort befand sich bereits ein
Kleidungsmarkt, der unter ahnlichen Problemen wie das
Computer Village litt, aber fir die Umsiedlung des Com-
puter Village beseitigt wurde (Famuyiwa, 2020).

Diskussion

Das Beispiel Otigba Computer Village zeigt Faktoren fir
eine erfolgreiche wirtschaftliche Entwicklung auf. Eine hin-
reichend groBe Zahl gut ausgebildeter Personen gepaart
mit deren Bereitschaft zur Ubernahme unternehmerischer
Risiken sind zentrale Ausloser fiir eine sich selbst verstéar-
kende wirtschaftliche Entwicklung. Diese hangt jedoch auch
von einer Reihe weiterer Faktoren wie dem gleichzeitigen
Vorliegen von Agglomerationseffekten, positiven externen
Effekten (z.B. Wissens-Spillovers) und First-Mover-Effekten
ab. Entscheidend ist, dass diese Effekte in ihrem Zusam-
menspiel nur schwer repliziert werden kénnen. Dies ist zu
bedenken, wenn die negativen Effekte einer unregulierten
wirtschaftlichen Entwicklung reduziert werden sollen, was
wiederum eine Uberfiihrung der Tatigkeiten in den formel-
len Sektor voraussetzt. Diese Uberfiihrung dirfte zwar ein
entscheidender Faktor fir die weitere Entwicklung des Sek-
tors sein. Gleichzeitig kann hierdurch aber das schwer repli-
zierbare Zusammenspiel der verschiedenen Erfolgsfaktoren
empfindlich gestort werden. Sowohl MaBnahmen der nigeri-
anischen Industriepolitik als auch MaBnahmen der deutsch-
nigerianischen Zusammenarbeit in Wirtschafts- und Ent-
wicklungsfragen erfordern daher eine umfassende Kenntnis
Uber die Zusammenhénge zwischen diesen Erfolgsfaktoren.

Dariber hinaus ist zu diskutieren, unter welchen Umstan-
den Nachteile wirtschaftspolitischer Eingriffe in Kauf ge-
nommen werden konnen, selbst wenn diese Nachteile
geringer wiegen als die an anderer Stelle bewirkten Vor-
teile. So durften Eingriffe zur Beseitigung von Marktversa-
gen und zur Uberfiihrung der Tatigkeiten in den formellen
Sektor regelmaBig begleitende UmverteilungsmaBnahmen
erfordern, um eine Pareto-Verbesserung durch die Kom-
pensation der Verlierenden aus den Gewinnen der Profitie-
renden der MaBnahmen zu erreichen. Vor dem Hintergrund
von Informationsasymmetrien und Schwierigkeiten bei der
Messbarkeit der Wohlfahrtswirkungen dieser Umvertei-
lungsmaBnahmen, stellt deren Durchfiihrung hohe Anfor-
derungen an Regierungen und Behdrden.
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Ein Sozialversicherungsbonus fur den
Neustart aus der Minijobkrise

Am Arbeitsmarkt ist Corona die Krise der Minijobs. Ak-
tuell liegt die ausschlieBlich geringfligige Beschéaftigung
saisonbereinigt um mehr als 11 % unter dem Vorkrisen-
stand vom Februar 2020. Und dabei geht es bei weitem
nicht nur um Studierendenjobs und auch nicht nur um
das Gastgewerbe: Zwar gibt es bestimmte Schwerpunk-
te, aber betroffen sind viele Gruppen und Branchen (vgl.
Tabelle 1). Zum Vergleich: Bei sozialversicherungspflich-
tigen Jobs, in der Arbeitslosenversicherung durch Kurz-
arbeit abgesichert, lag das Minus in der Spitze gerade
mal bei gut 1 %.

Fir viele Beschaftigte und Betriebe gibt es dennoch si-
cher gute Grlinde, sich flr Minijobs zu entscheiden. Aus
Arbeitsmarktperspektive gibt es aber auch gute Griinde
fir ein Umsteuern. Soziale Absicherung, berufliche Ent-
wicklung, Weiterbildung: Alles das ist bei Minijobs kaum
gegeben. Gerade der Wert sozialer Absicherung hat
sich in der Krise deutlich gezeigt — und die Licken sind
schmerzhaft zutage getreten.

Bei Minijobs gibt es Fehlanreize, gerade fir Ehepartner,
die Arbeitszeit nicht Gber einen Minijob hinaus auszuwei-
ten, weil sonst der unter Umstédnden sehr hohe gemein-
same Grenzsteuersatz im Ehegattensplitting fallig wird
(Krebs und Scheffel, 2021). Die Krankenversicherung be-
kommt man zudem Uber die Ehegattenmitversicherung
ganz ohne eigene Beitragszahlungen. Viele Frauen wir-
den ihr Potenzial im Arbeitsmarkt besser nutzen, wenn
es die Minijobfalle nicht gdbe. Da bei den Minijobs fir die
Beschaftigten brutto fir netto gilt, sind zudem viele be-
reit, zu niedrigeren Bruttoldhnen zu arbeiten. Ohne diese
© Der/die Autor:in 2021. Open Access: Dieser Artikel wird unter der

Creative Commons Namensnennung 4.0 International Lizenz verof-
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Regelung ware daher auch der Niedriglohnsektor kleiner.
Weiterhin zeigen reprasentative Befragungen, dass sich
rund die Hélfte der Minijobber:innen eine teils deutlich ho-
here Arbeitszeit wiinscht (Weber und Zimmert, 2018). Fir
die Wirtschaft bieten Minijobs zwar durch variable Ein-
satzmoglichkeiten des geringen Stundenvolumens mehr
Flexibilitat. Aber sie bringen auch Einschrankungen, denn
bei der Personalplanung sind stets Grenzen zu berlck-
sichtigen, die einer freien Wahl der Arbeitszeit im Wege
stehen. Das zeigt sich etwa bei Mindestlohnanpassungen
und in der Debatte um eine Erh6éhung der Minijobgrenze.

Ein erfolgreicher Neustart der Arbeitsmarktentwicklung
nach Corona muss ohnehin Uber Klasse statt Masse lau-
fen. Denn die Masse - also die Zahl von Arbeitskraften
— wird mit dem demografischen Wandel immer kleiner;
mit der Verrentung der Babyboomer wird eine Beschaf-
tigungsausweitung kaum mehr mdglich sein. Die Mini-
jobregelung beglnstigt aber durch die komplette Steu-
er- und Abgabenfreiheit flr Arbeitnehmer:innen dauerhaft
gering entlohnte Jobs mit wenig Perspektive.

Wie kénnte ein Neustart aussehen? Abbildung 1 zeigt die
Entwicklung der Erwerbstéatigkeit sowie der sozialver-
sicherungspflichtigen und ausschlieBlich geringfligigen
Beschaftigung seit dem Vorkrisenjahr 2019. Die sozialver-
sicherungspflichtige Beschéftigung ist offenbar auf dem
Wege der Besserung — auch wenn der ohne Kriseneffekte
erreichbare Pfad noch weit unterschritten wird. Die Ent-
wicklung der Erwerbstéatigkeit, die auch marginal Be-
schaftigte, Beamte und Selbstandige einschlieBt, bleibt
dagegen weit zurlick. Der wesentliche Grund: Die gering-
flgige Beschaftigung ist eingebrochen und erst ganz zu-
letzt zaghaft auf einen Erholungspfad eingeschwenkt.

Genau hier liegt die Chance: Anstatt einfach wieder Kurs
auf den Vorkrisenzustand zu nehmen, sollte ein Neustart
mit sozialversicherungspflichtiger Beschaftigung initiiert
werden. Perspektivisch ware eine Anderung der Minijob-
Regeln bzw. genereller Steuer- und Abgabenregeln ins
Auge zu fassen, welche die einseitige Begiinstigung klei-
ner Jobs vermeidet. Aber unmittelbar nach der Krise soll-
ten wir positive Anreize setzen und diejenigen Firmen un-
terstlitzen, die Beschéaftigung oberhalb der Minijobgrenze
wieder aufbauen. Denn wichtig ist nun, den Umbruch zu-
gig unter fir viele Unternehmen noch immer schwierigen

Wirtschaftsdienst 2021 | 10
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AusschlieBlich geringfiigig Beschéftigte Februar 2021, ausgewahlte Branchen

Differenz in % zum Februar 2020

Verarbeitendes Handel, Verkehr und Gast- Information und Sonstige Arbeitnehmer-  Erziehung und Sonstige
Gewerbe Reparatur von Lagerei gewerbe Kommunikation  wirtschaftliche Uberlassung Unterricht Dienstleistungen
Kfz Dienstleistungen
-8,6 -6,0 -5,8 -30,0 -14,0 -9,0 -31,6 -5,7 -17,7

Quelle: Statistik der BA.

Bedingungen einzuleiten. Das lieBe sich durch vorlber-
gehende Personalkostenzuschiisse fiir Betriebe errei-
chen, die von geringfligigen auf sozialversicherungs-
pflichtige Jobs umsteuern. Denn jetzt oder spéatestens
nach der vierten Welle ist das Zeitfenster da, in dem sich
im (Minijob-)Arbeitsmarkt vieles neu finden wird.

Konkret konnte ein Betrieb, wenn die Zahl seiner
Minijobber:innen unter dem Vorkrisen-Vergleichsmonat
aus dem Jahr 2019 liegt, flr jeden neuen sozialversi-
cherungspflichtigen Job, der Uber das Niveau des Vor-
krisen-Vergleichsmonats hinausgeht, einen monatlichen
»Sozialversicherungsbonus“ (vgl. auch Weber, 2021)
erhalten. Der RiUckgang bei den Minijobs muss neben
dem aktuellen Monat dabei schon in der Vergangenheit
(etwa im Mai 2021) vorgelegen haben, damit die Voraus-
setzung nicht durch neue Entlassungen von Minijobben-
den geschaffen werden kann. Eine Ausnahme von dieser
Stichtagsregelung kdnnte gelten, wenn ein geringfligig
Beschéftigter im selben Betrieb in sozialversicherungs-
pflichtige Beschéftigung wechselt.

Abbildung 1

Erwerbstatige, sozialversicherungspflichtig und
ausschlieBlich geringfiigig Beschaftigte

Differenz zum Februar 2020 in 1.000 Personen, saisonbereinigt
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Quellen: Destatis, Statistik der BA.

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

Moglich ware, den Sozialversicherungsbonus vor allem
auf Krisenbetriebe zu fokussieren, die also Beschafti-
gungsverluste aus der Krise wettmachen. Daflir kdnnte
man z.B. festlegen, dass zusatzliche Férderungen nur
begonnen werden, bis die Zahl der geringfligig und so-
zialversicherungspflichtig Beschaftigten des Betriebs in
der Summe wieder das Vorkrisenniveau erreicht hat.

Der Sozialversicherungsbonus sollte so bemessen sein,
dass er zumindest einen relevanten Ausgleich fir das
hohere Steuer- und Abgabenniveau bei sozialversiche-
rungspflichtigen Jobs bietet. Das sollte auch noch bei
relativ hohen persdénlichen Einkommensteuersatzen der
Beschaftigten der Fall sein. Anzusetzen ware deshalb
wohl zumindest ein Drittel der Arbeitskosten (Arbeitge-
berbrutto) pro Monat.

Das Programm sollte zeitlich begrenzt sein, um Anrei-
ze fUr ein frihzeitiges Umsteuern direkt nach der Krise
zu setzen. Denkbar wére z.B. ein halbes Jahr. Die For-
derung sollte zudem daran geknipft werden, dass das
Plus bei sozialversicherungspflichtigen gegeniber ge-
ringflgigen Jobs im Sinne einer Nachbeschéftigungs-
pflicht Uber eine langere Zeit erhalten bleibt. Ahnliches
ist etwa beim Einstellungszuschuss im SGB Il erprobt.
Der Sozialversicherungsbonus wirde einen initialen An-
reiz setzen, und angesichts der Potenziale bei Arbeits-
zeit, beruflicher Entwicklung und Arbeitszufriedenheit
waren die Chancen hoch, in vielen Fallen auch dauer-
hafte Effekte zu erreichen.

Die zu erwartenden Kosten der Férderung hangen offen-
sichtlich von der Entwicklung der geringfligigen und so-
zialversicherungspflichtigen Beschaftigung auf Betrieb-
sebene ab. Betrachten wir einen hochgegriffenen Fall:
Die Halfte des Defizits von 500.000 Minijobs werde in an-
spruchsberechtigten Betrieben als sozialversicherungs-
pflichtige Beschéftigung gleichmaBig Uber die Férderpe-
riode von sechs Monaten hinweg wieder aufgebaut und
mit einem Drittel des Arbeitgeberbruttos bezuschusst.
Den durchschnittlichen Monatslohn bei Einstellung ge-
ben Merkl und Weber (2020) mit 2.292 Euro an, die durch-
schnittliche Arbeitszeit liegt nach IAB-Arbeitszeitrech-

829



830

Okonomische Trends

nung bei 30,4 Stunden. Geht man davon aus, dass die
neuen Jobs in Teilzeit mit 20 Wochenstunden aufgebaut
werden, ergeben sich (unter der hochgegriffenen Annah-
me von Uber die Arbeitszeit gleichverteilten Lohnen) noch
gut 1.500 Euro, oder als Arbeitgeberbrutto gut 1.800 Euro.
Dann lagen die gesamten Foérderkosten bei gut 300 Mio.
Euro. Die tatsachliche Summe wird wohl darunter liegen.

Den staatlichen Ausgaben stiinden Uber die Zeit zusatz-
liche Einnahmen bei Steuern und Sozialbeitrdgen gegen-
Uber. Diese kdnnen betréachtlich ausfallen. Denn verstarkt
werden kann die Wirkung dadurch, dass geringe Stunden-
zahlen steigen, und noch mehr, wenn berufliche Entwick-
lung jenseits der Minijobfalle in Gang gesetzt werden kann.

Einstellungszuschilisse zeigen in wissenschaftlichen Un-
tersuchungen eine hohe Effektivitat (Merkl und Weber,

2020) und sind jlingst mit der Ausbildungspréamie und der
»,Restart-Pramie“ bereits umgesetzt worden. Jetzt sollte
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man die Chance nutzen, derartige Instrumente einzuset-
zen, um den Arbeitsmarkt gezielt auf ein hdheres Niveau
zu heben. Die Erholung nach der Corona-Krise kann der
Aufbruch aus den Minijobs werden.
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Aufschwung am Arbeitsmarkt? Gemischte Signale

Am deutschen Arbeitsmarkt verdichten sich die Anzei-
chen fir einen allgemeinen Aufschwung. Nach dem pan-
demiebedingten Anstieg der Arbeitslosigkeit zu Beginn
des Jahres 2021 hat sich die im April einsetzende Erho-
lungstendenz mittlerweile verstarkt. Im September 2021
ist die Arbeitslosenquote im Vergleich zum Vormonat von
5,6 % auf 5,4 % gesunken und liegt damit auch deutlich
unter dem Niveau von September 2020 (6,2 %) (vgl. Abbil-
dung 1). Schon im August 2021 war die absolute Zahl der
Arbeitslosen entgegen dem saisonalen Einfluss zurlick-
gegangen. Im September lag der Bestand bei 2,46 Mio.,
im Vergleich zur Situation zwolf Monate zuvor ein Riick-
gang um fast 400.000 Personen. Auch die Zahl der ge-
meldeten freien Stellen hat sich gegenliber dem vergan-
genen Jahr erhéht: von 590.000 auf 799.000. Damit ist
das vor Beginn der Pandemie vorherrschende niedrige
Niveau an Arbeitslosigkeit fast wieder erreicht.

Ein tieferer Blick in die Daten offenbart strukturelle Effek-
te hinter der allgemeinen Aufwartsbewegung. Am meisten
verbessert hat sich die Erwerbssituation solcher Gruppen,
die zuvor am stéarksten von einer Zunahme der Arbeitslo-
sigkeit im Pandemieverlauf betroffen waren. So ist im Ver-
gleich zu August 2020 die Arbeitslosigkeit bei Mannern et-
was stérker gesunken (von 6,5 % auf 5,5 %) als bei Frauen
(von 5,8 % auf 5,2 %). Auch ergab sich ein deutlich mas-

© Der/die Autor:iin 2021. Open Access: Dieser Artikel wird unter der
Creative Commons Namensnennung 4.0 International Lizenz ver6f-
fentlicht (creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.de).

Open Access wird durch die ZBW - Leibniz-Informationszentrum
Wirtschaft geférdert.

Abbildung 1
Entwicklung der Arbeitslosenquoten nach
Personengruppen in Deutschland
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Quelle: Statistik der Arbeitsagentur (2021).
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siverer Rlckgang der Erwerbslosigkeit bei ausléndischen
(von 15,3 % auf 12,8 %) als bei deutschen Staatsangeho-
rigen (von 5,0% auf 4,3 %), wenngleich die Niveauunter-
schiede hier nach wie vor betréchtlich sind. Zudem sank in
der jlingsten Altersgruppe der Erwerbstatigen (15-24 Jah-
re) die Arbeitslosenquote weit deutlicher (von 6,2 % auf
4,7 %) als im altesten Segment der Gber 55-Jahrigen (von
6,1 % auf 5,8%) (Bundesagentur fir Arbeit, 2021a). Die
unterjdhrige Dynamik verlief dabei bei allen betrachteten
Gruppen jeweils ahnlich, sodass es sich hier um Unter-
schiede in der Intensitét und nicht im zeitlichen Einsetzen
von Erholungseffekten zu handeln scheint.

Die beobachteten Diskrepanzen zwischen soziodemo-
grafischen Gruppen stehen zum Teil in Zusammenhang
mit berufsspezifischen Erholungseffekten. So lassen sich
fir September 2021 zwar in nahezu samtlichen Berufs-
gruppen' Rickgange im Bestand an Arbeitslosen mit ent-
sprechendem Zielberuf im Vergleich zu September 2020
feststellen. Das AusmaB an Erholung war je nach Beruf je-
doch unterschiedlich stark ausgepréagt. Abbildung 2 stellt
die Entwicklung bei den durch besonders starke Riick-
gange gekennzeichneten Berufsgruppen dar. In den Top
5 finden sich hier wenig Uberraschend drei Tatigkeitsfel-
der im Bereich personennaher Dienstleistungen (Verkauf,
Blro/Sekretariat, Speisenzubereitung). Die Aufhebung
oder Abschwéchung pandemiebedingter Restriktionen in
jingster Zeit hat sich hier erwartungsgemaB positiv auf

1 Abgegrenzt als 3-Steller-Ebene der Klassifikation der Berufe (KIdB)
2010.

Abbildung 2
Entwicklung der Arbeitslosenbestédnde nach
Zielberufen in Deutschland
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Giterumschlag (513)

Verkauf (ohne
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Quelle: Statistik der Arbeitsagentur (2021). In Klammern: Nummer KidB
2010 Statistik.
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die Arbeitsnachfrage ausgewirkt. Dies zeigt sich jeweils
auch in einer deutlichen Zunahme der Zahl an gemelde-
ten Arbeitsstellen. Die Starke des Erholungseffekts spie-
gelt hier die Heftigkeit des Einbruchs im letzten Jahr: Alle
flnf Berufsgruppen hatten im Zuge der Pandemie 2020
Uberdurchschnittlich starke Zunahmen im Arbeitslosen-
bestand erfahren. Ahnliches gilt fiir die ebenfalls stark von
der Pandemie beeintrachtigten Gruppen ,,Gastronomie
(633)" sowie ,Maschinenbau und -betriebstechnik (251)“.
Allerdings zeigen sich bei anderen beschéaftigungsseitig
bedeutenden Berufsgruppen wie Objektschutz und Rei-
nigungsberufen nur geringfligige Rickgange im Arbeits-
losenbestand. Diese Tatigkeitsbereiche waren weniger
intensiv von der negativen Beschaftigungsentwicklung im
Vorjahr betroffen (Bundesagentur fir Arbeit, 2021b).

Damit gehen strukturelle Effekte einher. So waren 20202
in sédmtlichen der sehr dynamischen Berufsgruppen mit
Ausnahme von ,Speisenzubereitung” Frauen unter den
Beschaftigten stark unterreprésentiert, insbesondere im
Bereich ,Fahrzeugfihrung im StraBenverkehr” (6,2 %)
und ,Maschinenbau und -betriebstechnik” (12,1 %). Be-
schaftigte mit auslandischer Staatsangehorigkeit waren
dagegen gegenlber ihrem Gesamtanteil (12,7 %) in den
meisten der durch starke Erholungseffekte gekennzeich-
neten Berufsgruppen deutlich Gberproportional vertreten,
vor allem in der ,Speisenzubereitung” (32,8 %) und der
Lagerwirtschaft (26,0 %). Lediglich der Bereich ,,Bliro und
Sekretariat“ stellt hier eine Ausnahme dar (6,1 %) (Bun-
desagentur flr Arbeit, 2020).

Dass die jungere Entwicklung am Arbeitsmarkt relativ
tatigkeitsspezifisch ist, zeigt sich auch am Muster der
Abgénge aus der Arbeitslosigkeit. So haben von den zwi-
schen Juli 2020 und Juni 2021 aus der Arbeitslosigkeit
in regulare Beschaftigung eintretenden Personen 18,5 %
Verkehrs- und Logistikberufe ergriffen, ein gegeniber
der Gesamtbeschaftigung in diesem Berufssegment
stark Uberproportionaler Anteil. Auch der Einstieg in Le-
bensmittel- und Gastgewerbeberufe fiel mit 6,6 % Uber-
durchschnittlich hoch aus. Hierbei zeigen sich charakte-
ristische Unterschiede zwischen soziodemografischen
Gruppen. So sind analog zur bisherigen Beschéftigungs-
struktur Manner in deutlich héherem MaBe als Frauen in
Verkehrs- und Logistikberufe eingestiegen. Ebenso sind
junge Erwerbstétige (15-24-Jahrige) und Auslander:innen
unter den Neueingestellten Uberreprésentiert. Unter-
schiede sind aber auch beim Anforderungsniveau der
ergriffenen Beschaftigungen festzustellen. So ist hier
der Anteil qualifikatorisch geringwertiger Helfertatigkei-
ten bei Mannern deutlich héher als bei Frauen, auch bei
Auslénder:iinnen deutlich héher als bei Inldander:innen.

2 Gemessen zum Stichtag 30.6.2020.

Dieser Struktureffekt sollte bei einer Beurteilung der Be-
schéftigungsperspektiven beriicksichtigt werden (Bun-
desagentur fur Arbeit, 2021c).

Zugleich erstreckt sich die insgesamt positive Erwerbsdy-
namik bislang nicht auf das Segment der Langzeitarbeits-
losen. Die spezifische Langzeitarbeitslosenquote sank im
September 2021 gegeniiber dem Vormonat nur sehr ge-
ringfligig um 0,1 Prozentpunkte und liegt mit 2,2 % immer
noch auf dem hohen Niveau des Jahresbeginns. Abso-
lut ist die Zahl der Langzeitarbeitslosen gegenliber Sep-
tember 2020 sogar deutlich gestiegen (+17,2 %). Anteilig
machen Langzeitarbeitslose damit gegenwartig 41,8 %
am gesamten Arbeitslosenbestand aus, ein Hoéchstwert
innerhalb der vergangenen zehn Jahre. Bei der Zunah-
me handelt es sich ganz liberwiegend um Ubertritte aus
kurzzeitiger Arbeitslosigkeit. Offenbar haben es unter den
aktuellen Bedingungen vor allem die vor oder zu Beginn
der Pandemie arbeitslos gewordenen Personen schwer,
den Weg zurilick in reguldre Beschaftigung zu finden.
Auch dies gilt aber nicht im selben MaBe fiir alle Gruppen.
Auffallig ist vor allem der prozentual deutlich starkere An-
stieg der Langzeitarbeitslosigkeit unter Auslander:innen
(+27,8% gegenlber September 2020) im Vergleich zu
Inlander:innen (+13,3 %), was die insgesamt starkere Ver-
ringerung der Arbeitslosenquote bei erstgenannter Grup-
pe etwas konterkariert (Bundesagentur fir Arbeit, 2021d).

In ndherer Zukunft wird es fur einen umfassenden Auf-
schwung darauf ankommen, vorhandene Potenziale ge-
rade bei den vom COVID-19-Schock besonders betrof-
fenen Erwerbstétigengruppen zu reaktivieren. Férderan-
gebote sollten dabei so weit wie moéglich an die im Zuge
der Pandemie veranderten Formen der Arbeitsorganisa-
tion angepasst werden, insbesondere im Hinblick auf die
Schulung im Bereich digitaler Kompetenzen. Das Auftre-
ten neuer geféhrlicher Virusvarianten und damit zusam-
menhangender BeschrankungsmaBnahmen stellt hierbei
naturgemaB ein exogenes Risiko dar.

André Wolf
wolf@hwwi.org
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