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Globaler Handel bewaltigt
Nahrungsengpasse in Krisenzeiten

Der Ukrainekrieg hat die spatestens seit der Coronakrise bestehende angespannte Versor-
gungslage auf globalen Nahrungsmittelmarkten nochmals verstarkt. Die Weltmarkpreise
fiir Agrarrohstoffe wie Getreide und Pflanzendle Ubersteigen schon seit Herbst 2021 die
Hochpreisniveaus der Nahrungskrisen vor gut einem Jahrzehnt und haben mit dem Ein-
marsch russischer Truppen in die Ukraine nochmals angezogen. Dies bleibt nicht ohne
zusétzliche Risiken flr die Erndhrungssicherheit importbedirftiger Lander mit niedrigen
Pro-Kopf-Einkommen (PKE). Besonders betroffen sind die Weizenimporteure in der ME-
NA-Region und in Afrika stidlich der Sahara. Russland und die Ukraine sind deren Haupt-
lieferanten. Lieferengpésse aus der Schwarzmeerregion, gepaart mit hohen Preisen, be-
lasten zusatzlich die kritische Erndhrungssituation in diesen Regionen.

Russland ist der groBte Weizen- und Diingemittelexporteur und die Ukraine der bedeu-
tendste Sonnenblumendlexporteur sowie der viertgréBte Maislieferant weltweit. Zusam-
men belaufen sich ihre Exportanteile von 2015 bis 2020 fiir Weizen auf 28 %, fir Mais
auf 15 %, flir Sonnenblumendl auf 66 % und flr Diingemittel auf 16 %. Die Méarkte haben
sich zudem sehr dynamisch entwickelt. So haben sich ihre Exportanteile seit 2000 bei
Weizen und Sonnenblumendl fast verdreifacht und bei Mais versiebenfacht. Bei Diinge-
mittelexporten sind diese relativ stabil geblieben. Weizen ist das wichtigste Grundnah-
rungsmittel in vielen &rmeren Regionen. Konfliktbedingte zusatzliche Erndhrungsrisiken
bestehen vor allem in Regionen mit hoher Bedeutung von Weizenprodukten im Ernéh-
rungsportfolio, einer hohen Abhangigkeit von Weizenimporten generell sowie von russi-
schem und ukrainischem Weizen im Besonderen. Dies betrifft Agypten, Libyen, Maure-
tanien, Sudan, Tunesien, Libanon und Jemen mit einer Gesamtbevdlkerung von knapp
200 Mio. Menschen. Sie sind jetzt schon einem erhéhten Risiko der Untererndhrung
ausgesetzt. Natirlich kdnnen bei konstant hohen Weltmarktpreisen Versorgungseng-
passe auch in Regionen mit niedrigem PKE und geringerer Importabhangigkeit auftre-
ten, sofern sich das inldndische Weizenpreisniveau an den Weltmarktpreisen orientiert.

Trotz der angespannten Versorgungslage auf internationalen Markten ist gegenwartig
davon auszugehen, dass bis Ende 2022 angebotsseitig hinreichend Ware (global) ver-
fligbar ist und diese auch weitgehend die Ziellander erreicht. Russland hat seine Exporte
Uber das Schwarze Meer wieder aufgenommen, wobei das US-Landwirtschaftsministe-
rium (USDA) davon ausgeht, dass infolge der Sanktionen knapp 9 % weniger verschifft
werden als urspriinglich prognostiziert. Ukrainischer Weizen ist derzeit fir die Schwarz-
meerverschiffung unzugénglich. So hat das USDA seine urspriinglichen Prognosen fiir
Weizenstrome aus der Ukraine um 12 % nach unten korrigiert. Zusatzliche Exporte aus
anderen Regionen, darunter Indien, USA und Australien, werden die geringeren Lieferun-
gen aus Russland und der Ukraine im Rest der laufenden Saison wohl weitgehend aus-
gleichen. Insgesamt erwartet das USDA daher nur geringfligige Abwéartskorrekturen inrer
urspriinglichen Prognosen flir das gesamte Welthandelsvolumen von Weizen und Mais
im Wirtschaftsjahr 2021/2022. Damit beliefe sich die international gehandelte Menge in
der GréBenordnung um 200 Mio. Tonnen und wére ausgepragter als in vergangenen Jah-
ren. Auch wenn keine fundamentalen angebotsseitigen Engpasse im Weltgetreidehan-
del fir 2022 zu erwarten sind, dirften sich infolge des zusatzlichen Preisauftriebs die
Versorgungsliicken vor allem in der MENA-Region und in Afrika 2022 verscharfen. Nach
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Angaben der Weltbank hatten bereits als Folge der COVID-MaBnahmen allein 2020
zusatzlich 320 Mio. Menschen keinen Zugang zu angemessener Nahrung. Die Ernah-
rungsorganisation der Vereinten Nationen (FAO) schatzt, dass infolge des Ukrainekriegs
weitere 8 Mio. bis 13 Mio. Menschen an Unterernahrung leiden kdnnten.

Die zuklinftigen Entwicklungen sind freilich schwer vorauszusehen. Es wird davon ab-
héngen, inwieweit Russland und die Ukraine kilinftig in die internationalen Agrarroh-
stoffmarkte integriert sein werden. Dies beeinflusst dann die Anpassungsreaktionen in
anderen Weltregionen, sowohl angebots- als auch nachfrageseitig und damit die inter-
nationalen Handelsstrome. Gleichzeitig werden der Agrarhandel und die globale Nah-
rungsversorgung weiterhin parallel verlaufenden Entwicklungen und (méglichen) Krisen
ausgesetzt sein. Dabei stellt sich auch die Frage, wie zentrale Player auf Agrarrohstoff-
markten mit ihnrem Angebot in Hochpreisphasen reagieren. Erfahrungen der Hochpreis-
jahre 2007/2008 und 2010/2011 oder mit den Preisspriingen Anfang 2020 zeigen, dass
Hauptgetreideexporteure, darunter auch Russland und die Ukraine, ihre Weizenexporte
durch Quoten bis hin zu Exportverboten merklich eingeschrénkt hatten, um die inlan-
dischen Getreidepreise zu stabilisieren. Insofern ist nicht auszuschlieBen, dass etwa
Russland oder andere Exporteure in einer langer andauernden Hochpreisphase Wei-
zenexportbeschrankungen zur Stabilisierung inl&ndischer Preisniveaus durchfiihren.
Das Angebot auf internationalen Markten wiirde knapper und das Preisniveau anziehen.

Mit Vorsicht darf jedoch erwartet werden, dass sich auch 2023/2024 das Welthandelsvo-
lumen flr wichtige Agrarrohstoffe nicht drastisch verédndern wird. Internationale Agrarhan-
delsstréme werden maoglicherweise anders verlaufen, wenn man so will ,,suboptimal® zu
héheren Kosten. Wie sich dies in den Preisniveaus widerspiegelt, ist derzeit nicht abseh-
bar. Die Terminmarktnotierungen an der EURONEXT in Paris signalisieren zwar wieder sin-
kende Weizen- und Maispreiserwartungen flir 2022/2023 bzw. 2023/2024, doch verbleiben
sie auf einem relativ hohen Niveau. Dies ist sicherlich auch eine Folge der weiterhin be-
stehenden Unsicherheit beziiglich des Schwarzmeerkonflikts, der noch nicht hinreichend
funktionierenden Lieferketten nach der Coronakrise, des steigenden Importbedarfs spezi-
ell in China und Afrika, héherer Kosten flur Vorleistungen und der Rohdlpreissteigerungen.
Insofern wiirden Verbrauchende, speziell in Entwicklungsléandern, eine zusétzliche Preis-
last tragen missen. Fir die europdische Landwirtschaft und ihre Verbrauchenden sind
mittelfristig keine einschneidenden Auswirkungen zu erwarten.

In solchen Krisensituationen zeigt sich einmal mehr, dass sich der wettbewerblich organi-
sierte internationale Handel als geeignete Risikostrategie zur Uberwindung regionaler Pro-
duktions- und Versorgungsengpasse in verschiedenen Weltregionen auszeichnet. Dieser
ermdglicht auch zukiinftig neu auftretende Engpasse, ob witterungs-, krisen- oder politik-
bedingt, in Regionen durch Anpassungen in anderen Regionen abzumildern. Insofern sollten
im Sinne der globalen Erndhrungssicherheit, einem zentralen Entwicklungsziel der UN, geo-
politische Bemiihungen dafiir sorgen, dass die Ukraine und Russland auch kiinftig integra-
ler Teil des agrarischen Welthandelssystems bleiben. Ihre hohen Produktions- und Export-
mdglichkeiten stérken zweifellos das ,Sicherheitsnetz des internationalen Agrarhandels”
und tragen damit maBgeblich zur Reduktion von Versorgungsrisiken bei. Vor Rufen nach
planwirtschaftlichen Transformationen, Abschottung oder gar regionaler Autarkie muss ein-
dringlich gewarnt werden. Auch sind vermehrte Forderungen nach weitreichenden Werte(-
bereinstimmungen als Conditio sine qua non fiir Gestaltung und Auslibung transnationaler
(Agrar-)Handels- und Geschéftsbeziehungen nicht férderlich. Solche Forderungen dirften
kaum durchsetzbar sein, kdnnten aber das internationale Agrarhandelsgeschehen empfind-
lich schwachen. All dies wiirde zulasten hungernder Menschen im globalen Siiden gehen.
Thomas Glauben
Leibniz-Institut fur Agrarentwicklungen 1

Weitergehende Informationen finden sich in Glauben et al. (2022), IAMO Policy Brief, 44, https:/www.
in Transformationsdkonomien (IAMO) iamo.de/fileadmin/documents/IAMOPolicyBrief44_de.pdf (5. Mai 2022).
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Ukrainekrieg
Alles vom Ende her denken!

In den Meinungen zum Ukrainekrieg wird alles Mdgliche
thematisiert. Nur eines fehlt auffallig: Was ist eigentlich
das Ziel der Unterstlitzung? Es sollte doch ein Verstédnd-
nis darlber hergestellt worden sein, was letztlich erreicht
werden soll. Das ist aber nicht zu erkennen. Stattdessen
wird angeklindigt, man wiirde und kénne auf Jahre hinaus
Waffen liefern (Spiegel, 2022), was zu zahlreichen zusétz-
lichen Toten, Verwundeten, Flichtenden und vermehrter
wirtschaftlicher Zerstérung flUhren wird. Dazu kommen
die weltweiten Auswirkungen. Gerade hat ein UN-Bericht
konstatiert, dass jetzt schon 1,7 Mrd. Menschen in 107
Landern ernsthafte Schwierigkeiten durch mindestens ei-
ne der wichtigsten drei Kriegsfolgen haben werden: stei-
gende Lebensmittelpreise, steigende Energiekosten, ver-
schlechterte Finanzbedingungen (United Nations, 2022).

Gibt es eine Alternative? Jeffrey Sachs (2022) schlug fol-
gende Leitlinien fir eine mégliche Verhandlungsldsung vor.
Erstens misse die Ukraine bei Kriegsende neutral bleiben
und keinem Bundnis beitreten. Zweitens sei die Krim als
faktischer Bestandteil Russlands zu akzeptieren, ohne dies
deshalb pro forma legalisieren zu missen. Es ware damit
einer der vielen eingefrorenen Konflikte, aber kein aktiver
Kriegsgrund mehr. Und drittens sei dem Donbas Autonomie
innerhalb der Ukraine zu gewéahren, so wie es das Minsk-
Abkommen eigentlich vorsah. Und weiter sollten noch
konkrete Wiederaufbauplane fir die Ukraine Bestandteil
eines mdglichen Abkommens sein, organisiert vom IMF
und von Russlands Devisenreserven mitfinanziert. Solche
Uberlegungen gelten in der gegenwartigen Stimmung si-
cher als héretisch. Nur, wie dirfte der sonst zu erwartende
Kriegsverlauf sein? Russland wird den Osten und Siliden,
in welchem AusmaB auch immer, besetzen. Unterstitzt
von schweren westlichen Waffen wird die Ukraine mit ho-
her Wahrscheinlichkeit dagegen vergeblich anrennen. Das
Bild, das sich aufdrangt, ist eine Version von Verdun. Ein
Abnutzungskrieg, der von niemandem zu gewinnen ist und
trotzdem nicht endet. Denn je mehr Ressourcen vergebens
investiert werden, desto gréBer wird der Widerstand, diese
Verluste als endglltig anzuerkennen. Stattdessen werden
die nutzlosen Anstrengungen noch einmal gesteigert. In
der Psychologie wird das als Sunk-Cost-Effekt diskutiert.
Man kann sich vorstellen, welche Eskalationspotenziale ein
sich hinziehender Stellungskrieg um den Donbas bedeuten
kénnte. Der Unterschied zum Ersten Weltkrieg ist nun aber,
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dass mehrere Atomméchte direkt oder indirekt beteiligt
sind. Der Bulletin of the Atomic Scientists (2022) hat des-
halb seine berlihmte Weltuntergangsuhr im Marz auf nur
noch 100 Sekunden vor Untergang gestellt.

Aus der Eskalationsspirale im Ukrainekrieg herauszukom-
men, ist eine Aufgabe, die den Kriegsparteien und ihren je-
weiligen Unterstitzenden nicht alleine Uberlassen werden
sollte. Der Sunk-Cost-Effekt macht das unwahrscheinlich.
Dazu braucht es internationale Vermittler:innen mit Renom-
mee und Glaubwirdigkeit der Neutralitat. Als institutionelle
Tragerin fir einen solchen Prozess wére die Vollversamm-
lung der Vereinten Nationen denkbar. Die persénlichen
Mediator:innen sollten dabei stark friedens- und/oder kon-
sensorientiert, weltweit aktiv und nicht durch andere Invol-
viertheit politisch verbrannt sein. Unbelastet und deshalb
geeignet ware z.B. ein Verhandlungskomitee aus dem (ar-
gentinischen) Papst, der (bulgarischen) geschéaftsflihrenden
Direktorin des International Monetary Fund, der (nigeriani-
schen) Leiterin der World Trade Organisation, dem (chinesi-
schen) Generaldirektor der Food and Agriculture Organisa-
tion of the United Nations. Damit wére nicht nur dem christ-
lichen Hintergrund beider Kriegsparteien Genlige getan,
sondern auch eine Reprédsentanz der groBten Kontinente
und mit den Konfliktauswirkungen stark beschaftigten UN-
Organisationen gegeben. Bei einem drohenden Atomkrieg
mit weltweitem Zerstérungspotenzial und jetzt schon spur-
baren Auswirkungen etwa in der Lebensmittelversorgung
ist eine L6sung im allgemeinen globalen Interesse, die nicht
von Europa plus den USA exklusiv gestaltet werden sollte.
Dazu ist an Geschlechterparitdt gedacht. Denn schon die
hierin eher trdgen Vereinten Nationen haben erkannt, dass
Kriege zu wichtig sind, als dass man ihre Beendigung allei-
ne Mannern mit ihrer Neigung zu einem gewissen toxischen
Handeln anvertrauen kénnte (UN Women, 2022). Das wére
doch einmal der Miihen einer griinen AuBenministerin mit
der Agenda einer feministischen AuBenpolitik wert, statt
sténdig nur neue Waffenlieferungen begriinden zu missen.

Gerd Grozinger
Europa-Universitat Flensburg
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Ukrainekrieg
Strafzolle als effektives Instrument

Zwei Monate nach Beginn des russischen Angriffs auf die
Ukraine wandelt sich der Konflikt zu einem ,War of Attri-
tion“ einem Abnutzungskonflikt, bei dem Ausdauer und
die Bereitschaft zum Einsatz von Ressourcen Uber den
Ausgang des Konflikts entscheiden. Aus deutscher Sicht
besteht die Frage, wie und mit welchen MaBnahmen zur
Beilegung des Konflikts beigetragen werden kann. Zur Be-
wertung strategischer Konflikte ist seit den 1950er Jahren
in den USA die Spieltheorie geférdert worden, viele Analy-
sen behandeln Konflikte des Kalten Kriegs. Auch wenn in
der Spieltheorie sehr rigorose Annahmen Uber die Rationa-
litdt der Agierenden getroffen werden, so erlaubt sie doch
Vorhersagen, wie sich ein bestimmtes Verhalten in Kon-
flikten auswirkt. Im Folgenden wird gezeigt, dass Strafzol-
le auf russisches Ol und Gas eine ideale MaBnahme sind,
um Druck auf Russland zur Beilegung des Konflikts aus-
zuiiben. Uber die Vorteile von Strafzéllen aus handelséko-
nomischer Perspektive liegen bereits Analysen vor (Sturm,
2022), und viele prominente Okonom:innen sprechen sich
auch o6ffentlich dafiir aus (Chaney et al., 2022).

GemaB dem War-of-Attrition-Modell ist es entscheidend,
die russische Seite noch starker unter Druck zu setzen. Die
bisherigen Sanktionen wirken sich nur moderat auf Russ-
land aus, und nur der Verlust der OI- und Gasexporte ware
eine wirkliche Bedrohung flir den russischen Staatshaus-
halt. Dabei ist zu berlcksichtigen, dass die EU Russlands
wichtigste Kundin fiir Ol und Gas ist, und die Exporte nicht
ohne weiteres nach China oder Indien transportiert wer-
den kénnen (Kennedy, 2022). Mit einer Beschrankung der
russischen Energieexporteinnahmen kénnte Deutschland
also einen wichtigen Beitrag leisten. Durch einen Strafzoll
kénnten dabei die viel diskutierten Harten eines Vollem-
bargos fur die deutsche Wirtschaft gestreckt werden.

Das Rubinstein-Model (Rubinstein, 1987) zeigt eindrucks-
voll, dass in einer Verhandlung die Partei mit dem gréBe-
ren Zeitdruck eher zu Konzessionen bereit ist. Es ist davon
auszugehen, dass Russland aktuell wenig Zeitdruck hat.
In der Vergangenheit hat Russland eingefrorene Konflikte
(Moldawien, Georgien, etc.) sehr lange aufrechterhalten.
Hilfreich kénnen daher Embargos oder steigende Straf-
z6lle sein. Wiirde der Strafzoll auf russisches Ol und Gas
mittelfristig ansteigen, entstliinde ein starker Anreiz fir
Russland, einen Verhandlungsfrieden vorzuziehen.
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Thomas C. Schelling hat in seinem Hauptwerk ,The Stra-
tegy of Conflict“ zentrale Beitrdge zu Drohungen, Glaub-
wirdigkeit und Festlegungen geleistet. Am berihmtesten
ist die Erkenntnis zur Notwendigkeit von Festlegungen
»The Power to constrain an adversary rests on the pow-
er to bind oneself” (Schelling, 1960). Hier muss man nun
eine entscheidende Schwache der bisherigen Politik
berlcksichtigen. Nach der Invasion der Krim 2014 hatte
Deutschland Russland zwar hart kritisiert und EU-Sank-
tionen unterstltzt, bereits 2015 hat man aber mit Nord-
stream 2 der wirtschaftlichen Zusammenarbeit wieder die
Prioritat eingerdumt. Das bedeutet, dass sich Deutsch-
land eben nicht festgelegt hatte, aus der damaligen ag-
gressiven russischen AuBenpolitik Konsequenzen zu zie-
hen. Vor diesem Hintergrund kann die russische Politik
erwarten, bei Beendigung des aktuellen Konflikts schnell
wieder lukrative Geschéftsbeziehungen aufnehmen zu
kénnen. Die aktuellen Aussagen der Bundesregierung, in
der Zukunft komplett auf russische Importe von Kohle, Ol
und Gas zu verzichten, erscheinen aus russischer Sicht
unglaubwirdig. Schelling empfiehlt dazu, angedrohte
MaBnahmen in Teilschritte zu gliedern. So steigt nach Re-
alisierung der ersten Schritte die Glaubwirdigkeit, dass
auch weitere Schritte noch erfolgen. Strafzélle haben hier
einen Vorteil gegeniiber einem Vollembargo, wenn ein
Stufenplan weiterer Erhéhungen besteht. Je langer der
Krieg andauert oder je aggressiver Russland gegenuber
der Zivilbevoélkerung agiert, desto hoher steigt der Straf-
zoll. So besteht weiteres Drohpotenzial und bereits mit
der ersten Einflihrung eines Strafzolls steigt die Glaub-
wirdigkeit, dass die MaBnahme weiterhin genutzt wird.
Anders als bei einem Embargo, steigt die Transparenz fir
Russland, bei welchen weiteren Schritten im Krieg welche
Konsequenzen durch héhere Strafzolle drohen.

Aus Sicht der spieltheoretischen Konflikt- und Verhand-
lungsforschung zeigt sich, dass Deutschland und die EU
mit Strafzéllen auf Ol und Gas ein sehr effektives Instru-
ment zur Verfligung steht, die Anreize flr einen baldigen
Friedensschluss in der Ukraine zu erhéhen.

Tilman Eichstadt
bbw Hochschule
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Energieeffizientes Wohnen
Fokus sollte auf dem Bestand liegen

Es war ein bemerkenswerter Auftritt des neuen Bundes-
ministers Robert Habeck. Gerade der Wirtschafts- und
Klimaschutzminister hatte am 24.1.2022 zu verkinden,
dass die Forderung energieeffizienter Gebaude mit sofor-
tiger Wirkung gestoppt werden muss - schlicht weil die
Budgets aufgebraucht waren und kurzfristig keine neuen
Mittel bewilligt wurden. Nach einem Sturm der Entriistung
- schlieBlich hatten viele Bauende die Férdermittel einge-
plant und die Antrage rechtzeitig vor dem Auslaufen des
sogenannten KfW-55-Programms am 31.1.2022 gestellt -
wurde zumindest ein Teil der Fordermittel bewilligt. In der
Folge gab es zum 20. April 2022 einen neuen Anlauf zur
Férderung besonders energieeffizienter Gebdude (KfW 40
Standard), doch diesmal waren die Fordermittel in Hohe
von 1 Mrd. Euro bereits nach einem Tag (!) aufgebraucht.
Angesichts zunehmend knapper Haushaltsmittel stellt
sich die Frage, wie mit der Férderung der Energieeffizienz
im Wohnungsmarkt weiter verfahren werden sollte. Da-
bei ist zu beriicksichtigen, dass nicht nur die Férdermittel
begrenzt sind, sondern auch die Handwerkerkapazitaten.
Allein im Berufsfeld ,,Sanitar, Heizung und Klimatisierung*“
werden im Moment nur 18 % der freien Stellen besetzt, in
anderen Berufsfeldern wie der Bauelekirik sieht es ahn-
lich aus. AuBerdem ist auch die nach wie vor zu geringe
Bautétigkeit in den Ballungszentren zu beachten.

Dennoch spricht vieles daflr, die Forderung kilinftig auf
den Wohnungsbestand zu konzentrieren. Der Umfang
der Neubautatigkeit hangt vor allem von der Verflgbar-
keit von Bauland ab, und dies ist neben den Kapazitats-
grenzen in der Bauwirtschaft der Engpassfaktor. Klima-
politisch ist dagegen die Férderung von Neubauten mit
besonders hoher Energieeffizienz nur wenig effizient, da
Neubauten ohnehin schon deutlich weniger Energie ver-
brauchen als Altbauten. Dariiber hinaus ist das Ziel der
Bundesregierung zu hoch gegriffen, wie Berechnungen
des IW aber auch von Empirica belegen. Zudem ist zu
berlcksichtigen, dass sich neue Wohnungen auch im
Bestand schaffen lassen, etwa Uiber Ausbauten und Auf-
stockungen sowie durch Aufteilungen sehr groBer Woh-
nungen und Hauser - hierfiir bedarf es aber oft umfang-
reicherer Sanierungen.

Rund 40 % des Energieverbrauchs und 36 % der Koh-
lendioxidemissionen sind auf die Beheizung/Kihlung

© Der/die Autor:in 2022. 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 gefordert.

DOI: 10.1007/s10273-022-3179-3

JEL: Q48, R33

und Erwarmung des Wassers in Gebauden zurlickzu-
fihren. Um die Klimaschutzziele bis 2030 zu erreichen,
mussen die Kohlendioxidemissionen um rund 40%
gegenuber 2020 reduziert werden. Zwischen 2010 und
2020 sind sie zwar gesunken, aber nur um etwas mehr
als 20 %. Die Anstrengungen mussen also deutlich ver-
starkt werden. Verdeutlicht man sich, dass Altbauten
im Durchschnitt dreimal mehr Energie als Neubauten
verbrauchen, werden enorme Potenziale offensichtlich,
die jedoch mit der bisherigen Strategie einer gleich-
berechtigen Férderung von Neubauten und Sanierun-
gen nicht optimal ausgeschopft werden kénnen. Nun
kommt ein weiteres Thema hinzu: die Abkehr vom Gas.
Fast die Halfte des Erdgases in Deutschland wird von
privaten Haushalten verbraucht. Um die Unabhéngig-
keit von russischen Importen zu erreichen, bedarf es
daher auch neuer Heizungen in vielen Bestandswoh-
nungen. Um aber eine Verklrzung der typischen langen
Sanierungszyklen zu erreichen, ist ein hdherer Anreiz
noétig. Auch dies spricht fir eine Fokussierung der For-
derungen auf den Bestand.

Allerdings werden FérdermaBnahmen alleine nicht aus-
reichen, schon allein wegen der begrenzten Haushalts-
mittel. Es ist daher folgerichtig, dass durch den CO,-
Preis weitere Anreize gesetzt werden, wobei natirlich
auch schon durch die stark steigenden Energiepreise
die Sanierung deutlich an Attraktivitdt gewonnen hat.
Kritisch ist aber zu sehen, dass die Last aus dem CO,-
Preis nun nach der Energiebilanz des Gebaudes verteilt
wird, also nach dem Verbrauch. Vielmehr sollten die
Energieausweise reformiert und rechtssicher gestaltet
werden. Weder der heutige Verbrauchsausweis noch
der Bedarfsausweis sind aussagekraftig. Bei dem Ver-
brauchsausweis héngt die Energieeffizienz stark von den
Nutzenden ab, der Bedarfsausweis ist dagegen wenig
Uberzeugend, weil die Berechnungen sehr unterschied-
lich durchgeflihrt werden. Zukinftig sollte es einen ein-
heitlichen und nachvollziehbaren Bedarfsausweis flr
jedes Gebaude geben, damit auch die Nachfragenden
relevante und belastbare Informationen erhalten. Au-
Berdem sollte der CO,-Preis grundsétzlich von den Nut-
zenden getragen werden, denn sie bestimmen Uber ihr
Verhalten den Energieverbrauch und sie lenken Uber
ihre Nachfrage die Bestandsinvestitionen. Dabei darf
auch nicht vergessen werden, dass gerade aufgrund
des Drucks der Mietenden viele Wohnungsunterneh-
men Sanierungen zuriickgestellt haben. Wichtig ist aber,
dass die Einnahmen aus der CO,-Steuer dann einkom-
mensabhangig wieder an die Mietenden zurlckflieBen,
um soziale Harten zu vermeiden.

Michael Voigtlander
Institut der deutschen Wirtschaft
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Nachhaltigkeitsziele in der Wirtschaftspolitik
Forum anlasslich der 500. Sitzung des Wissenschaftlichen Beirats

Der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium fur Wirtschaft und Klimaschutz hat

in seiner 500. Sitzung im April 2022 ein internes Symposium zu Nachhaltigkeitszielen in der
Wirtschaftspolitik durchgefiihrt, um verschiedene Aspekte dieser Thematik zu vertiefen.
Gerade im Zusammenhang mit der Bekdmpfung des Klimawandels ist die Erreichung von
Nachhaltigkeitszielen von héchster politischer Prioritét. Diese gehen Uber die Klimaziele
hinaus - verwiesen wird in dem Zusammenhang haufig auf die Sustainable Development
Goals (SDGs) der Vereinten Nationen. Die Autor:innen diskutieren aus unterschiedlichen
Perspektiven, wie sich der Auftrag zur Nachhaltigkeit auf Gesetzgebung, Regulierung und das
Verhalten der Unternehmen auswirkt.

Nachhaltigkeit in Wirtschaft und Gesellschaft
Regina T. Riphahn, Friedrich-Alexander-Universitat Erlangen-Nurnberg; Leopoldina.

Klaus M. Schmidt, Ludwig-Maximilians-Universitat Minchen.

Nachhaltigkeitsziele in der Wirtschaftspolitik - volkswirtschaftliche Uberlegungen
Achim Wambach, ZEW - Leibniz-Zentrum fur Européische Wirtschaftsforschung, Mannheim; Monopolkommission.

Christine Zulehner, Osterreichisches Institut fir Wirtschaftsforschung (WIFO); Universitat Wien.

Nachhaltigkeitsziele in der Wirtschaftspolitik - juristische Uberlegungen
Stefan Bechtold, ETH Zrich.

Nachhaltigkeit und Wettbewerbsrecht

Roman Inderst, Goethe-Universitét, Frankfurt.

Geldpolitik und Nachhaltigkeit

Martin Hellwig, ehemals Max-Planck-Institut zur Erforschung von Gemeinschaftsgitern, Bonn.

Nachhaltigkeitsziele und das Lieferkettengesetz

Felix Bierbrauer, Center for Macroeconomic Research der Universitat zu Koln.

Title: Sustainability Goals in Economic Policy

Abstract: The Scientific Advisory Board at the Federal Ministry for Economic Affairs and Climate Protection held an internal symposium on
sustainability goals in economic policy at its 500th meeting in April 2022 to explore various aspects of this topic in greater depth. Especially
in the context of combating climate change, the achievement of sustainability goals is a top political priority. These go beyond the climate
goals - reference is often made in this context to the Sustainable Development Goals (SDGs) of the United Nations. The authors discuss from
different perspectives how the mandate for sustainability affects legislation, regulation and corporate behaviour.
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Nachhaltigkeit in Wirtschaft und Gesellschaft

Die Vereinten Nationen haben sich 2015 auf 17 Nachhal-
tigkeitsziele (Sustainable Development Goals) geeinigt, die
okonomische, soziale und 6kologische Standards setzen
und von der Armutsbekdmpfung lber Gesundheit, Bildung,
transparente Institutionen bis hin zum Umwelt- und Kili-
maschutz reichen. Alle Staaten, aber auch die Zivilgesell-
schaft, die Privatwirtschaft und die Wissenschaft sind auf-
gerufen, ihr Tun und Handeln daran auszurichten. Wie wirkt
sich dieser Auftrag zur Nachhaltigkeit auf Gesetzgebung,
Regulierung und das Verhalten der Unternehmen aus?

Diese Frage stand im Zentrum des ,Forum Nachhaltig-
keit“, welches der Wissenschaftliche Beirat beim Bun-
desministerium fur Wirtschaft und Klimaschutz im Rah-
men seiner 500. Sitzung am 7. April 2022 veranstaltet
hat. Das Thema Nachhaltigkeit durchzieht die Arbeit des
Beirats seit vielen Jahren. In zwei jlingeren Gutachten
zur CO,-Bepreisung und zum CO,-Grenzausgleich und
einem gerade verabschiedeten Gutachten zum europai-
schen Lieferkettengesetz geht es ganz explizit darum, wie
Nachhaltigkeit im Klimaschutz und bei Menschen- und
Arbeitnehmerrechten politisch erreicht und institutionell
umgesetzt werden kann (Wissenschaftlicher Beirat, 2019,
2021, im Erscheinen). In anderen Gutachten, z. B. zur Ren-
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tenpolitik oder zur Infrastruktur, spielt Nachhaltigkeit im
Sinne von Generationengerechtigkeit eine wichtige Rol-
le. Das war Anlass fiir den Beirat, sich systematisch mit
der Frage zu beschaftigen, wie staatliche Institutionen
und Unternehmen Nachhaltigkeitsziele verfolgen kénnten
und welche Rolle dabei mégliche Zielkonflikte spielen. Die
nachfolgenden Beitrdge beleuchten dieses Thema aus
unterschiedlichen Perspektiven.

Es ist nicht immer eindeutig, welche politischen und 6ko-
nomischen Implikationen sich aus den Nachhaltigkeits-
zielen ergeben, insbesondere wenn die Ziele in einem
Spannungsverhéltnis zueinanderstehen und gegenein-
ander abgewogen werden mussen. Achim Wambach und
Christine Zulehner diskutieren, wie Nachhaltigkeitsziele
operationalisiert werden kénnen. Wenn es um externe
Effekte geht, bietet die Wohlfahrtsékonomik ein ausge-
reiftes Instrumentarium an, um mit Zielkonflikten umzu-
gehen. Aber auch hier stellen sich wichtige Fragen, die
nicht 6konomisch entschieden werden kdnnen. Ein Bei-
spiel ist der Klimaschutz. Welche Diskontrate sollten wir
verwenden, um zukiinftige Kosten des Klimawandels auf
die Gegenwart abzuzinsen? Sollte der Marktzins verwen-
det werden, der die Zeitpraferenzrate der gegenwartigen
Konsumierenden reflektiert, oder sollte die Wohlfahrt zu-
kinftiger Generationen stéarker gewichtet werden? Das ist
eine ethische Frage, die letztlich im politischen Diskurs
entschieden werden muss. Auch Fragen der Einkom-
mensverteilung, der ,,Gerechtigkeit“ oder der Gewichtung
von Bildung und Gesundheit im Staatshaushalt missen
von der Politik entschieden werden und flieBen dann als
Nebenbedingungen in die Kosten-Nutzen-Abwéagungen
der Okonom:innen ein.

Als néchstes stellt sich die Frage, wie die Nachhaltigkeits-
ziele umgesetzt werden sollen. In vielen Féllen legt die
Politik einen Ordnungsrahmen fest, der das Verhalten von
Haushalten und Unternehmen durch Anreize lenkt, oh-
ne direkt in ihre Autonomie einzugreifen. So reguliert der
Emissionshandel die Menge der européaischen Treibhaus-
gasemissionen Uber den CO,-Preis, ohne Markteilneh-
menden vorzuschreiben, wie sie zu produzieren oder zu
konsumieren haben. In anderen Fallen erlasst der Staat
strikte Ge- und Verbote, z.B. den gesetzlichen Mindest-
lohn oder das Verbot bestimmter umweltschadlicher Sub-
stanzen. SchlieBlich gibt es selektive Eingriffe, etwa wenn
eine Unternehmensfusion durch Ministererlaubnis aus
Ubergeordneten Griinden zugelassen wird, obwohl sie
den Regeln des Wettbewerbsrechts widerspricht.
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Sollten alle staatlichen Institutionen alle Nachhaltigkeits-
ziele anstreben, selbst wenn sie geschaffen wurden, um
einen ganz spezifischen Auftrag zu erflillen? Das Bun-
deskartellamt soll den Wettbewerb schiitzen, die Euro-
paische Zentralbank die Preisstabilitat sichern. Hier gibt
es jeweils ein Instrument fir ein Ziel. Sollen diese Institu-
tionen in Zukunft mehrere Nachhaltigkeitsziele verfolgen
und wie sollen diese gegen das primare Ziel abgewo-
gen werden? Soll das jede Behorde selbst entscheiden?
Wambach und Zulehner pladieren daflr, Nachhaltigkeits-
ziele, die von nachgeordneten Behdrden verfolgt werden
sollen, konkret und rechtssicher zu definieren.

Stefan Bechtold untersucht, wie Nachhaltigkeit im Wirt-
schaftsrecht umgesetzt wird. In einigen Gesetzen werden
Nachhaltigkeitsziele schon explizit berlicksichtigt (z.B.
im Lieferkettensorgfaltspflichtengesetz), in anderen Be-
reichen wird das noch diskutiert (z.B. im Gesellschafts-
oder Kartellrecht). Die Gesetzgebung berilcksichtigt
Nachhaltigkeit nicht nur beim traditionellen Instrument
der Ge- und Verbote. Er setzt auch auf Transparenz- und
Berichtspflichten, um Informationsasymmetrien zu Uber-
winden (z.B. zu Corporate Social Responsibility). Die er-
hoéhte Sichtbarkeit kdnnte Unternehmen dazu veranlas-
sen, Nachhaltigkeitsziele ernster zu nehmen, als sie das
sonst tun wirden. Zusétzlich kdnnen neue Institutionen
geschaffen werden, die es Unternehmen ermdglichen,
sich auf nachhaltiges Wirtschaften festzulegen. So sol-
len neue Gesellschaftsformen wie Sozialunternehmen
oder Gesellschaften mit gebundenem Vermogen etabliert
werden. SchlieBlich kann der Staat das Haftungsrecht auf
Nachhaltigkeitsziele ausdehnen.

Die Berlcksichtigung von Nachhaltigkeitszielen im Wirt-
schaftsrecht ist jedoch auch mit Problemen verbunden.
Wie kann nachgewiesen werden, ob bestimmte MaBnah-
men tatsdchlich zu einer Verbesserung geflihrt haben?
Wie lasst sich die Erflllung der Nachhaltigkeitsziele mes-
sen? Wie kénnen ,Greenwashing“ und andere Umge-
hungsstrategien verhindert werden? SchlieBlich diskutiert
Bechtold das Verhaltnis von Offentlichem Recht und Pri-
vatrecht. Wahrend der Umgang mit negativen Externali-
taten traditionell Aufgabe des Offentlichen Rechts war,
spielt er zunehmend in vielen Bereichen des Privatrechts
eine wichtige Rolle. Das erfordert eine Neubestimmung
des Verhéltnisses der beiden Rechtsbereiche.

Roman Inderst diskutiert das Spannungsfeld zwischen
Nachhaltigkeitszielen und Wettbewerbspolitik. In vielen
Fallen lassen sich Nachhaltigkeitsziele effizient durch die
Kooperation von Unternehmen erreichen, etwa durch die
gemeinsame Festlegung von Standards oder die gemein-
same Zertifizierung von Zulieferern. Das ist jedoch nach
geltendem Wettbewerbsrecht oft unzulassig. Die Kartell-
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behdérden mussten sich bisher bei der Bewertung von Ko-
operationen und Unternehmenszusammenschliissen auf
die Auswirkungen im relevanten Markt beschranken. Das
ist eine zu enge Betrachtung, wenn die externen Effekte
Uber den Markt hinausgehen und sogar zuklinftige Gene-
rationen betreffen (z. B. beim Klimaschutz).

Einige Kartellbehérden in den Nachbarldndern, so in Oster-
reich und den Niederlanden, haben ihre Politik angepasst,
um Nachhaltigkeitsziele besser beriicksichtigen zu kénnen.
Im Mérz 2022 hat auch die Europdische Kommission das
Thema Nachhaltigkeit explizit im Entwurf der Horizontal-
richtlinien aufgegriffen. Darin werde freistellungsfahige
Kooperationen zu ,Nachhaltigkeitskooperationen“ einge-
fihrt. So soll beispielsweise der Informationsaustausch
zu nachhaltigen Lieferantiinnen in Zukunft zuldssig sein,
ebenso wie eine gemeinsame Kampagne zur Fdrderung
des Nachhaltigkeitsbewusstseins. Auch Effizienzen, die zur
Rechtfertigung von Kooperationen genutzt werden kénnen,
werden breiter definiert als bisher. Roman Inderst erortert
die Méglichkeiten und Probleme, die sich daraus ergeben.

In Martin Hellwigs Beitrag geht es um die Rolle der Nach-
haltigkeitsziele fiir Geldpolitik und Bankenregulierung. Die
européische Zentralbank hat nach dem Amtsantritt von
Christine Lagarde den Klimaschutz zu einem expliziten
Anliegen der Geldpolitik erklart. Aber was bedeutet ,gri-
ne Geldpolitik“? In enger Lesart verlangt sie nur, dass die
Zentralbank die 6konomischen Risiken, die mit dem Kili-
mawandel verbunden sind, in ihrer Politik bertcksichtigt,
z.B. bei der Bewertung von Unternehmensanleihen und
Bankkrediten. Das wurde sich bereits aus dem bestehen-
den Mandat der EZB ergeben. Viele interpretieren den
Auftrag zur Nachhaltigkeit jedoch so, dass die Zentralbank
grine Unternehmen und griine Politik aktiv unterstitzen
sollte, z.B. durch eine préferierte Risikobewertung von
Krediten oder Anleihen griner Unternehmen oder eine ak-
kommodierende Geldpolitik, um staatliche Subventions-
programme flr die griine Transformation zu erleichtern.
Dabei kann es leicht zum Konflikt mit dem priméaren Ziel
der EZB kommen, die Preisstabilitat zu sichern.

Die Forderung, das Mandat der Zentralbank auf Nachhal-
tigkeitsziele auszudehnen, ist eng verwandt mit Forde-
rungen, die Zentralbank solle neben der Geldwertstabi-
litdt auch die Beschéaftigung oder die Einkommens- und
Vermdogensverteilung in ihrer Zielfunktion berlcksichti-
gen. In anderen Landern wie den USA gilt das als selbst-
verstandlich. Das Mandat der EZB, so wie es in den EU-
Vertragen festgelegt wurde, sagt jedoch eindeutig, dass
die EZB das Sekunddrmandat der Unterstlitzung der all-
gemeinen Wirtschaftspolitik nur insoweit verfolgen darf,
als ihr Primarmandat, die Sicherung der Preisstabilitat,
dadurch nicht gefahrdet wird.

329



330

Zeitgesprach

Hellwig argumentiert, dass die Unabhangigkeit der Zent-
ralbank Uber kurz oder lang in Frage gestellt wiirde, wenn
das Mandat der EZB auf allgemeine politische Ziele er-
weitert wird, flr die sie nicht demokratisch legitimiert ist.
Ein unabhéngiges Expertengremium ladsst sich in einer
Demokratie nur rechtfertigen, wenn seine Aufgabe auf ei-
ne weitgehend technische Frage beschrankt bleibt, auch
wenn die MaBnahmen der EZB natiirlich weitreichende
politische Auswirkungen haben.

Auch die Unternehmen sind aufgerufen, die Nachhaltig-
keitsziele in ihrem Umfeld zu verfolgen. Felix Bierbrauer
diskutiert das Lieferkettensorgfaltspflichtengesetz, das
deutsche Unternehmen verpflichtet, daflir Sorge zu tra-
gen, dass Menschen- und Arbeithehmerrechte nicht nur
im eigenen Unternehmen, sondern auch bei ihren Zulie-
ferern eingehalten werden. Zurzeit wird auf européischer
Ebene ein Lieferkettengesetz vorbereitet, das noch weiter
geht. Solche Vorschriften flihren bei jeder Lieferbezie-
hung zu fixen Kosten fiir das Monitoring des Verhaltens
von Zulieferern. Es besteht die Gefahr, dass Unterneh-
men Lieferbeziehungen zu kleinen Zulieferern oder zu
bestimmten Landern abbrechen, um diese Kosten zu ver-
meiden. Das kénnte die Lage in einigen Entwicklungslan-
dern verschlimmern anstatt sie zu verbessern.

In einem aktuellen Gutachten des Wissenschaftlichen
Beirats (im Erscheinen) werden Vorschlage entwickelt,
wie sich diese Monitoringkosten reduzieren lassen, z.B.
durch Positivlisten von Landern, in denen davon ausge-
gangen werden kann, dass Menschen- und Arbeitneh-
merrechte eingehalten werden, oder von Unternehmen,
die sich entsprechend zertifizieren lassen. Auch Negativ-
listen von Landern oder Unternehmen, die diese Rechte
grob verletzen, sind mdglich. Ziel ist es, die Unternehmen

zu einer ,Stay-and-Behave“-Politik zu veranlassen und
nicht dazu, Lieferbeziehungen abzubrechen.

Sorgfaltspflichten kénnten auch fir andere Nachhaltig-
keitsziele definiert werden, z.B. fiir den Klimaschutz oder
den Tierschutz. Hier pladiert Bierbrauer dafir, die Trans-
parenz zu erhdéhen und die Konsumierendensouveranitat
zu stérken. Vielen Menschen ist es wichtig, Produkte zu
konsumieren, die dkologisch nachhaltig produziert wur-
den. Sie sollten durch Umweltschutz- und Gitesiegel in
die Lage versetzt werden, ihre Konsumguter entspre-
chend auszuwéhlen.

Das Thema Nachhaltigkeit wird die Wirtschaftspolitik in
Zukunft zunehmend beschéaftigen. Die nachfolgenden
Beitrdge von Mitgliedern des wissenschaftlichen Beirats
liefern Ideen und DenkanstdBe, wie sich Nachhaltigkeits-
ziele institutionell umsetzen und wirtschaftspolitisch am
besten erreichen lassen. Sie mahnen aber auch zur Vor-
sicht, die Wirtschaftspolitik nicht mit Aufgaben zu Uber-
frachten, fUr die sie nicht die geeigneten Mittel hat.
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Title: Economic and Social Sustainability

Abstract: The scientific advisory board of the federal ministry of economic affairs and climate protection conducted a symposium on
sustainability at its 500th meeting. The UN’s sustainable development goals play an increasingly important role in economic policy and
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Nachhaltigkeitsziele in der Wirtschaftspolitik - volkswirtschaftliche

Uberlegungen

Die 17 Sustainable Development Goals (SDG) der Verein-
ten Nationen (UN) mit ihren jeweils etwa zehn Subzielen
machen den Kanon der Nachhaltigkeitsziele aus. Die SDGs
umfassen 6konomische, 6kologische und soziale Aspekte.
Aus 6konomischer Perspektive sind die Nachhaltigkeits-
ziele zwar nicht alle greifbar, zumal wenn ihnen normative
Erwéagungen wie Fairness und Gerechtigkeit zugrunde lie-
gen. Die UN hat viele SDGs allerdings mit Subzielen un-
terlegt, die sich einer 6konomischen Messbarkeit 6ffnen.
So ist beispielsweise ein Teilziel des Nachhaltigkeitsziels 8
»~Menschenwiirdige Arbeit und Wirtschaftswachstum*® die
Reduzierung der Jugendarbeitslosigkeit (Teilziel 8.6.)

Nachhaltigkeitsziele und Wohlfahrtsanalyse

Im Umweltbereich zielen die SDGs haufig auf eine Reduzie-
rung von negativen externen Effekten ab. Ein Beispiel ist das
Ziel, Umweltschiden, wie sie bei der Produktion vieler Gl-
ter auftreten, zu reduzieren. Derartige Ziele stehen prinzipiell
im Einklang mit dem 6konomischen Ziel der Wohlfahrtsma-
ximierung. Ohne Internalisierung negativer externer Effekte
wird z.B. eine gesamtgesellschaftlich zu hohe Menge des
betreffenden Gutes produziert, sodass Ineffizienzen auftreten
und das Wohlfahrtsoptimum verfehlt wird. Auch aus Wettbe-
werbssicht sind MaBnahmen zur starkeren Internalisierung
negativer externer Effekte grundsétzlich begriiBenswert, da
ungewollte Kosten- und damit Wettbewerbsvorteile, die eini-
ge Produkte bzw. Unternehmen aufgrund der Nicht-Berlick-
sichtigung der gesellschaftlichen Kosten ihres Handelns ha-
ben, abgebaut werden. Soweit sich die Nachhaltigkeitsziele
der 6konomischen Analyse erschlieBen, sind prinzipiell auch
die Wohlfahrtsgewinne messbar. Besonderheiten sind, dass
es sich zum einen haufig um Guter ohne Marktpreis handelt,
sodass meist auf Umfragen zurlickgegriffen werden muss
(was ist der Wert von mehr Biodiversitét in Stadtparks?), und
zum anderen sich die Auswirkungen von MaBnahmen erst fiir
kiinftige Generationen ergeben kénnen — so werden Auswir-
kungen des Klimawandels vermehrt in der zweiten Jahrhun-
derthélfte auftreten. Die Bestimmung der dazu zu wahlenden
Diskontrate ist ein aktives Forschungsfeld in den Wirtschafts-
wissenschaften (z. B. Gollier und Hammitt, 2014).

Da das Erreichen von Nachhaltigkeitszielen in der Regel Kos-
ten verursacht, sind Abwagungen unvermeidbar. Sofern diese
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nicht im Parlament, also im demokratischen Diskurs, sondern
innerhalb von nachgeordneten Behérden erfolgen, sind weite-
re Spezifizierungen flr eine Kosten-Nutzen-Analyse notwen-
dig. In der Wettbewerbspolitik kbnnen etwa wettbewerbsbe-
hindernde Vereinbarungen zuldssig sein, wenn diese zu ,einer
angemessenen Beteiligung der Verbraucher an dem entste-
henden Gewinn ... beitragen“ (Art. 101 Abs. 3 AEUV). Die
Verbraucherwohlfahrt wird damit zum Indikator fur die Wett-
bewerbswirkung (Hellwig, 2006). Dieses Vorgehen bei der Be-
wertung von PolitikmaBnahmen entspricht allerdings weder
dem in der Volkswirtschaftslehre gangigen Pareto-Kriterium
- so kénnen Wettbewerber der Unternehmen sowie manche
Verbraucher:innen dennoch unter der Vereinbarung leiden
— noch dem auch Ublichen Kaldor-Hicks-Kriterium, bei dem
die monetarisierten Wohlfahrtsgewinne gegentiber den Wohl-
fahrtsverlusten aufgerechnet werden. Bei einer Verbesserung
des Larmschutzes durch larmreduzierte Flugzeuge wirden
die Vorteile, gemessen an der Zahlungsbereitschaft der Men-
schen daflr, mit den héheren Kosten der Flugzeuge verrech-
net. In der Wettbewerbspolitik wirde das Kaldor-Hicks-Krite-
rium z.B. auch Fusionen zulassen, die zu hdheren Gewinnen
der Unternehmen und gleichzeitig zu hoheren Preisen fir die
Verbraucher:innen flihren, solange die héheren Gewinne ge-
genlber dem Riickgang der Konsumentenwohlfahrt Gberwie-
gen. Ein grundsétzliches Problem bei der Verwendung des
Kaldor-Hicks-Kriteriums ist allerdings, dass die dadurch ent-
stehenden Verteilungsprobleme nicht Teil des Kriteriums sind.

Der Staat gibt den Rahmen fir das wirtschaftliche Han-
deln vor und kann auch konkrete Nachhaltigkeitsziele
definieren und MaBnahmen treffen, um deren Verfolgung
sicherzustellen. Z.B. kdnnen Mindeststandards mit Blick
auf die Verwendung umweltschadlicher Chemikalien, den
Tierschutz oder Arbeitsbedingungen gesetzlich verankert
werden. Speziell zur Internalisierung negativer externer Ef-
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fekte kann auf marktbasierte Losungen wie Lenkungsab-
gaben (Pigou-Steuer) oder einen Zertifikatehandel zurlick-
gegriffen werden, damit die Verursachenden der negativen
externen Effekte dieser in ihr Entscheidungskalkil einbe-
ziehen. Beispiele daflir sind die Energiesteuer auf Benzin
und Diesel und das Européaische Emissionshandelssystem
(EU-ETS), das Emissionen umfasst, die in der Stromerzeu-
gung sowie in einigen Sektoren der Industrie und im inne-
reuropédischen Flugverkehr entstehen. Diese staatlichen
Vorgaben haben den Vorteil, dass die Nachhaltigkeitsziele
von allen Marktteilnehmenden im Anwendungsbereich der
gesetzlichen Regelung entlang der gesamten Wertschop-
fungskette zu beriicksichtigen sind.

Wege zur Erreichung von Nachhaltigkeitszielen

Tendenziell kann mehr Wettbewerb in Méarkten auch zu mehr
(griinen) Innovationen fihren (Aghion et al., 2020). Dennoch
kénnen Kooperationen zur privaten Selbstregulierung, etwa
in Form von gemeinsamen Labeln bzw. Zertifizierungssys-
temen, zur Verwirklichung von Nachhaltigkeitszielen bei-
tragen. Sie kdnnen insbesondere helfen, die mit mdglichen
unilateralen MaBnahmen von Unternehmen verbundenen
Wettbewerbsnachteile zu Uberwinden, und insofern einen
Anreiz fir Unternehmen schaffen, bestimmte Nachhaltig-
keitsziele freiwillig zu verfolgen. Durch Label und Zertifizie-
rungssysteme kénnen Informationsasymmetrien abgebaut
und die Vergleichbarkeit von Produkten erhéht werden, so-
dass die Verbraucher:innen eine bewusstere Kaufentschei-
dung treffen kdnnen. Gleichzeitig kdnnen die Unternehmen
den Verbraucher:innen auf diese Weise glaubhaft signalisie-
ren, dass die Produkte im Einklang mit bestimmten Nach-
haltigkeitszielen hergestellt wurden. Beispiele hierfir sind
etwa die Initiative Tierwohl oder Fair-Trade-Siegel, welche
die Verbraucher:innen Uber die konkreten Produktionsbe-
dingungen, etwa von Lebensmitteln, aufklaren. Allerdings
besteht die Gefahr, dass es durch entsprechende Verein-
barungen oder Initiativen zu Wettbewerbsbeschrankungen
kommen kann. Systeme, die Vereinbarungen Uber zentrale
Wettbewerbsparameter vorsehen, sind daher aus Wettbe-
werbssicht kritisch zu sehen und sollten vermieden werden.
Zu diesen Parametern gehdren Preis, Qualitat, Produktviel-
falt, Service und die Vertriebsmethode. So hat das Bundes-
kartellamt im Januar 2022 die Vereinbarung von Unterneh-
men zur Initiative Tierwohl, die einen einheitlichen Aufpreis
vorsieht, ,fiir eine Ubergangsphase aufgrund des Pionier-
charakters dieses Projekts toleriert. Nach und nach missen
allerdings wettbewerbliche Elemente eingeflihrt werden®.

Nachhaltigkeitsziele kénnen in Deutschland mithilfe der
Wettbewerbspolitik im Rahmen von Ministererlaubnisverfah-
ren berlicksichtigt werden. Der Bundeswirtschaftsminister
kann vom Kartellamt untersagte Fusionen bewilligen, wenn
»gesamtwirtschaftliche Vorteile” des Zusammenschlusses

die Wettbewerbsbeschréankung aufwiegen oder ein ,lberra-
gendes Interesse der Allgemeinheit“ den Zusammenschluss
rechtfertigt. Aus den Erfahrungen mit diesem Instrument las-
sen sich Implikationen flir selektive Eingriffe in das Marktge-
schehen zur Erreichung von Nachhaltigkeitszielen ableiten.
Ein Beispiel ist die Sicherung von Arbeitsplatzen, im Einklang
mit SDG 8 ,Menschenwiirdige Arbeit und Wirtschaftswachs-
tum®. Mit dieser Begrindung sollte 2016 eine Unterneh-
mensfusion per Ministererlaubnis genehmigt werden. Diese
wurde jedoch gerichtlich kritisiert, mit der Argumentation,
dass der Frage nicht nachgegangen worden sei, ob diese
Fusion zu einem Abbau von Arbeitsplatzen in anderen Teilen
des Unternehmens oder sogar in anderen Unternehmen fiih-
ren wiirde. Das Nachhaltigkeitsziel ist Vollbeschéaftigung und
nicht die Beschaftigung in einem Unternehmen.

Selektive Eingriffe - Gesamtwirtschaft beriicksichtigen

Die Interaktion einer einzelnen Entscheidung mit den da-
hinterliegenden Mérkten spielte auch eine wichtige Rolle in
einem Fall, den die niederlandische Wettbewerbsbehorde
(ACM) zu entscheiden hatte. Vorgelegt wurde eine geplante
Vereinbarung der Betreiber von Kohlekraftwerken zum ge-
meinsamen Kohleausstieg. ACM untersagte die Kooperati-
on, weil die positive Auswirkung der vorgeschlagenen Ver-
einbarung der Kohlekraftwerksbetreiber gering sei, da die
Abschaltung der Kohlekraftwerke keinen Nettoeffekt auf den
AusstoB von CO, habe. Der Grund dafir ist der européische
Emissionshandel. Wenn die Niederlanderiinnen weniger
Emissionszertifikate benétigen, werden an anderer Stelle in
Europa mehr Zertifikate verbraucht. Der Nachteil der Koope-
ration, weniger Wettbewerb auf dem niederlandischen Ener-
giemarkt, hatte aber sehr wohl einen Effekt, wahrscheinlich
hohere Preise fur die Verbraucher:innen. Die ACM hat also
SDG 13 ,MaBnahmen zum Klimaschutz® als Reduktion von
CO,-Emissionen in Europa interpretiert. Allerdings haben
die Niederldnder:innen — wie die Deutschen — auch nationale
Einsparziele. Und der Kohleausstieg tragt zu den nationalen
Einsparzielen in den Niederlanden bei. Insofern stellt sich
die Frage, ob die européischen oder die niederlandischen
Emissionen das ,korrekte® Nachhaltigkeitsziel darstellen.
Oder sollten es nicht eigentlich die weltweiten Emissionen
sein? So kénnen MaBnahmen zur CO,-Reduktion in Europa
durch Leakage-Effekte, also Verlagerungen der Emissionen
ins Ausland, konterkariert werden.

Wie hatte ACM etwa entscheiden sollen, wenn statt der
Betreiber von Kohlekraftwerken die Tankstellenbetreiber
beabsichtigt hatten, einen GroBteil ihrer Tankstellen koor-
diniert umzubauen mit Reduktion von Zapfsaulen und Auf-
bau von Stromladepunkten? Durch die geringere Zahl an
Zapfsaulen wirde der Wettbewerbsdruck ceteris paribus
verringert, und die Tankstellenbetreiber kénnten Benzin
und Diesel zu hoheren Preisen verkaufen. Dies wirde zu

Wirtschaftsdienst 2022 | 5



geringeren Kaufen von Kraftstoffen fiihren und damit zu ei-
ner Verringerung der CO,-Emissionen. Da Emissionen aus
Benzin und Diesel nicht Teil des européischen Emissions-
handels sind, wirde dies tatséchlich zu einer Reduzierung
der CO,-Emissionen in Europa fiihren. Wiirde dadurch das
Kartell gerechtfertigt?

Die Bericksichtigung von Ausweichreaktionen und allge-
meinen Gleichgewichtseffekten geht Uber die Klimapolitik
hinaus. Dem Tierschutz ist nicht geholfen, wenn sich die
Fleischproduktion ins Ausland verlagert. Ein Lieferkettenge-
setz, das zu einem Rlckzug global tétiger Unternehmen aus
einzelnen Landern flhrt, kann das Problem der Kinderarbeit
verschérfen, wenn betroffene Familien in diesen Landern auf
die Einnahmequellen angewiesen sind (Bierbrauer, 2022).

Auch wegen der meist vagen und gleichzeitig umfas-
senden Definition der Nachhaltigkeitsziele ist die Sorge
nicht unbegriindet, dass Entscheidungstragende unter
dem Deckmantel der Nachhaltigkeit andere Ziele verfol-
gen. Ein Grenzausgleichssystem, das Importe einer CO,-
Bepreisung unterwirft, kann auch zu protektionistischen
Zwecken genutzt werden (Wissenschaftlicher Beirat,
2021). Der Aufbau von Important Projects of Common
European Interest (IPCEI), die eine staatliche Forderung
von Unternehmen unter gelockerten Beihilfebedingungen
ermdglichen, kann der Forschungsférderung in Sektoren
mit Schliisseltechnologien fiir die Energiewende dienen,
aber auch industriepolitisch als Baustein zum Aufbau ver-
meintlicher europaischer Champions eingesetzt werden.

Die in diesem Zeitgesprach diskutierten Bereiche der Wett-
bewerbs- und Geldpolitik stellen insofern Besonderheiten
dar, weil mit der Zentralbank und der Wettbewerbsbehorde
weitgehend unabhangige Institutionen daflir zustandig sind.
In der Geldpolitik erfolgt dies aufgrund des Problems der
Zeitinkonsistenz politischer Entscheidungen, in der Wettbe-
werbspolitik, um Rechtssicherheit sicherzustellen. Es muss
darauf geachtet werden, dass durch die Verfolgung von
Nachhaltigkeitszielen die Unabhangigkeit dieser Institutio-
nen nicht gefahrdet wird und die urspriingliche Motivation
fiir deren Unabhangigkeit nicht ausgehebelt wird. Ein zu en-
ges Beharren auf dem jeweiligen Mandat kdnnte aber auch
dazu flhren, dass gerade deshalb die politischen Entschei-
dungstragenden die Institution hinterfragen.

Zeitgesprach

Fazit: Verfahrenskompetenz aufbauen

Die EU hat den Vereinbarungen von Paris, die Erderwarmung
auf deutlich unter 2°C, mdglichst 1,5°C, zu begrenzen, zuge-
stimmt. Als européischen Beitrag hat der Européische Rat be-
schlossen, das EU-Klimaschutzziel 2030 von 40 % Reduktion
der CO,-Emissionen gegenliber 1990 auf mindestens 55%
zu erhohen. Im Rahmen des European Green Deal werden
derzeit MaBnahmen erdrtert, um dieses Ziel und dariber hin-
aus Klimaneutralitat bis 2050 zu erreichen. Dazu sollen Nach-
haltigkeitsziele vermehrt in die Gesetzgebung Einzug halten,
und nachstehende Behdérden erméchtigt werden, diese um-
zusetzen. Damit sind Probleme verbunden: (1) Die Ziele sind
oft unklar definiert und erlauben einen weiten Interpretations-
raum. Sie sind anfallig fiir eine Schwachung der Rechtssicher-
heit sowie die Verfolgung weiterer politischer Ziele unter dem
Deckmantel der Nachhaltigkeit. (2) Kosten-Nutzen Vergleiche
von MaBnahmen zur Erreichung der Klimaziele sind nicht trivi-
al: Gesamtwirtschaftlichen Auswirkungen missen in der Ana-
lyse der Wirkungen der MaBnahmen berlicksichtigt werden;
die Ermittlung von Wohlfahrtsgewinnen ist nicht Standard und
wirft neue Fragen in den Wirtschaftswissenschaften auf.

Diese Probleme kénnten durch folgende MaBnahmen gemin-
dert werden: (1) Wenn die Erreichung von Nachhaltigkeitszie-
len auf nachgeordnete Behdrden oder Unternehmen (ber-
tragen wird, sollten diese Ziele konkret und rechtssicher de-
finiert werden. (2) Um der Komplexitat der Abwagungsfragen
gerecht zu werden, sollte eine eigenstandige Abteilung in der
jeweiligen Behorde fir diese Aufgabe aufgebaut werden.
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Nachhaltigkeitsziele in der Wirtschaftspolitik - juristische

Uberlegungen

Stat pro ratione voluntas (Der Wille steht flir eine Begriin-
dung) (Flume, 1960). In einer marktwirtschaftlichen Ord-
nung, die vom Grundsatz der Privatautonomie gepragt
ist, hinterfragt das Recht nicht den Sinn und Zweck einer
vertraglichen Bindung. Innerhalb der Grenzen des Rechts
wird einer Vertragsbeziehung unabhangig von ihrem In-
halt allein aus dem Grund rechtliche Geltungskraft zuer-
kannt, dass der Einzelne die Vertragsbeziehung wollte.

Einem solchen freiheitlichen Modell einer Privatrechts-
ordnung liegt die Idee staatlicher Lenkung fern. Die Auf-
gabe der Privatrechtsordnung ist begrenzt. Sie stellt Insti-
tutionen zur Verfligung, mit denen Marktteilnehmende ih-
re Verhéltnisse selbst regeln kdnnen. Aber sie muss auch
Grenzen setzen, wenn unterschiedliche Arten von Markt-
versagen die privatautonome Gestaltung von Rechts-
verhéltnissen erschweren. Negative externe Effekte, die
Dritte in Gegenwart oder Zukunft betreffen, kbnnen juris-
tische Interventionen in Marktprozesse legitimieren. Dazu
kann die Verfolgung von Nachhaltigkeitszielen gehéren.

Auch wenn keine trennscharfe juristische Definition von
Nachhaltigkeitszielen existiert, bietet das Volker-, Europa-
und Verfassungsrecht doch Anhaltspunkte. Die Resoluti-
on der Vereinten Nationen zu ,Sustainable Development
Goals" aus dem Jahr 2015 enthalt 17 Ziele hinsichtlich
nachhaltiger dkonomischer, sozialer und &kologischer
Entwicklung, die von Armutsbekdmpfung, Klima- und
Gesundheitsschutz bis zur Gleichberechtigung reichen.
Zwar entfaltet die Resolution keine unmittelbar bindende
Rechtswirkung unter privaten Marktteilnehmenden. Doch
hat sie mittelbar auf nationaler und supranationaler Ebene
erhebliche Bedeutung gewonnen.

Auf européischer Ebene finden sich Nachhaltigkeitszie-
le im Priméarrecht der EU wieder. GemaB Art. 3 des EU-
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Vertrags wirkt die EU auf ,die nachhaltige Entwicklung
Europas® hin, und Art. 11 des Vertrags Uber die Arbeits-
weise der EU fordert, dass die EU-Politik Erfordernisse
des Umweltschutzes zur Férderung einer nachhaltigen
Entwicklung einbeziehen muss. In Deutschland wur-
den 1994 im Zuge des Einigungsvertrags die Staatsziele
dahingehend erweitert, dass der Staat ,auch in Verant-
wortung flr die kiinftigen Generationen die natlrlichen
Lebensgrundlagen” schiitzt (Art. 20a GG). In einem histo-
rischen Beschluss zum Klimaschutzgesetz aus dem Jahr
2021 starkte das Bundesverfassungsgericht (BVerfGE
157, 30) diese Staatszielbestimmung und erdffnete die
Mdéglichkeit, Fragen des intertemporalen Freiheitsschut-
zes unter dem Blickwinkel von Grundrechtsverletzungen
zu betrachten.

Nachhaltigkeit im Wirtschaftsrecht: ein juristischer
Baukasten

Ge- und Verbote

Traditionellerweise war die Bekdmpfung negativer Exter-
nalititen dem Offentlichen Recht zugewiesen. Jedoch
verwendet die Wirtschaftspolitik zunehmend Instrumente
des privatrechtlichen Wirtschaftsrechts, um wirtschaftli-
che Austauschprozesse in Bezug auf Nachhaltigkeitsziele
zu beeinflussen. Dabei kann der Staat auf das klassische
Instrumentarium von Ge- und Verboten zurlickgreifen. Er
kann durch den Ausstieg aus der Atomenergie oder die
staatliche Begrenzung und Besteuerung von Emissions-
zertifikaten eine nachhaltige Energieproduktion unterstuit-
zen. Er kann Unternehmen verpflichten, in ihren Lieferket-
ten menschenrechtliche und umweltbezogene Sorgfalts-
pflichten zu beachten, entsprechenden Risiken vorzubeu-
gen und Verletzungen zu vermeiden (so § 3 Abs. 1 des
Lieferkettensorgfaltspflichtengesetzes, LkSG).

Im Gesellschaftsrecht kann die Gesetzgebung den Vor-
stand einer Aktiengesellschaft verpflichten, bei der Un-
ternehmensflihrung neben den Aktionarsinteressen auch
Interessen von Arbeitnehmenden und/oder der Allge-
meinheit zu berlicksichtigen. Dahinter steht die groBe Fra-
ge, ob der Zweck eines Unternehmens auf die Interessen
seiner Eigentiimer:innen fokussiert sein und die Bekamp-
fung negativer Externalitdten dem Umwelt-, Arbeits- oder
Deliktsrecht zugewiesen werden sollten, oder ob Aspekte
der Corporate Social Responsability die Unternehmens-
flhrung mitbestimmen sollten.
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Im Kartellrecht kénnen Uber die Zielbestimmungen des
Kartellrechts Nachhaltigkeitserwagungen eingeflihrt wer-
den. So stellt sich die Frage, inwiefern Kartelloehérden
bei der Durchsetzung des Kartellverbots und bei der Fusi-
onskontrolle Nachhaltigkeitserwagungen beriicksichtigen
kénnen. Sollte das Kartellrecht beispielsweise einer Un-
ternehmenskooperation entgegenstehen, die CO,-Emis-
sionen reduzieren will, aber gleichzeitig zu einer Wettbe-
werbsbeschrankung fliihrt? Dazu stehen klassische An-
satze wie die Freistellung von Kartellen im Rahmen von
Art. 101 Abs. 3 AEUV bzw. § 2 GWB, der Kriterienkatalog
zur Prifung von Fusionen nach Art. 2 der europdischen
Fusionskontrollverordnung oder das Institut der Minister-
erlaubnis zur Freigabe von Fusionen nach § 42 GWB zur
Verfligung. Auch kann Uber ein erweitertes Verstandnis
des MaBstabs der Konsumierendenwohlfahrt als kartell-
rechtliche Zielfunktion nachgedacht werden.

Transparenz und Nudging

Das Instrumentarium zur Verankerung von Nachhaltig-
keitszielen im Wirtschaftsrecht reicht weiter als Ge- und
Verbote. Im Gesellschafts- und Kapitalmarktrecht setzt
der Staat zunehmend auf Transparenzpflichten, mit de-
nen Informationsasymmetrien Gberwunden werden sol-
len. Um Grundsatze guter Unternehmensfiihrung in Un-
ternehmen zu verankern, verpflichtet § 161 Aktiengesetz
boérsennotierte Aktiengesellschaften, im Rahmen eines
»~Comply-or-Explain“-Ansatzes zu erkldren, ob sie den
Empfehlungen des Deutschen Corporate Governance
Kodex folgen, der auch Regelungen zu einer nachhaltigen
Ausrichtung der Vorstandsvergltung enthalt.

Weiter gehen die Berichterstattungspflichten fiir groBe Ka-
pitalgesellschaften hinsichtlich Umwelt-, Arbeitnehmer-,
Sozial- und Menschenrechtsbelangen, die in Umsetzung
der europaischen Corporate Social Responsability (CSR)-
Richtlinie im Handelsgesetzbuch verankert wurden (§§
289b, 289c HGB). Auf europaischer Ebene wird derzeit im
Rahmen einer Reform der CSR-Richtlinie eine bedeutende
Ausweitung hin zu einer umfassenden Nachhaltigkeitsbe-
richterstattung diskutiert. Daneben schuf die europaische
Offenlegungsverordnung aus dem Jahr 2019 Anforderun-
gen an Finanzmarktteilnehmende und Berater:innen, tUber
Nachhaltigkeitsaspekte angebotener Finanzprodukte
transparent aufzuklaren. Und die europaische Taxonomie-
verordnung aus dem Jahr 2020 legte Kriterien zur Bestim-
mung nachhaltiger Wirtschaftstatigkeit fest und erweiterte
entsprechende Berichtspflichten.

Wie diese Beispiele zeigen, setzt das europaischen Ge-
sellschafts- und Kapitalmarktrecht zunehmend auf Trans-
parenz und Information, wenn es um die Verankerung von
Nachhaltigkeitsprinzipien geht. Unternehmen werden
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nicht zu einem Nachhaltigkeitsziel gezwungen, aber sie
missen sich erkldren (Comply or Explain). Auch wenn
ein solches Informationsmodell dem Unternehmen for-
mell die Wahl lasst, Nachhaltigkeitsziele zu verfolgen oder
nicht, kann das praktische Resultat eines solchen Regu-
lierungsansatzes sein, dass sich viele Unternehmen dem
Nachhaltigkeitsziel verschreiben. Dies ist rechtspolitisch
durchaus erwinscht. Regulatorisch erinnert dies an das
verhaltensékonomische Konzept des Nudging, bei dem
das Verhalten von Menschen beeinflusst werden soll,
ohne dabei auf Verbote zurlickgreifen oder 6konomische
Anreize verandern zu missen.

Institutionen und Verfahren

Setzt die Gesetzgebung im Wirtschaftsrecht auf Ge- oder
Verbote oder schafft sie Transparenzpflichten zur Umset-
zung von Nachhaltigkeitszielen, greift sie in materieller
Weise in privatrechtlich organisierte Austauschprozesse
ein. Ein anderer Ansatz veréndert lediglich das instituti-
onelle oder prozedurale Geflige des Wirtschaftsrechts,
um die Rahmenbedingungen zu beeinflussen, unter de-
nen Marktteilnehmende ihre Austauschprozesse organi-
sieren. Zu solchen institutionellen Interventionen zahlt die
Schaffung neuer Gesellschaftsformen, die auf nachhalti-
ge Unternehmenszwecke zugeschnitten sind. Der Koali-
tionsvertrag von SPD, Biindnis 90/Die Griinen und FDP
flr die Legislaturperiode 2021 — 2025 sieht die Schaffung
neuer Gesellschaftsformen wie Sozialunternehmen oder
Gesellschaften mit gebundenem Vermdgen vor.

Daneben kann der Staat in die Organisationsverfahren
privatrechtlicher Gesellschaften eingreifen, um die Be-
ricksichtigung von Nachhaltigkeitszielen bei der opera-
tionellen Geschéaftsflihrung sicherzustellen. Dazu zahlt
die Berlcksichtigung von Nachhaltigkeitszielen in Risi-
komanagementsystemen oder die Berufung von Nach-
haltigkeitsfachleuten in Aufsichtsrdte. Das neue Liefer-
kettensorgfaltspflichtengesetz verpflichtet Unternehmen
zum Aufbau entsprechender Risikomanagement- und
Dokumentationssysteme. Auch kann der Staat durch
Whistleblowingverfahren (wie in §8 LkSG) Beschaftigten
Anreize geben, Verletzungen von Nachhaltigkeitspflichten
offenzulegen, ohne Repressalien beflirchten zu missen.

Haftung

Neben Ge- und Verboten, Transparenz und Nudging sowie
der Schaffung von Institutionen und Verfahren kann der
Staat durch Haftungsrecht Marktteilnehmenden Anreize
bieten, Nachhaltigkeitsziele zu verfolgen. So verpflichte-
te 2021 ein niederlandisches Gericht auf der Grundlage
des allgemeinen niederlandischen Deliktsrechts die Royal
Dutch Shell Company, ihre Netto-CO,-Emmissionen bis
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2030 um 45 % zu senken." Inzwischen sind in Deutschland
ahnliche Klagen gegen Unternehmen aus der Energie- und
Automobilbranche héangig, wenn auch deren Ausgang noch
ungewiss ist. Auch im allgemeinen Kaufrecht wird erwogen,
ob Uber Gewahrleistungsvorschriften Verletzung von Nach-
haltigkeitszielen rechtlich durchsetzbar werden kénnen.

2011 verabschiedete der Menschenrechtsrat der Verein-
ten Nationen Leitprinzipien fir Wirtschaft und Menschen-
rechte, wonach Unternehmen die Verantwortung haben,
Menschenrechte zu achten, und eine Verletzung dieser
Pflicht sanktioniert werden sollte. Zwar haben diese Leit-
prinzipien keine unmittelbar rechtlich bindende Wirkung,
und die Mdglichkeiten einer Haftbarkeit von Unternehmen
fir Menschenrechtsverletzungen nach deutschem De-
liktsrecht sind begrenzt. Auch sieht das Lieferkettensorg-
faltspflichtengesetz bei Verletzung von Sorgfaltspflichten
keine privatrechtliche Haftungsfolge vor (§ 3 Abs. 3 LkSG).
Aber die rechtspolitische Debatte in vielen Landern und
auf europaischer Ebene zeigt, dass die Durchsetzung von
Menschenrechten und Klimaschutzzielen mit Hilfe gesell-
schaftsrechtlicher oder delikisrechtlicher Haftungstatbe-
stande zumindest eine politische Option ist.

Umweltpolitisch mag diese Option interessant erscheinen.
Rechts- und wirtschaftspolitisch droht das Wirtschafts-
recht jedoch auf Abwege zu geraten. Die Bewaltigung der
Klimakrise erfordert eine Vielzahl von Abwéagungs- und Pri-
orisierungsentscheidungen, zu deren Bewaltigung die Politik
gefragt ist. Wenn solche Konflikte durch Zivilgerichte geldst
werden sollen, wirft dies nicht nur schwierige Kausalitéts-
fragen auf. Auch werden die Grenzen zwischen Judikative,
Exekutive und Legislative verwischt. Es ist fraglich, ob ein
Zivilgericht, das sich auf die Bewéltigung eines bilateralen
Konflikts zwischen zwei Parteien beschrankt, Uberhaupt ein
geeignetes Forum bietet, um die Klimakrise — eine globale
Tragodie der Allmende — bewaltigen zu kénnen. Selbst wenn
ein Unternehmen auf zivilrechtlicher Grundlage zur Redukti-
on von CO,-Emissionen verpflichtet wird, ist nicht gesichert,
ob dies dem Klima hilft. Die Reduktion kann Uber Preisver-
anderungen die Produktnachfrage verandern. Andere Un-
ternehmen im In- und Ausland, die keiner Reduktionspflicht
unterliegen, mégen ihre CO,-Emissionen erhéhen (Carbon-
Leakage-Problematik). All dies sind Zeichen, dass die Klima-
krise ohne 6ffentlich-rechtliche und internationale Interventi-
onen schwerlich in den Griff zu bekommen ist.

Herausforderungen

Der juristische Baukasten zur Umsetzung von Nachhaltig-
keitszielen im Wirtschaftsrecht ist groB und breit gefachert.

1 Eine englische Fassung des Urteils ist erhaltlich unter https://uitspra-
ken.rechtspraak.nl/inziendocument?id=ECLI:NL:RBDHA:2021:5339.

Im Folgenden soll auf einige Herausforderungen hingewie-
sen werden, die sich bei der Umsetzung von Nachhaltig-
keitszielen mit Mitteln des Wirtschaftsrechts stellen.

Evidenzbasiertes Wirtschaftsrecht

Auch wenn die europdische und die nationalen Gesetzge-
bungen Nachhaltigkeitsziele mit einer bewundernswerten
regelungstechnischen Innovationskraft im Wirtschaftsrecht
verankern, steht der empirische Beweis der Wirksamkeit
der einzelnen MaBnahmen oftmals aus. Ob die einzelnen
Vorschriften zur Erhéhung von Transparenz und zur Beriick-
sichtigung von Nachhaltigkeitszielen in Unternehmensab-
laufen tatsdchlich zu einer verbesserten Unternehmens-
fihrung in Sachen Nachhaltigkeit fiihren, ob die Haftung
von Einzelunternehmen fur Klimaschaden tatséachlich das
Klima verbessert, und zu welchen Kosten all dies passiert,
ist inhaltlich wie methodisch schwierig zu beantworten.

Die Einfihrung von Nachhaltigkeitszielen in das Wirt-
schaftsrecht flhrt zu schwierigen Abwéagungsprozessen,
insbesondere wenn inkommensurable oder nicht quantifi-
zierbare Werte miteinander abgewogen werden mussen.
Wie sollen langfristige und diffuse Umweltauswirkungen
einer Unternehmensfusion in einem Verfahren berlck-
sichtigt werden, das auf die empirische Quantifizierung
von Wohlfahrtseffekten ausgerichtet ist? Und welche
konkreten Handlungsempfehlungen und Haftungsrisiken
ergeben sich flir eine Unternehmensfihrung, die nicht nur
dem quantifizierbaren Anlegerinteresse, sondern auch
,weicheren” Nachhaltigkeitszielen wie Umwelt- oder So-
zialfaktoren Rechnung tragen muss? Zwar sind dem 6f-
fentlichen Recht solche Abwagungsprozesse zwischen
inkommensurablen Werten wohl bekannt. Wie diese im
Privatrecht abgebildet werden sollen, ist aber nicht voll-
sténdig ausgeleuchtet.

Beweisanforderungen und strategisches Verhalten

Setzt der Staat Haftungsvorschriften und Transparenz-
pflichten ein, um Nachhaltigkeitsziele im Geschafts-
gebaren von Unternehmen zu verankern, zeigen sich
allgemeine Probleme, die die Wirksamkeit dieser Regu-
lierungsinstrumente beschrédnken kénnen. So kann die
Wirksamkeit von Haftungsvorschriften daran scheitern,
dass den Geschadigten kein Nachweis eines kausalen
Zusammenhangs zwischen einer Pflichtverletzung des
Unternehmens und dem individuellen Schaden gelingt.
Transparenzpflichten kénnen Unternehmen zu strategi-
schen Umgehungsaktionen verleiten. Bei Greenwashing-
Praktiken werden nachhaltige Initiativen vorgetauscht
oder einzelne Unternehmensinitiativen als besonders vor-
bildlich hervorgehoben, obwohl sie im Gesamtprogramm
des Unternehmens eine untergeordnete Rolle spielen.
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Verhaltnis von Offentlichem Recht und Privatrecht

Eingangs erwédhnte dieser Beitrag, dass die Bekdmpfung
negativer Externalititen traditionell dem Offentlichen
Recht zugewiesen war. Wenn die bestehenden Vorschrif-
ten zum Umweltschutz unzureichend waren, war es in
dieser Welt Aufgabe des &ffentlich-rechtlichen Umwelt-
schutzrechts, Vorschriften zu verschérfen, die dann fir al-
le Unternehmen verbindlich waren. Mit der zunehmenden
Bedeutung von Nachhaltigkeitszielen im Wirtschaftsrecht
verschiebt sich die Wirtschaftsregulierung vom Offentli-
chen Recht ins Privatrecht. Waren Belange des Umwelt-
schutzes und der Menschenrechte friiher genuine Auf-
gaben des Offentlichen Rechts, werden sie nun in privat-
rechtlich organisierte Aushandlungsprozesse integriert.

Diese Entwicklung birgt Gefahren. Sie kann zu einer Poli-
tisierung des Wirtschaftsrechts flihren. Zwar war das Pri-
vatrecht niemals génzlich unpolitisch. Und das normative
Ziel der traditionellen Rechtsékonomie, die Rechtsordnung
solle Effizienz- und Verteilungserwdgungen voneinander
trennen, mag eher in der Theorie als in der Praxis Uberzeu-
gen. Dennoch zeigen sich bei der Integration von Nachhal-
tigkeitszielen ins Wirtschaftsrecht praktische Probleme.
Wenn eine Kartellbehdrde sich nicht mehr auf ein klar de-
finiertes Ziel der Konsumierendenwohlfahrt fokussieren,
wenn sich eine Unternehmensfiihrung nicht mehr auf die
Steigerung des Unternehmensgewinns konzentrieren kann,
ist unklar, wie private Akteur:innen die multidimensionalen
Optimierungsprozesse bewaltigen sollen, die im Privatrecht
oft auch mit juristischen Haftungsvorschriften unterlegt
sind. Vielleicht Uberschatzt der Staat auch die Wirksamkeit
des Privatrechts zur Einfihrung von Nachhaltigkeitszielen
in privatwirtschaftliche Austauschprozesse. Auf den ers-
ten Blick weniger bedeutsam mag der Einwand scheinen,
die Entwicklung zu einem nachhaltigen Wirtschaftsrecht
verwische die Grenzen zwischen Privatrecht und Offentli-
chem Recht. Vielleicht ist es gerade Zeichen einer moder-
nen Rechtsetzungslehre, dass sie die oftmals kiinstlichen
Grenzen zwischen Offentlichem Recht und Privatrecht
Uberwindet. Und doch ist es gefahrlich, wenn Gerichte
aufgrund allgemeiner zivilrechtlicher Haftungsvorschriften
Klimaschutz betreiben, der einer unmittelbaren demokra-
tischen Kontrolle entzogen ist und prozedural gar nicht die
Abwagungen treffen kann, die zur Bewaltigung eines glo-
balen Problems notwendig sind.

Zeitgesprach

Die Integration von Nachhaltigkeitszielen ins Wirtschafts-
recht verdndert damit nicht nur inhaltlich, sondern auch
institutionell das Verhéltnis zwischen Offentlichem Recht
und Privatrecht. Sie sollte Gerichte nicht dazu verleiten,
ihre Zurlickhaltung gegeniiber rechtspolitischer Gestal-
tung aufzugeben und das Haftungsrecht mit rechtspoli-
tischen Zielvorgaben zu Uberfrachten. Gleichzeitig sollte
die Verlagerung von Nachhaltigkeitszielen vom Offentli-
chen Recht ins Privatrecht der nationalen und internatio-
nalen Politik nicht als Feigenblatt dienen, um unpopulére,
aber notwendige Entscheidungen Uber verschachtelte
privatrechtliche Konstruktionen zu implementieren, bei
denen politische Verantwortlichkeiten verwassert und
dem Klima nur bedingt geholfen wird.
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Nachhaltigkeit und Wettbewerbsrecht

Wahrend die generelle Berlcksichtigung von Nachhaltig-
keitszielen im Wettbewerbsrecht vor 2020 noch weitge-
hend kritisch diskutiert wurde, hat die tatsachliche Ent-
wicklung in den vergangenen beiden Jahren diesen Dis-
kurs weitgehend Uberholt. Insbesondere seit der Veroffent-
lichung des Drafts der europdischen Horizontalrichtlinien,
die die kartellrechtskonforme Zusammenarbeit von Wett-
bewerbenden regelt, stellt sich damit vor allem die Frage
nach dem ,wie“ einer solchen starkeren Beriicksichtigung.

Hintergrund

In den Niederlanden und Osterreich ist Nachhaltigkeit seit
2021 fest im Wettbewerbsrecht bzw. den zugehdérigen Richtli-
nien verankert.' In Osterreich werden demnach Beitrége zu ei-
ner “Okologisch nachhaltigen und klimaneutralen Wirtschaft”
bei der Beurteilung berlcksichtigt, ob Verbraucher:innen an-
gemessen an den (Effizienz-)Vorteilen einer Kooperation zwi-
schen Wettbewerbenden teilhaben (§2 Abs. 1 KartG). In den
Niederlanden werden fiir eine solche Abwagung explizit Re-
duktionen im CO,-AusstoB bericksichtigt (ACM, 2021). Auch
andere Lander der EU arbeiten an einer Reform des Wett-
bewerbsrechts bzw. der Richtlinien.?2 Im Marz 2022 hat nun
auch die EU-Kommission das Thema Nachhaltigkeit explizit
in ihren Horizontalrichtlinien aufgegriffen (EU-Kommission,
2022a). Bereits im Zuge der Konsultationen dazu wurde die
Priorisierung dieses Themas seitens der befragten Stake-
holder deutlich, die dabei durchgehend die mangelnde Ko-
hérenz kritisierten zwischen den Nachhaltigkeitszielen der

1 Der Begriff Nachhaltigkeit ist dabei, gerade auch im Sinne der nach-
folgend beschriebenen Fortentwicklung des Wettbewerbsrechts in
Europa, nicht eingeschrankt auf 6kologische Nachhaltigkeit. So ver-
weist die Kommission in ihrem Draft zu den Horizontalrichtlinien (sie-
he nachfolgend) explizit auf die 2030 Agenda fur nachhaltige Entwick-
lung der Vereinigten Nationen. Diese beriicksichtigt 17 ibergeordnete
Nachhaltigkeitsziele.

2 Zu nennen ist hierbei Griechenland, das hierflir u.a. ein technisches
Gutachten eingeholt hat (Inderst et al. 2021).
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Kommission, der zur Verwirklichung derselben nétigen Betei-
ligung der Industrie und den wahrgenommenen erheblichen
wettbewerbsrechtlichen Beschrénkungen fur die dafur for-
derlichen Kooperationen (EU-Kommission, 2021).

Die Debatte dariiber, ob das Wettbewerbsrecht und seine
Anwendung der Erreichung von Nachhaltigkeitszielen im
Wege stehen, wird aber auch auBerhalb Europas gefiihrt. So
hat die OECD allein 2021 das Thema mehrmals aufgegriffen,
zuletzt bei einem darauf fokussierten Roundtable im Dezem-
ber 2021.3 Dabei heben sich die Stimmen deutlich ab von
den Kernaussagen eines OECD-Roundtable zum gleichen
Thema 2010. Dort herrschte noch die Meinung vor, dass
Wettbewerbsbehdrden, die nicht bereits per se einen auf
die Gesamtwonhlfahrt ausgerichteten Standard anwenden,
Beitrage zur (6kologischen) Nachhaltigkeit nicht gesondert
berlicksichtigen bzw. berlicksichtigen sollen (OECD, 2010).

Diese Entwicklungen im Wettbewerbsrecht bzw. seiner
Durchsetzung verschréanken sich mit der zunehmenden
Bereitschaft in Gesellschaft und Politik, der Wirtschaft
Nachhaltigkeit ins Pflichtenheft zu schreiben. Dies ge-
schieht zum einen Uber konkrete gesetzliche Vorgaben,
so durch entsprechende Umweltauflagen oder das 2021
verabschiedete deutsche Lieferkettengesetz.* Allerdings
beschrénken sich die zunehmenden Erwartungen nicht
auf die Erflllung des allein gesetzlich Geforderten. So
sieht die EU-Kommission zur Verwirklichung des ,Green
Deal” die Industrie mit in der Verantwortung.

Grundlegende Uberlegungen

Unbestritten ist, dass Wettbewerb zwischen Unternehmen
auch der Nachhaltigkeit férderlich sein kann, wenn zum ei-
nen entsprechende institutionelle Rahmenbedingungen etwa
in Form von Emissionsgrenzen und -steuern gegeben sind
und zum anderen Verbraucher:iinnen entsprechende Ver-
besserungen mit ihrer Zahlungsbereitschaft honorieren. Ge-
rade aber wenn Unternehmen aus verschiedenen Griinden
Uber das gesetzlich Vorgegebene hinausgehen wollen, auch
um den entsprechenden Erwartungen all ihrer Stakeholder
gerecht zu werden, kann Kooperation nétig sein um z.B. ei-
nen ,First-Mover-Nachteil“ zu kompensieren,® eine kritische

3 Vgl. https://www.oecd.org/daf/competition/environmental-conside-
rations-in-competition-enforcement.htm (2. Mai 2022).

4 Siehe hierzu den Beitrag von Felix Bierbrauer.

5 Dieser mag verschiedene Griinde haben, so etwa Netzwerkeffekte,
welche sich gerade bei Nachhaltigkeit auch aus der mdglichen Endo-
genitét nachhaltiger Praferenzen ergeben kénnen.
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Masse zu erreichen oder aber schlicht Effizienzen durch die
Entwicklung einer gemeinsamen Informationsbasis oder ge-
meinsamer Standards zu heben. Als Beispiel fir einen sol-
chen Informationsaustausch mag die Entwicklung einer ge-
meinsamen Liste von Lieferanten dienen, die nachweislich
bestimmte Nachhaltigkeitskriterien erfiillen. Wenn solche
Madglichkeiten zur Kooperation nicht gegeben sind, kann es
fur manche Unternehmen zur Vermeidung von Rechtsun-
sicherheit oder hoher Kosten opportun sein, einige an sich
wilnschenswerte Aktivitdten einzustellen. Dadurch kdnnten
die Ziele z.B. des Lieferkettengesetzes unterlaufen werden.

Solchen Kooperationen setzt allerdings die aktuelle Um-
setzung des Wettbewerbsrechts noch enge Grenzen. So
beschrankt der Konsumentenwohlfahrtstandard in der
praktischen Anwendung Effizienzen auf gegenwértige
Konsument:innen im relevanten Markt. Dies schlieBt nicht
nur die Auswirkungen auf Nicht-Verbraucher:innen aus, son-
dern beschrankt zudem in der Regel den Zeithorizont so,
dass zukinftige Generationen — selbst von Konsument:innen
im relevanten Markt — auBen vor bleiben. In der praktischen
Anwendung kommen hierbei oft auch nur Kosteneffizienzen
und damit lediglich Preisvorteile zur Geltung.

Zwar ist Vorsicht geboten, damit nicht der Wettbewerb flr
reines Greenwashing eingeschrénkt wird. Dennoch sind die
zunehmend geduBerten Bedenken ernst zu nehmen, dass
das Wettbewerbsrecht und seine aktuelle Umsetzung dem
gesellschaftlichen und politischen Ziel eines nachhaltige-
ren Wirtschaftens im Wege stehen kénnen. Dies wird in den
Rechtswissenschaften schon seit langerem intensiv disku-
tiert.®* Dagegen findet eine entsprechende akademische Aus-
einandersetzung unter den Okonom:innen nur in weit gerin-
gerem AusmaB und dabei weitgehend kritisch statt. So wird
eingewandt, dass die Vermengung von Nachhaltigkeitszielen
mit dem Schutz des Wettbewerbs nicht nur letzteres Ziel ver-
wassert, sondern schlicht nicht handhabbar ist und zudem zur
politischen Einflussnahme einladt. In der Tat ist zweifelhaft,
ob ein ,Multi-Goals-Ansatz“, wonach Nachhaltigkeit als ein
separates Ziel anzusehen ist, wiinschenswert und praktika-
bel ist. Eine stérkere Berlicksichtigung von Nachhaltigkeit ist
allerdings auch ohne die Anerkennung als ein weiteres oder
gar gleichberechtigtes Ziel des Wettbewerbsrechts mdglich.
Kritisiert wird zudem bereits die Annahme, dass Unterneh-
men Nachhaltigkeitsziele verfolgen konnten oder gar sollten,
zumindest soweit diese Uber das gesetzlich Vorgegebene hi-
nausgehen. Auch waére das Setzen entsprechender Rahmen-
bedingungen fir die Nachhaltigkeit primar Aufgabe der Politik.
Selbst wenn sich mehr Nachhaltigkeit nicht unmittelbar auf
dem Produktmarkt monetarisieren lasst, kdnnen allerdings
Unternehmen aus verschiedenen Griinden entsprechende

6 Siehe exemplarisch fur den Ansatz, Nachhaltigkeit als separates Ziel
anzuerkennen, Holmes (2020).
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Anreize haben. Dies mag an Anforderungen anderer Stake-
holder liegen, einschlieBlich Investierender, der eigenen Uber-
zeugung des Management entspringen oder aber als wesent-
liches Instrument fir die Rekrutierung von Beschéftigten an-
gesehen werden. Gesetzlich vorgegebene Standards mdgen
sich auch nur langsam andern und damit ein Wissen wider-
spiegeln, das in Teilen bereits Uberholt ist. Die akademische
Literatur hat hierbei auch auf die Mdglichkeit verwiesen, dass
aktuell geltende Normen manchmal nicht den sich &ndernden
Praferenzen der Gesellschaft entsprechen (etwa Tirole, 2012).
Unternehmen kénnen héhere Standards zudem auch deshalb
einhalten wollen, um eine spétere regulatorische (Uber-)Reak-
tion zu vermeiden. Und gesetzlichen Vorgaben mbgen auch
nicht hinreichend zwischen den Erfordernissen und Mdéglich-
keiten einzelner Sektoren differenzieren.

Natdrlich kann sich die Politik nicht mit dem Verweis auf das
Engagement der Wirtschaft exkulpieren. Und bei Kooperati-
onen zwischen Wettbewerbenden besteht stets die Gefahr,
dass Absprachen und ausgetauschte Informationen auch zu
einer weiteren Verringerung des Wettbewerbs flihren. Auch in
puncto Nachhaltigkeit kann es zudem nicht darum gehen, den
Unternehmen das Risiko etwa eines Vorpreschens mit nach-
haltigeren Produkten vollends zu nehmen. Allerdings wére
es falsch, entsprechende Kooperationen allein mit der Unter-
stellung eines dariiber hinausgehenden kartellrechtswidrigen
Verhaltens zu verbieten. Trotz aller gebotener Vorsicht gibt es
schlieBlich auch gute Griinde dafiir, warum etwa Forschungs-
und Entwicklungskooperationen erlaubt werden.

Ansatze fir mehr Nachhaltigkeit

Der im Mérz 2022 verdffentlichte Draft der Horizontalricht-
linien (DHR) der EU-Kommission soll nachfolgend als Aus-
gangspunkt flr eine kurze Diskussion konkreter MaBnah-
men dienen.” Die DHR flihren dabei eine neue Kategorie von
freistellungsféhigen Kooperationen ein: die der ,,Nachhal-
tigkeitsvereinbarungen®. Dabei fassen sie den Nachhaltig-
keitsbegriff sehr weit unter Verweis auf die entsprechenden
UN-Ziele flr eine nachhaltige Entwicklung und erwahnen
dartber hinaus explizit unter anderem das Tierwohl. Von
besonderer praktischer Bedeutung, auch im Lichte der vo-
rangestellten Diskussion, dirfte die Anerkennung gewisser
Vereinbarungen sein, die nach den DHR keine Wettbewerbs-
beschrankungen darstellen, so insbesondere der Informati-
onsaustausch zu nachhaltigen Lieferanten oder aber koor-
dinierte Kampagnen zur Férderung des Nachhaltigkeitsbe-
wusstseins. Viel Raum widmen die DHR auch der stérkeren
Bericksichtigung von Nachhaltigkeit bei der Erfassung von
Effizienzen, wobei in Zukunft entsprechende Verbraucher-

7 Fr eine ausfuhrliche Darstellung der Mdglichkeiten siehe den im Sommer
2021 entstandenen Expertenbericht (EU-Kommission, 2022b). Eine kurze
kritische Betrachtung der DHR findet sich in Inderst und Thomas (2022).

339



340

Zeitgesprach

préferenzen breiter beriicksichtigt und (z.B. auch mittels
Umfragen) erfasst werden sollen. Die DHR erkennen dabei
explizit an, dass im Einzelfall aus verschiedenen Griinden
das aktuell beobachtete Kaufverhalten weder die tatséchli-
chen Praferenzen génzlich widerspiegeln mag noch die Pra-
ferenzen, wie sie sich z.B. dann ergeben, wenn sich mittels
der Kooperation das Angebotsspektrum veréandert.

Die DHR veranschaulichen, wie sich eine starkere Berlick-
sichtigung von Nachhaltigkeit innerhalb des geltenden
Rechtsrahmens verwirklichen ldsst. Dabei zeigen sich aber
auch eine Reihe von Ungereimtheiten bzw. ungeldster Pro-
bleme. So sollen Nachhaltigkeitsziele erst dann berlicksichti-
gungsfahig sein, wenn diese ein trotz gegebenenfalls vorhan-
dener Regulierung noch bestehendes ,residuales Marktver-
sagen“ adressieren. Dieser Begriff wird dann allerdings nicht
ausgeflllt und es dirfte in der Praxis oft schwer oder gar
unmoglich sein zu entscheiden, ob z.B. ein als niedrig ange-
sehener CO,-Preis oder ein bestimmter Tierwohlstandard ein
residuales Marktversagen darstellen oder aber Ausdruck der
aktuellen Praferenzen der Gesellschaft sind. Die DHR wol-
len zudem ,kollektive Vorteile® beriicksichtigen, worunter sie
z.B. die Vorteile besserer Luft fiir einen Autofahrer verstehen,
wenn andere Autofahrende einen emissionsarmeren Treib-
stoff verwenden. Die Beriicksichtigung vermiedener Externa-
litaten allein flr andere Verbraucher:innen des gleichen Pro-
duktes ist dabei dem Korsett des Begriffs des Verbrauchers
im relevanten Markt geschuldet. Die eingangs erwahnten
Initiativen in Osterreich und den Niederlanden beriicksichti-
gen dagegen spezifische (6kologische) Externalitdten umfas-
sender. Andererseits ist der Begriff der Nachhaltigkeit in den
DHR extrem weit gefasst und engt mdgliche Externalitéten
gegebenenfalls nicht hinreichend ein. So zieht ein Fleisch-
konsument womaoglich auch einen Nutzen daraus, dass das
von anderen Verbrauchenden konsumierte Fleisch einen hé-
heren Tierwohlstandard erflllt. Neben der praktischen Frage
der Erhebung und Aggregation solcher Praferenzen liber den
Konsum anderer stellt sich dabei zwingend auch die Frage
danach, ob solche Praferenzen lber den Konsum ande-
rer hinreichend legitimiert sind, um bei der Anwendung des
Wettbewerbsrechts Berlicksichtigung zu finden. Entscheidet
eine Wettbewerbsbehodrde einen Fall auf der Basis solcher
(vermiedener) Externalitaten stellt sich stets grundsétzlich die
Frage, inwieweit solche Abwéagungen nicht eher Teil kollekti-
ver Entscheidungen im politischen Prozess sein missen.

Verschiedene nationale Wettbewerbsbehdrden sind bei der
Frage einer starkeren Berlicksichtigung von Nachhaltigkeit
bereits vorgeprescht. Auch die EU-Kommission hat mit dem
Entwurf zu den Horizontalleitlinien ihre Bereitschaft dazu of-
fenbart und liefert zudem fiir die praktische Umsetzung wich-
tige Anhaltspunkte. Die jlingste Berichterstattung des Bun-
deskartellamts zeigt, dass auch dort die Bereitschaft besteht,
Nachhaltigkeitsvereinbarungen einen besonderen Stellen-
wert zu geben (Bundeskartellamt, 2022). In bestimmten Be-
reichen wie im (Lebensmittel-)Einzelhandel, der auch fiir den
nachhaltigen Konsum eine wichtige Rolle einnimmt, bleibt
das nationale Wettbewerbsrecht bei Kooperationen und
Fusionen von besonderer Bedeutung. Damit stellt sich an-
gesichts der aufgezeigten Entwicklungen auch flr Deutsch-
land die Frage, ob es nicht im Wettbewerbsrecht bzw. den
entsprechenden Auslegungsgrundséatzen einer expliziteren
Beriicksichtigung von Nachhaltigkeitszielen bedarf.
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Martin Hellwig
Geldpolitik und Nachhaltigkeit

Im Zuge des Wechsels der EZB-Présidentschaft von Mario
Draghi zu Christine Lagarde wurde der Klimaschutz zu ei-
nem Anliegen der Geldpolitik erklart. Lagarde bekannte sich
zu diesem Ziel und erhielt dafiir viel Applaus. Seither steht
das Thema ,Klimaschutz als Anliegen der Geldpolitik® auf
der Tagesordnung der politischen Diskussion. Die Frage
ist allerdings, wie das Ziel des Klimaschutzes sich mit dem
Mandat der EZB vereinbaren lasst. Nach dem Vertrag tber
die Arbeitsweise der EU hat die EZB das Mandat, fiir Preis-
stabilitdt zu sorgen. Im Ubrigen soll sie die allgemeine Wirt-
schaftspolitik der EU unterstiitzen, soweit dies nicht zulasten
der Preisstabilitdt geht. Da die Institutionen der EU den Kii-
maschutz als wichtiges Ziel betrachten, fallt dieses Anliegen
zweifellos unter dieses Sekundarmandat der EZB. Es bleibt
allerdings die Frage, wie mit etwaigen Konflikten zwischen
dem Ziel der Preisstabilitdt und dem Ziel des Klimaschutzes
umzugehen ist. Dazu ist oft zu héren, es gebe keinen Kon-
flikt, denn der Klimawandel selbst berge erhebliche Risiken
fur die Preisstabilitdt. Der Klimawandel berge auch erhebli-
che Risiken fir Unternehmen, die mit ,,brauner” Technologie
arbeiten, dies misse die EZB beim Kauf von Wertpapieren
oder der Kreditvergabe an Banken beriicksichtigen.'

Jedoch werden die Einflisse des Klimawandels auf die Infla-
tion zu wenig spezifiziert, als dass man daraus konkrete Kon-
sequenzen fiir die Geldpolitik ziehen kénnte. Nach derselben
Logik kénnte man argumentieren, die durch eine Pandemie
oder einen Krieg verursachten Angebotsverknappungen tri-
gen zur Inflation bei, deshalb misste auch die Verhinderung
von Pandemien und Kriegen ein Anliegen der Geldpolitik
sein. Vor allem steht die Frage im Raum, wie gegebenenfalls
mit einem konkreten Zielkonflikt umzugehen ist. Unterstellen
wir, dass die derzeitigen Inflationstendenzen anhalten und
das Mandat der Preisstabilitat eine restriktivere Geldpolitik
der EZB verlangt, die die Zinssatze in den Méarkten anstei-
gen lassen wirde. Unterstellen wir auch, dass etliche Unter-
nehmen im Bereich der CO,-neutralen Energien erhebliche
Bankkredite aufgenommen haben. Sofern die Banken den
Zinsanstieg Uber Zinsgleitklauseln an ihre Schuldner weiter-
geben kdnnen, gefahrdet die restriktivere Geldpolitik die Sol-
venz dieser Unternehmen und ihren Beitrag zu einer weniger

1 So etwa Isabel Schnabel in verschiedenen Vortrédgen und Interviews,
siehe z.B. https://www.ecb.europa.eu/press/key/date/2021/html/ecb.
sp210527_1~ae50e2be97.en.html (20. April 2022).
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klimaschadlichen Energieversorgung. Soll die EZB deshalb
auf eine restriktivere Geldpolitik verzichten?

Nach den Rechtsgrundlagen ist diese Frage klar zu vernei-
nen. Laut Vertrag darf die EZB das Sekundarmandat der Un-
terstlitzung der allgemeinen Wirtschaftspolitik nur insoweit
verfolgen, als dies ohne Schaden fiir die Preisstabilitdt mog-
lich ist. In der konkreten Situation wirde es aber einen sehr
starken politischen Druck geben, die EZB mdge doch bitte
bedenken, dass Insolvenzen bei Solar- oder Windenergie den
Klimaschutz nachhaltig beschadigen kénnten. Die Nennung
des Klimaschutzes als Anliegen der Geldpolitik bietet diskurs-
politisch eine Grundlage fiir eine Aufweichung des im Vertrag
vorgesehenen Mandats. Ich vermute, dass der Applaus flr
Lagarde auch der Aussicht auf eine solche Aufweichung galt,
fur andere Politikanliegen ebenso wie fiir den Klimaschutz.

Auch das Argument zu den besonderen Risiken ,brau-
ner“ Unternehmen und der von ihnen emittierten Wert-
papiere und Schuldtitel ist problematisch. Soweit dieses
Argument darauf abzielt, dass solche Risiken Uberhaupt
vorhanden sind und bericksichtigt werden missen, ist es
ernst zu nehmen. Man sollte diese Risiken aber nicht nach
anderen Kriterien beurteilen als andere Risiken. Wenn von
zwei Banken die eine Bank Kredite an Unternehmen mit
Lwobrauner” und die andere Bank Kredite an Unternehmen
mit ,,griner” Technologie vergibt, dann sollte die Zentral-
bank sowohl ,,braune” als auch ,griine” Risiken nach den
vorgesehenen Verfahren in ihre Analysen einbeziehen
und im Ubrigen beide Banken gleichbehandeln. Es sollte
nicht vorkommen, dass die EZB die Bank mit den ,,gru-
nen“ Krediten bevorzugt, wenn deren Position bei ange-
messener Berlicksichtigung des Unterschieds von ,grin®
und ,braun” riskanter ist. Die Privilegierung einer als ris-
kanter einzustufenden Institution setzt die Steuerzahlen-
den zusatzlichen Risiken aus. Fur eine politisch motivierte
Diskriminierung, die Risiken flir die Steuerzahlenden be-
grindet, ist die Zentralbank aber nicht legitimiert.

Ahnliche Erwagungen gelten auch fiir die immer wieder
vorgebrachten Vorschlage zur Aufweichung von Eigenkapi-

Prof. Dr. Martin Hellwig ist emeritierter Direktor am
Max-Planck-Institut zur Erforschung von Gemein-
schaftsgttern in Bonn.
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talanforderungen fiir Banken, die ,,griine” Unternehmen bzw.
Technologien finanzieren. Ich stehe dem System der risiko-
basierten Eigenkapitalanforderungen skeptisch gegendiber,
weil ich Zweifel an der Messbarkeit der Risiken habe und an
der Méglichkeit, Manipulation der ,,Risikomessungen® durch
die Banken auszuschlieBen. Wenn man aber ein solches
System hat, sollte man nicht mit zweierlei Ma messen, als
ob Risiken bei der Finanzierung ,,griiner* Unternehmen fir
die Wahrung der Finanzstabilitdt und den Schutz der Steuer-
zahlenden per se weniger geféhrlich sind als andere Risiken.

Mandatsgestaltung und Status der Zentralbank

Das Preisstabilitdtsmandat steht in engem Zusammenhang
mit dem Status der EZB als unabhangiger Institution. Beides
geht auf die Tradition der Bundesbank zurlick. Diese wurde
bei der Griindung der Bank deutscher Lander 1948 durch die
Alliierten begriindet, noch vor Verabschiedung des Grund-
gesetzes. Von Seiten der Politik gab es immer wieder Kritik,
aber die Bundesbank selbst hat es verstanden, ihren Status
in der Offentlichkeit so zu etablieren, dass Angriffe auf ihre
Unabhangigkeit und auf die AusschlieBlichkeit der Verpflich-
tung auf Preisstabilitét erfolglos blieben.? Die Unabhangig-
keit der Zentralbank fallt aus dem Rahmen der deutschen
offentlich-rechtlichen Dogmatik. Danach sollten eigentlich
alle Entscheidungen einer staatlichen Instanz direkt oder in-
direkt auf den Wahlerwillen zurlickzufiihren sein. Ermessen
ist einzuschranken, gegebenenfalls durch Weisungen eines
zustandigen Ministeriums, das dem Parlament gegenlber
verantwortlich ist. Nach offentlich-rechtlicher Auffassung
sind daher Bundeskartellamt und Bundesnetzagentur ge-
gentiber dem Bundesminister fir Wirtschaft und Klima wei-
sungsgebunden, selbst in Einzelfallentscheidungen.® Einen
Rechtstreit Uber die Zentralbank gab es allerdings erst nach
dem Maastricht-Vertrag. In seinem Maastricht-Urteil erklarte
das Bundesverfassungsgericht, eine Delegation der Zustan-
digkeit fir Geldpolitik an eine unabhéngige supranationale
Institution sei insofern tolerierbar, als es hier um ,,Experten-
tatigkeit” mit dem alleinigen Ziel der Preisstabilitat gehe. Oh-
ne Unabhangigkeit sei zu beflirchten, dass ,,auf Wiederwahl
bedachte Mandatstrager” die Notenpresse zur Finanzierung
von Wahlgeschenken und zur Verfélschung der demokrati-
schen Willensbildung benutzen. Eine Vielfalt von Zielen al-
lerdings wirde politische Wertungen erfordern, fir die eine
unabhangige Institution nicht legitimiert sei.

Ich finde es bemerkenswert, dass Unabhéngigkeit und
Preisstabilitdtsmandat hier dem Schutz des demokrati-
schen Willensbildungsprozesses dienen sollen, nicht aber

2 Zur Entwicklung bis zur Verabschiedung des Bundesbankgesetzes
siehe Buchheim (2001).

3 Hingegen verweisen Wettbewerbsrechtler darauf, dass allgemeine
Weisungen verdéffentlichungspflichtig sind, und folgern, dass Einzelfall-
weisungen gar nicht erst zulédssig sind (siehe z. B. M&schel, 1998).

dem Schutz des Geldwesens. Das zugrunde liegende 6ko-
nomische Problem liegt doch darin, dass Versprechungen
Uber zukinftige Geldpolitik ohne besondere Vorkehrungen
nicht glaubwirdig sind und dass dieses sogenannte Zei-
tinkonsistenzproblem die Funktionsfahigkeit des Geldwe-
sens beschéadigt. Der Wert des Geldes im Tausch gegen
reale Giter und Dienstleistungen hangt von den Erwar-
tungen der Beteiligten Uber die weitere Entwicklung des
Geldwerts ab. Die tatséchliche Entwicklung aber hangt un-
ter anderem von der Geldpolitik ab. Dem Fiskus als letzt-
lichem NutznieBer der Geldausgabe liegt daran, dass er
fir das ausgegebene Geld einen moglichst hohen realen
Gegenwert bekommt. Insofern méchte er die Abnehmen-
den glauben machen, dass er die zuklinftige Geldausgabe
einschranken wird, um den Geldwert stabil zu halten. Ist
aber die Geldausgabe einmal erfolgt, dann hat er keinen
Anreiz mehr, sich an dieses Versprechen zu halten. In Er-
mangelung eines Rechtsanspruchs haben die adressierten
Personen auch keine Méglichkeit, ihn dazu zu zwingen. Die
Delegation der Geldausgabe an die Zentralbank mit einem
ausschlieBlichen Mandat fur Preisstabilitét dient als eine Art
Ersatz fir den fehlenden Rechtsanspruch. Sie behebt das
Glaubwrdigkeitsproblem oder mildert es wenigstens ab.

Die Fokussierung des Mandats auf Preisstabilitéat ist wichtig.
Eine Mehrzahl von Mandaten wirde das Ziel der Preisstabili-
tat infrage stellen und die Glaubwiirdigkeit des Stabilitatsver-
sprechens gefahrden. Im Ubrigen wiirde eine solche Vielfalt
politische Wertungen erfordern, fir die eine unabhangige
Institution nicht legitimiert ist. Es ist daher merkwiirdig, dass
das Bundesverfassungsgericht in seinem neueren Urteil vom
5. Mai 2020 beméangelt, die EZB sei bei der Begriindung ihrer
MaBnahmen zu wenig auf deren Nebenwirkungen in Berei-
chen der allgemeinen Wirtschaftspolitik eingegangen und der
EuGH habe dieses Defizit nicht moniert. Vermutlich ging es
dem Bundesverfassungsgericht mehr um das Verhéltnis zum
EuGH als um die Geldpolitik, aber die Forderung nach einer
Bertiicksichtigung anderer Ziele steht im Raum. Das Gericht
begriindet seine Kritik mit der Kompetenzfestlegung im Ver-
trag, dass die EZB fiir Wahrungspolitik und die Mitgliedstaa-
ten fiir Wirtschaftspolitik zusténdig sind, und erhebt die For-
derung, dass die EZB die VerhéltnismaBigkeit inrer MaBnah-
men im Hinblick auf ,wirtschaftspolitische Auswirkungen®,
d.h. Auswirkungen im Kompetenzbereich der Mitgliedstaa-
ten, prifen muss. Die vom Gericht angegebenen Beispiele
betreffen allerdings nicht ,wirtschaftspolitische Auswirkun-
gen*, sondern wirtschaftliche Auswirkungen, etwa auf Immo-
bilienmarkte, auf Mieten oder das Uberleben von vermeint-
lichen Zombie-Unternehmen, die ohne die Niedrigzinspolitik
der EZB schlieBen missten. Der sprachliche Kunstgriff, dass
hier von wirtschaftspolitischen und nicht von wirtschaftlichen
Auswirkungen gesprochen wird, kann nicht dariber hinweg-
tauschen, dass diese Forderung in einem eklatanten Wider-
spruch zum Maastricht-Urteil steht (Bofinger et al., 2020).
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Fir sein Urteil erhielt das Gericht nicht nur von Kritisierenden
der EZB Beifall, sondern auch von solchen der friiheren Po-
litik der Bundesbank, der immer schon vorgeworfen wurde,
sie habe sich zu wenig um Arbeitslosigkeit gekiimmert und
zu wenig die Autonomie der Tarifpartner und von Regierung
und Parlament bei der Festlegung von Tarif- und Haushalts-
politik respektiert (Tooze, 2020). Diese Kritik entspringt einer
Denktradition, die die Geldpolitik fir viele Ziele einsetzen will,
beschaftigungspolitische, verteilungspolitische, fiskalische.
Ahnlich ist es bei der Forderung nach einer Ausweitung oder
Uminterpretation des Mandats der EZB zum Klimaschutz. Sie
bergen das Risiko, dass das Glaubwirdigkeitsproblem der
Geldpolitik bei der Preisstabilitat wieder zum Tragen kommt.

Nachhaltigkeitsprobleme der Geldpolitik selbst

In Deutschland ist regelmaBig zu lesen, die EZB selbst halte
sich nicht an ihr Mandat, ihre Politik gefahrde die Preissta-
bilitdt und diene vor allem den Banken und den Staatsfinan-
zen. In der Tat standen bei den EZB-Interventionen in der
Finanzkrise 2007 und 2008 und in der Euro-Krise 2011 die
Risiken fiir Banken und Finanzstabilitdt im Vordergrund. Die
Interventionen 2011/2012 kamen neben den Banken auch
den Mitgliedstaaten zugute, deren Banken die EZB-Kredite
zum Kauf von Staatstiteln nutzten. Hinter diesen Interven-
tionen stand das Problem, dass die Funktionsféhigkeit der
Banksysteme eine unerldssliche Grundlage fir die Funkti-
onsfahigkeit des Geldsystems ist. Die Geldpolitik ist darauf
angewiesen. Nun hat die EZB kein Mandat fir Finanzstabi-
litét. Die Interventionen standen daher unter dem Motto der
Deflationsbekdmpfung. Eine Finanzkrise kdnnte eine Rezes-
sion oder gar Depression ausldsen, mit Deflationswirkungen
wie in der Weltwirtschaftskrise oder in Japan in den 1990er
Jahren. Dem sollten die Interventionen vorbeugen. Auch die
Interventionen von 2015 bis 2020 dienten ausdrtcklich der
Deflationsbekdmpfung, vielleicht sogar auf Kosten der Fi-
nanzstabilitat, denn die Konkurrenz der EZB beim Kauf von
Wertpapieren drickte auf die Gewinnmargen der Banken.
Vor dem Hintergrund des deutschen Inflationstraumas mag
es merkwdirdig erscheinen, wenn das Preisstabilitdtsmandat
symmetrisch interpretiert wird und nicht einfach als Mandat
zur Inflationsbekédmpfung oder zum Schutz der Sparen-
den (so etwa Kirchhof, 2020). Jedoch hat schon von Mises
(1912/1924) eine symmetrische Interpretation von Preissta-
bilitdt derart begriindet, dass nicht nur die Kreditgebenden
sondern auch die Kreditnehmenden in Kreditvertragen vor

Zeitgesprach

Risiken beziglich des Realwerts ihrer Forderungen und Ver-
bindlichkeiten bewahrt werden sollten.* Eine symmetrische
Interpretation des Preisstabilitdtsmandats ist nicht als abwe-
gig anzusehen. Allerdings gibt es ein Risiko einer Dominanz
von finanziellen oder fiskalischen Interessen Uber die Geld-
politik. Geschéftsbanken oder Mitgliedstaaten kénnten ihre
Geschéftspolitik und ihre Finanzpolitik so fahren, dass die
Zentralbank ihnen helfen muss, wenn sie Deflation vermei-
den will. Schon 2011/2012 haben einige Regierungen gelernt,
dass die Schwache ihrer Banken ihnen einen indirekten Zu-
gang zur Notenpresse vermittelt. Die europaische Banken-
union sollte dem entgegenwirken und daflir sorgen, dass
Banken, die nicht gut kapitalisiert sind, aus dem Markt aus-
scheiden. Das war aber bisher nur eingeschrankt erfolgreich.

Die derzeitige Diskussion um Geldpolitik und Inflation ist vor
diesem Hintergrund zu sehen. Lange Zeit lag die Inflations-
rate unter dem gesetzten Ziel von ,unter, aber nahe bei 2 %".
Seit Mitte 2021 aber sind die Inflationsraten deutlich ange-
stiegen, und die EZB hat nicht darauf reagiert. Die beobach-
tete Inflation wird immer wieder als temporar bezeichnet.
Jedoch liegt die tatsdchliche Inflation immer wieder Uber
der vorher prognostizierten Inflation. Das wirft Zweifel auf,
ob die EZB die zugrunde liegende Inflationsdynamik wirklich
versteht oder auch verstehen will. Die Diskussion um den
temporaren Charakter der erhdhten Inflation verdeckt viel-
leicht einen Zielkonflikt zwischen den Anliegen finanzieller
und fiskalischer Stabilitdt und dem Mandat der Preisstabili-
tat. Hier gibt es ein Nachhaltigkeitsproblem eigener Art.

4 Spéter weicht von Mises (1928) von dieser symmetrischen Interpretation
ab, dies allerdings ohne inhaltliche Begriindung. In diesen Zusammen-
hang gehort auch Fishers (1933) Warnung vor einer ,,Schuldendeflation®.
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Title: Monetary Policy and Sustainability

Abstract: ECB President Christine Lagarde and others have suggested that climate change creates risks for price stability and for the
viability of counterparties to central bank interventions and therefore monetary policy should contribute to fighting climate change.

However, pursuit of this new objective may occassionally conflict with price stability, in which case the legal mandate as well as the

underlying rationale for this mandate and for ECB independence call for prioritising price stability. However, monetary policy will have a

sustainability problem of its own if the viability of the monetary system is threatened by financial and fiscal instability.
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Nachhaltigkeitsziele und das Lieferkettengesetz

Der Schutz der natirlichen Lebensgrundlagen, der Kampf
gegen den Klimawandel und der Erhalt der Biodiversitét sind
zentrale Herausforderungen flr die ndchsten Jahrzehnte. Um
diesen Herausforderungen gerecht zu werden, sind tiefgrei-
fende Verdnderungen im Verhalten von Verbraucher:innen
und Produzierenden erforderlich. Die Wirtschaftspolitik muss
diese Transformation gestalten. Welche Rolle spielen Liefer-
kettengesetze beim Erreichen dieser Nachhaltigkeitsziele?

Der Bundestag hat am 11. Juni 2021 ein Lieferkettengesetz
beschlossen, das deutschen Unternehmen im Umgang
mit auslandischen Handelspartner:innen Sorgfaltspflich-
ten auferlegt. Im Mittelpunkt stehen mdégliche Menschen-
rechtsverletzungen oder die Verletzung von Arbeitneh-
merrechten bei unmittelbaren Zulieferern. Auch in anderen
europdischen Landern sind in den vergangenen Jahren ver-
gleichbare Gesetze erlassen worden. Europdische Regeln
zu unternehmerischen Sorgfaltspflichten werden derzeit er-
arbeitet. Jeweils eigene Vorlagen der EU-Kommission und
des Européischen Parlaments gehen Uber das deutsche
Lieferkettengesetz hinaus. Weitergehende Umweltstan-
dards werden integriert und die Sorgfaltspflichten von Un-
ternehmen verstarkt auf die gesamte Lieferkette bezogen.

Das deutsche Lieferkettengesetz

OECD und Vereinte Nationen (UN) haben 2011 jeweils ei-
gene Richtlinien fir den Umgang mit Menschenrechten in
Geschéftsbeziehungen formuliert, die OECD mit beson-
derem Augenmerk flir multinationale Unternehmen. Die
Resolution zur allgemeinen Erklarung der Menschenrech-
te aus dem Jahr 1948 ist hier der Bezugspunkt. Die Inter-
national Labor Organization (ILO) hat acht Prinzipien men-
schenwtirdiger Arbeit formuliert, darunter die Ablehnung
von Zwangs- und Kinderarbeit, Versammlungs- und Verei-
nigungsfreiheit fir Beschéftigte und das Recht auf kollek-
tive Lohnverhandlungen. Unternehmen werden in diesen
Dokumenten aufgefordert, Verantwortung fiir die Wahrung
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von Menschenrechten zu Ubernehmen, ein entsprechen-
des Monitoring in ihre Managementprozesse zu integrie-
ren und Anlaufstellen fir den Konfliktfall einzurichten.

Auch in vielen Landern, die UN-, OECD- oder ILO-Stan-
dards ratifiziert haben, ist die Menschenrechtslage pro-
blematisch. Ein detaillierter Uberblick findet sich in IfW
(2021). Wenn es an staatlichen Institutionen fehlt, die den
Menschenrechten Geltung verschaffen kénnten, stellt
sich die Frage, ob es alternative Durchsetzungsmdglich-
keiten gibt. So werden Unternehmen, die mit einem sol-
chen Land Uber Handelsbeziehungen und Lieferketten
verbunden sind, zu Adressaten.

Zur Umsetzung der UN-Leitprinzipien fiir Wirtschaft und
Menschenrechte diente in Deutschland ein nationaler Akti-
onsplan (Auswértiges Amt, 2020). 2020 fand eine Uberprii-
fung statt, inwiefern deutsche Unternehmen der Erwartung
gerecht werden, den Umgang mit Menschenrechtsfragen
in ihrer Organisationsstruktur zu verankern. Das Ziel, dass
50 % aller Unternehmen mit mehr als 500 Beschaftigten die
gewulnschten MaBnahmen ergreifen, wurde deutlich ver-
fehlt. Das deutsche Lieferkettengesetz soll dem begegnen.
Das Gesetz betrifft Unternehmen mit Sitz in Deutschland
sowie unselbstandige Zweigniederlassungen auslandi-
scher Unternehmen mit mindestens 3.000 Beschaftigten.
Ab 2024 werden auch Unternehmen mit mindestens 1.000
Beschaftigten einbezogen. Die Sorgfaltspflichten bezie-
hen sich insbesondere auf: das Verbot von Kinder- und
Zwangsarbeit, die Achtung der lokalen Regeln zum Arbeits-
schutz und der Koalitionsfreiheit von Beschaftigten, das
Verbot der Ungleichbehandlung von Beschéftigten, eine
angemessene Entlohnung gemaB etwa des dort geltenden
Mindestlohns, sowie einige umweltbezogene Risiken.

Unternehmen werden zu einer Reihe von MaBnahmen ver-
pflichtet. Dazu gehdéren: Das Installieren eines geeigneten
Risikomanagements und die Verankerung von Praventi-
onsmaBnahmen im eigenen Geschéftsbereich und bei un-
mittelbaren Zulieferern.! Auch besteht die Pflicht, bei Men-
schenrechtsverletzungen MaBnahmen zur Abhilfe zu ergrei-
fen. Es wird behordlicherseits kontrolliert, ob Unternehmen
ihren Sorgfaltspflichten nachkommen. VerstéBe kdnnen
mit BuBgeldern sowie dem Ausschluss von der Vergabe
offentlicher Auftrage geahndet werden. Der Umfang der

1 Das deutsche Gesetz sieht konkrete PraventionsmaBnahmen zu-
néchst nur fiir unmittelbare Zulieferer vor. Gegenlber mittelbaren Zu-
lieferern muss ein Unternehmen nur tatig werden, wenn es konkrete
Anhaltspunkte flr Menschenrechtsverletzungen gibt.
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Sorgfaltspflichten wird von Art und Umfang der Geschafts-
tatigkeit sowie dem Einflussvermdgen des Unternehmens
abhéngig gemacht. Der Abbruch von Geschéftsbeziehun-
gen wird nur bei schwerwiegenden Menschenrechtsverlet-
zungen gefordert. Ziel ist vielmehr ,,Stay and Behave*, also
die Nutzung des eigenen wirtschaftlichen Einflusses, um zu
einer Verbesserung der Menschenrechtslage zu gelangen.

Okonomische Analyse

Lieferkettengesetze erhdhen die Kosten der Geschéfts-
beziehungen entlang von Lieferketten. Fir jeden Zulieferer
entsteht ein zuséatzlicher Aufwand durch die Notwendigkeit,
diesen in das geforderte Management menschenrechts-
bezogener Risiken einzubeziehen. Es handelt sich hierbei
um fixe Kosten, also um Kosten, die unabhéngig vom Ge-
schéftsvolumen anfallen. In der Literatur zu globalen Wert-
schopfungsketten werden derartige fixe Kosten als Erkla-
rung daflir angesehen, dass nur ein relativ kleiner Anteil von
Firmen Uberhaupt ins Ausland exportiert bzw. Vorprodukte
aus dem Ausland bezieht (etwa Antras und Chor, 2022).

Eine Evaluation der Wirkungen des deutschen Lieferket-
tengesetzes ist zurzeit noch nicht moéglich ist. Die evidenz-
basierte Literatur zur Wirkung von Handelshemmnissen in
globalen Lieferketten (etwa Grossman und Helpman, 2020;
Handley et al., 2020; Barattieri und Cacciatore, 2020; Flaaen
und Pierce, 2019) begriindet allerdings die Sorge, dass die
Geschaftsbeziehungen in problematische Lieferlander — al-
so Lander, in denen der Schutz von Menschen- und Arbeit-
nehmerrechten unzureichend ist — eingeschrankt werden.
Das Ziel des ,,Stay und Behave® wiirde dann verfehlt.

In einem Gutachten hat der wissenschaftliche Beirat des
BMWK (2022) zu der Frage Stellung genommen, wie sich
der Priifaufwand von Unternehmen reduzieren lieBe. Ein ver-
meidbarer Priifaufwand entsteht, wenn auch Handelspart-
ner aus Landern mit gut funktionierenden rechtsstaatlichen
Institutionen in das Monitoring méglicher Menschenrechts-
risiken einbezogen werden mussen. Eine Positivliste, die sol-
che Lander auffiihrt, wirde Unternehmen bei der Wahrung
ihrer Sorgfaltspflichten daher entlasten, ohne dass die Ge-
fahr besteht, die Effektivitdt des Schutzes vor Menschen-
rechtsverletzungen zu schwachen. Vermeidbarer Prifauf-
wand entsteht auch, wenn es zu einer mehrfachen Uberprij-
fung ausléndischer Unternehmen durch alle européischen
Handelspartner:iinnen kommt. Zur Vermeidung solcher
Mehrfachpriifungen kdnnen Positiv- und Negativlisten auch
fur Unternehmen dienen. Negativlisten nennen Unterneh-
men, in denen es nachweislich immer wieder zu gravieren-
den Menschenrechtsverletzungen kommt und die daher von
Handelsbeziehungen ausgeschlossen werden muissen. Po-
sitivlisten zertifizieren Unternehmen, in denen es nachweis-
lich nicht zu Menschenrechtsverletzungen gekommen ist.
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Nachhaltigkeitsziele Uber die Wahrung der
Menschenrechte hinaus

Unternehmen, die vom deutschen Lieferkettengesetz
betroffen sind, sollen dabei helfen, die Schwéche rechts-
staatlicher Institutionen oder den mangelnden Schutz
von Menschen- und Arbeitnehmerrechten im Ausland zu
Uberwinden. Darlber hinausgehende Nachhaltigkeitszie-
le verlangen andere politische Antworten als die Auswei-
tung unternehmerischer Sorgfaltspflichten.

Der Kampf gegen Armut, Kinderarbeit und Klimawandel

Der Richtlinienentwurf der EU-Kommission sieht vor,
dass Unternehmen auch entwicklungspolitische Aufga-
ben im Kampf gegen Kinderarbeit und klimapolitische
Aufgaben zur Eindammung der Erderwadrmung zugespro-
chen werden. Unternehmen gestalten Arbeitsbeziehun-
gen. Insofern haben Sorgfaltspflichten, die sich auf Men-
schen- und Arbeithnehmerrechte beziehen, auch einen
Anknlpfungspunkt bei dem, was Unternehmen tatsach-
lich tun. Unternehmen betreiben in Entwicklungslandern
aber typischerweise keine Schulen oder finanzieren Ein-
kommenstransfers. Von Unternehmen sollte daher nicht
verlangt werden, eigene entwicklungspolitische Strategi-
en zur Vermeidung von Kinderarbeit zu entwickeln. Dieser
Aufgabe muss sich die Entwicklungspolitik selbst stellen,
sie kann nicht an Unternehmen delegiert werden.?

Ahnliches gilt fiir die Einhaltung der Ziele zur Verringerung
des CO,-AusstoBes. Der Richtlinienentwurf zu unterneh-
merischen Sorgfaltspflichten sieht hinsichtlich Klimaschutz
zwar keine Sorgfaltspflichten im engeren Sinne vor. Die Mit-
gliedstaaten werden allerdings dazu verpflichtet daflir zu
sorgen, dass Unternehmen mit mehr als 500 Beschéaftigten
und einem jahrlichen Umsatz ab 150 Mio. Euro sowie in der
EU tatige Unternehmen aus Drittstaaten mit einer Umsatzho-
he von mind. 150 Mio. Euro in der EU einen Plan verabschie-
den, mit dem sichergestellt wird, dass ihr Unternehmens-
modell und ihre -strategie im Einklang mit dem Ubergang zu
einer nachhaltigen Wirtschaft und dem 1,5°C-Ziel des Paris-
Abkommens stehen. Eine unternehmerische Pflicht, an der
Erreichung der EU-Klimaziele mitzuwirken, ist jedoch kaum
zu operationalisieren. Die Heterogenitat der Unternehmen ist
groB, sodass der Beitrag zur Erreichung der Klimaziele fir je-
des Unternehmen ein anderer sein sollte. Die Instrumente zur
Erreichung der internationalen Klimaziele liegen in der Hand
der Politik (etwa Wissenschaftlicher Beirat des BMWI, 2021).

2 Dammert et al. (2017) zeigen eine Ubersicht zur Wirkung wirtschaftspoli-
tischer MaBnahmen auf Kinderarbeit. Zentrale Schlussfolgerungen sind,
dass Verbote und Regulierungen gegen Kinderarbeit hdufig die beab-
sichtigte Wirkung verfehlen und es zusatzlicher politischer MaBnahmen
bedarf, die unmittelbar an den Ursachen der Kinderarbeit ansetzen.
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Sozial- und Umweltstandards, fairer Handel, Tierwohl

Sollte es ein Ziel der Handelspolitik sein, Uber die Wahrung
von Mindeststandards bei Menschen- und Arbeitnehmer-
rechten hinauszugehen? Wenn andere Lander zwar die Min-
deststandards einhalten, aber in Bezug auf Arbeitnehmer-
rechte oder Umweltschutz deutlich unter den Standards der
EU-Lander liegen, sollte die EU dann MaBnahmen ergreifen,
die einem solchen ,Dumping”“ entgegenwirken?

Ein Beispiel: Ein deutsches Unternehmen hat bisher mit ei-
nem deutschen Zulieferer zusammengearbeitet, der sich an
deutsche Arbeitnehmerstandards halt und Tarifldhne zahlt.
Jetzt bietet sich die Zusammenarbeit mit einem Zulieferer
aus einem Entwicklungsland an, der dieselben Vorproduk-
te glnstiger liefern kann, da seine Arbeitskrafte langer ar-
beiten, nur einen Bruchteil der deutschen Lohne erhalten
und Arbeitsbedingungen ausgesetzt sind, die in Deutsch-
land als gesundheitsgefahrdend verboten sind. Di Tella und
Rodrik (2020) haben in einer Umfrage in den USA gezeigt,
dass die Mehrheit der Befragten in einem &hnlichen Beispiel
Handelssanktionen gegen den auslandischen Zulieferer
fir angemessen halten. Auch in Deutschland wirden viele
Menschen diesen Fall vermutlich als ,,Sozialdumping“ be-
trachten. Solche Handelssanktionen wéaren problematisch.
Sie hatten einen anmaBenden Charakter: ,Wir treiben nur
Handel mit euch, wenn ihr unsere Wertvorstellungen tber-
nehmt.“ Solche Regeln kénnten zudem leicht flr protekiti-
onistische Zwecke missbraucht werden. SchlieBlich darf
nicht vergessen werden, dass es auch in Deutschland in
frilheren Zeiten langere Arbeitszeiten, niedrigere Léhne und
weniger Arbeitsschutz gegeben hat. Jedes Land muss die
Mdglichkeit haben, in diesen Wohlstand hineinzuwachsen.

Wie nun sollte mit Unterschieden in der Regulierung der
Arbeitsmarkte, beim Tierwohl oder im Umweltschutz
umgegangen werden, wenn handelspolitische Sanktio-
nen nicht genutzt werden? Vielen sind die Produktions-
bedingungen importierter Waren wichtig. Sie mdchten,
dass Lebensmittel 6kologisch nachhaltig produziert wur-
den. Eine Starkung der Konsumierendensouveranitat ist
hier die Antwort. Transparenz Uber die Produktionsbe-
dingungen entlang einer Lieferkette ist wiinschenswert,
um Menschen in die Lage zu versetzen, ihre Konsum-
entscheidungen auch Uber die Produktionsbedingungen
der konsumierten Giiter treffen zu kdnnen.

Fair-Trade-Siegel oder Bio-Siegel tragen auch heute schon
zu dieser Transparenz bei. Der Koalitionsvertrag sieht zu-
dem die Einflihrung eines Tierwohllabels vor. Solche Ent-
wicklungen sind zu begriiBen. Sie flihren Uber eine héhere
Transparenz zu einer gesteigerten Konsumierendensouve-
rénitdt. Dezentrale individuelle Kaufentscheidungen auf der
Grundlage von Giitesiegeln haben einen schwacheren Ein-
fluss auf die Bedingungen im Ausland als ein Agieren mit
den Instrumenten der Handelspolitik, vermeiden aber auch,
dem Ausland eigene politische Praferenzen aufzudrangen.

Da Verbraucher:innen zunehmend an der Wahrung von
Nachhaltigkeitsstandards interessiert sind, sollten Unter-
nehmen in die Lage versetzt werden, darauf in effizienter
Weise zu reagieren. Dies kann eine Koordination der Un-
ternehmen erfordern, eine Verabredung von Standards
und eine Selbstverpflichtung, Geschaftsbeziehungen zu
als problematisch erachteten Zulieferern zu kappen. Eine
derartige Koordination auf Nachhaltigkeitsstandards kann
mit dem Wettbewerbsrecht in Konflikt geraten. Eine Aus-
gestaltung der europdischen Lieferkettenregeln und eine
Anpassung des europdischen Wettbewerbsrechts, die
derartige Kooperationen erleichtert, wéaren daher wichtige
Schritte auf dem Weg zu einer nachhaltigeren Wirtschaft.
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Title: Sustainability Goals and Supply Chain Due Diligence Laws

Abstract: This article discusses whether supply chain due diligence laws are a suitable instrument for goals of sustainability. It uses the
German due diligence law as an example and makes recommendations for the design of European rules. The emerging evidence on
the effect of trade policies in global value chains suggests that, in response to such laws, firms may reorganise their supply chains away
from countries that commit human rights violations. The German law, by contrast, wants firms to “Stay and Behave”, i. e. to work to im-
prove human rights. The article discusses measures that give a “Stay and Behave” outcome its best chance.
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Gemeinschaftsdiagnose: Ohne russisches Gas
droht eine scharfe Rezession in Deutschland

Die deutsche Wirtschaft steuert durch schwieriges Fahrwasser. Die Auftriebskrafte durch den
Wegfall der Pandemiebeschrankungen, die Nachwehen der Coronakrise und die Schockwellen
durch den Krieg in der Ukraine sorgen flir gegenlaufige konjunkturelle Strémungen. Allen
Einflissen gemeinsam ist ihre preistreibende Wirkung.

Nach dem Uberfall Russlands auf die Ukraine hat der
Westen — darunter alle EU-Mitgliedslander — umfangrei-
che Sanktionen gegen die Russische Foderation in Kraft
gesetzt, von dem allerdings der Rohstoffhandel bislang
weitgehend ausgenommen ist, insbesondere Erdgas. Im
Zuge der Zuspitzung des Konflikts steht zunehmend die
Maoglichkeit im Raum, dass die Lieferungen flir Erdél und
Erdgas von einer der beiden Seiten gestoppt werden. In
ihrem Frihjahrsgutachten' haben die Institute den Fall
eines sofortigen Lieferstopps in einem Alternativszena-
rio abgebildet. Anders als im Basisszenario, bei dem die
Erholungskrafte im Zuge des Abklingens der Pandemie
mehr und mehr die Oberhand gewinnen, wirde die deut-
sche Wirtschaft 2023 in eine scharfe Rezession geraten.

Basisszenario

Die mit der abflauenden Pandemie einhergehende
wirtschaftliche Erholung wird insbesondere durch die
kontaktintensiven Dienstleistungsbereiche getragen. Dort
kénnen mit dem Wegfall der meisten Infektionsschutz-
maBnahmen die Kapazitdten wieder starker genutzt wer-
den. Zugleich dirfte die Nachfrage rege sein, auch weil
viele Dienstleistungen Uber |&ngere Zeit entbehrt werden
mussten. Zudem haben die privaten Haushalte wahrend
der Pandemie Uberschussersparnisse von rund 200 Mrd.
Euro gebildet, weil sie ihre gewohnten Verbrauchsmuster
pandemiebedingt nicht beibehalten konnten. Das ho-
he AusmaB an weltweit aufgestauter Kaufkraft wirkt be-
lebend auf die Konjunktur und dirfte einen Gutteil des
derzeitigen Inflationsdrucks erkldren. Zu diesem Infla-
tionsdruck hat die Finanzpolitik beigetragen, indem sie
wahrend der Pandemie die privaten Einkommen in erheb-

1 Vgl. Projektgruppe Gemeinschaftsdiagnose (2022a).
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lichem Umfang stabilisiert hat. Flankierend wirkte eine
ultralockere Geldpolitik, die auch jetzt kaum gegensteu-
ert — aktuell senkt die in die Hohe geschnellte Inflation die
ohnehin negativen Realzinsen nochmals deutlich. Im Zu-
ge der Pandemie wurden die internationalen Lieferketten
erheblich gestresst. In der Folge war auch die deutsche
Industrie mit Materialengpassen historischen Ausmales
konfrontiert, wahrend sich die Nachfrage ausweislich
des regen Auftragseingangs bereits kraftig erholt hatte.
Insgesamt dirfte sich der Auftragsiiberhang im Verarbei-
tenden Gewerbe mittlerweile auf 100 Mrd. Euro belaufen.
Zwar ist die Industrieproduktion seit fiinf Monaten wieder
aufwartsgerichtet, gleichwohl belasten Lieferengpasse
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weiterhin die industrielle Aktivitat. Im M&rz durfte die Pro-
duktion sogar infolge ausbleibender Zulieferungen aus
der Ukraine deutlich nachgegeben haben. Hohe Nach-
frage bei gehemmtem Angebot macht sich in starkerem
Preisdruck geltend. In dem MaBe, wie Lieferengpasse
nach und nach Uberwunden werden, lassen die Nach-
holeffekte auch in der Industrie flir sich genommen einen
selbsttragenden Aufschwung erwarten.

Die ab dem Friihjahr mit dem Uberwinden der Pandemie
und ihrer Folgen angelegte kréaftige Erholung wird durch
den Kriegsausbruch in der Ukraine zunachst gebremst.
Der Krieg und die politischen Reaktionen wirken ange-
bots- und nachfrageseitig liber verschiedene Kanéle als
negativer Schock auf die wirtschaftliche Aktivitat. Spur-
bar, aber gesamtwirtschaftlich von untergeordneter Be-
deutung, ist der Wegfall der Exportmarkte, der insbeson-
dere mit den westlichen Sanktionen gegeniiber Russland
verbunden ist. Bedeutender ist die massiv gestiegene
Unsicherheit Uber die Rohstoffversorgung, insbesonde-
re — aber nicht nur — bei wichtigen Energierohstoffen, die
den bereits vor dem russischen Uberfall auf die Ukraine
in Gang gekommenen Preisauftrieb weiter angefacht hat.
Damit flieBt Uber die héhere Energieimportrechnung ent-
sprechend mehr Kaufkraft ins Ausland ab und schwacht
hierzulande die Nachfrage. Zugleich kommt es durch die
kriegsbedingten Stérungen zu neuen Lieferengpassen,
die kurzfristig nicht zuletzt die Automobilindustrie tref-
fen. Im zurlickliegenden Winterhalbjahr haben vor allem
die MaBnahmen zum Infektionsschutz die Wirtschafts-
leistung gedampft. Unter der Voraussetzung, dass das
Kriegsgeschehen in der Ukraine die 6konomische Aktivi-
tat nicht noch starker belastet, diirften die konjunkturellen
Auftriebskrafte ab dem Friihjahr die Oberhand gewinnen
(vgl. Abbildung 1). Nach einem schwachen Jahresauftakt
dirfte das Bruttoinlandsprodukt (BIP) im zweiten Quar-
tal zwar deutlich zulegen, ohne die Belastung durch den
Krieg in der Ukraine wirde das Plus aber kraftiger aus-
fallen. Insgesamt verzdgert sich damit der Erholungspro-
zess abermals. Das Vorkrisenniveau der Wirtschaftsleis-
tung wird erst im dritten Quartal 2022 erreicht werden
und damit ein halbes Jahr spéter, als von den Instituten
in ihrem Herbstgutachten 2021 erwartet worden war. Al-
les in allem erwarten die Institute einen Anstieg des BIP
um 2,7 % flr dieses Jahr und um 3,1 % flr nachstes Jahr.
Gleichwohl ist die Expansionsdynamik im laufenden Jahr
starker als im kommenden Jahr, in dem die deutsche
Wirtschaft in eine leichte Uberauslastung driftet. MaB-
geblich dafiir sind der hohe Auftragstiberhang in der In-
dustrie sowie nachholende Konsumaktivitat.

Die Verbraucherpreise ziehen 2022 mit einer Rate von
6,1 % so kraftig an wie seit 40 Jahren nicht mehr (vgl.
Tabelle 1). Auch im kommenden Jahr bleibt die Rate mit

Abbildung 1
Szenarienvergleich - Reales BIP in Deutschland
Verkettete Volumenangaben in Mrd. Euro; saison- und kalenderbereinigt
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Quellen: Statistisches Bundesamt; Berechnungen der Institute; ab dem
ersten Quartal 2022: Prognose der Institute.

2,8 % deutlich tGber dem Durchschnitt seit der Wieder-
vereinigung. Zwar verscharft der Krieg in der Ukraine den
Preisauftrieb, der Prozess einer sich beschleunigenden
Inflation hat jedoch schon vor einem Jahr eingesetzt. Da-
bei kommen die starken Rohstoffpreisanstiege erst nach
und nach auf der Verbraucherstufe an. Allerdings treiben
nicht nur hohere Energiepreise die Teuerung. So nimmt
der heimische Preisdruck — gemessen am Deflator des
BIP - in beiden Prognosejahren mit Gber 3 % deutlich zu,
und auch die Kernrate der Inflation dirfte im kommenden
Jahr noch bei 3,1 % liegen. Insgesamt hat sich ein breit
angelegter Preisdruck aufgebaut, der auch dann noch
nachwirkt, wenn annahmegemaB die Rohstoffpreise wie-
der etwas nachgeben und die Lieferengpasse in der zwei-
ten Jahreshélfte sukzessive nachlassen.

Alternativszenario: Lieferstopp fiir russisches Gas
Weltwirtschaftliches Umfeld

Bei einem Stopp der europdischen Gas- und Ollieferun-
gen aus Russland verschlechtern sich insgesamt die Rah-
menbedingungen fir die Weltwirtschaft. Zum einen ziehen
die Weltmarktpreise flr Ol und Gas nochmals deutlich an,
was weltweit die Konjunktur bremst. Zum anderen ist in
der EU zeitweise nicht mehr ausreichend Gas vorhanden,
um die Produktion in dem Umfang umzusetzen, wie sie im
Basisszenario erwartet wird. Die dadurch verringerte 6ko-
nomische Aktivitat in Europa wird angesichts der GroBe
des Wirtschaftsraums insbesondere Uber die Handelsver-
flechtung auch in der Gibrigen Welt splrbar.

Bei einem Lieferstopp von Rohél miissen weltweit schat-

zungsweise taglich 4 Mio. Barrel Ol und 1,5 Mio. Barrel
(")Iprodukte, die bislang aus Russland kamen, aus ande-
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Tabelle 1
Eckdaten der Prognose fiir Deutschland

Analysen Ukrainekrieg

Basisszenario Alternativszenario

2021 2022 2023 2022 2023
Reales BIP (Veranderung gegeniiber dem Vorjahr in %) 2,9 2,7 3,1 1,9 -2,2
Erwerbstatige im Inland in 1.000 Personen 44.920 45.454 45.733 45.370 45.185
Arbeitslose in 1.000 Personen 2.613 2.293 2.293 2.369 2.787
Arbeitslosenquote der Bundesagentur flr Arbeit' in % 5,7 5,0 5,0 5,2 6,0
Verbraucherpreise? (Veranderung gegentiber dem Vorjahr in %) 3,1 6,1 2,8 7,3 5,0
Lohnstiickkosten® (Veranderung gegentiber dem Vorjahr in %) 0,5 2,2 21 2,0 3,2
Finanzierungssaldo des Staats*
in Mrd. Euro -132,5 -52,2 -27,9 -76,2 -157,5
in % des nominalen BIP -3,7 -1,4 -0,7 -2,0 -4
Leistungsbilanzsaldo
in Mrd. Euro 265,3 214,2 245,8 187,6 117,0
in % des nominalen BIP 7,4 5,6 6,1 5,0 31

" Arbeitslose in % der zivilen Erwerbspersonen (Definition gemaB Bundesagentur fur Arbeit). 2 Verbraucherpreisindex (2015 = 100). * Im Inland entstan-
dene Arbeitnehmerentgelte je Arbeitnehmerstunde bezogen auf das reale BIP je Erwerbstétigenstunde. # In der Abgrenzung der Volkswirtschaftlichen

Gesamtrechnungen (ESVG 2010).

Quellen: Statistisches Bundesamt; Bundesagentur fiir Arbeit; Deutsche Bundesbank; 2022 und 2023: Prognose der Institute.

ren Quellen gedeckt werden (McWilliams et al., 2022).
Die Institute rechnen in diesem Szenario damit, dass der
Preis fiir Ol der Sorte Brent zundchst kraftig steigt, auf
135 US-$ je Barrel im Durchschnitt des zweiten Quar-
tals 2022, sich im weiteren Verlauf dann aber sukzessi-
ve verringert und im zweiten Halbjahr des kommenden
Jahres wieder auf den Preispfad des Basisszenarios ein-
schwenkt (vgl. Abbildung 2). Grund dafir ist neben der
angeregten Mehrproduktion auch die Eintribung der
weltwirtschaftlichen Aktivitat.

Im Fall von Erdgas ist mit einem stérkeren und nachhal-
tigeren Anstieg der Weltmarktpreise zu rechnen. Neben

Abbildung 2
Energiepreisannahmen

Rohdl (Brent Spotpreis)
US-Dollar je Barrel
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dem Ruckgriff auf die sehr begrenzten zusatzlichen Ka-
pazitaten aus anderen leitungsverbundenen Lieferlandern
wie Norwegen oder Algerien wird die européische Nach-
frage nach Flissiggas drastisch zunehmen. Dieses wird
weltweit gehandelt und steigende Preise treffen damit
auch die groBen Importldnder in Asien, aber auch Lander
in Lateinamerika. Zusatzliche Fllssiggaskapazitdten wer-
den nur langsam an den Markt kommen, und die Umlei-
tung des russischen Pipeline-Gases zu anderen Nachfra-
gern ist kurzfristig kaum mdglich. Fiir die Prognose rech-
nen die Institute mit einem européaischen Erdgaspreis, der
ausgehend von 200 Euro je MWh im zweiten Quartal nur
allméhlich sinkt und auch am Ende des Prognosezeit-
raums noch doppelt so hoch ist wie im Basisszenario.

Erdgas (TTF 1st Future day)
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Die héheren Energiepreise bremsen weltweit die Kon-
junktur. In Europa kommt hinzu, dass in einer Reihe von
Landern russisches Gas als Rohstoff so wichtig ist, dass
es kurzfristig nicht vollstédndig ersetzt werden kann und —
wie in Deutschland — mit Rationierungen zu rechnen ist,
welche die Industrieproduktion zeitweise deutlich sinken
lassen werden.

Alles in allem rechnen die Institute damit, dass das BIP in
der EU 2022 mit einer Rate von 3 % um 0,3 Prozentpunk-
te schwacher steigt als im Basisszenario (vgl. Tabelle 1).
Da sich die negativen Wirkungen des Importstopps erst
nach und nach entfalten und die Effekte der Rationierung
sich im Winter konzentrieren, ist der Abschlag gegentber
dem Basisszenario im kommenden Jahr mit 2,5 Prozent-
punkten erheblich groBer und der verbleibende Produkti-
onszuwachs mit 0,2 % nur noch gering. Die Weltproduk-
tion insgesamt fallt 2022 um 0,3 % niedriger aus als im
Basisszenario. 2023 reduziert sich die Expansionsrate
der Weltwirtschaft um 1 Prozentpunkt, gewichtet mit
deutschen Exportanteilen sogar um 1,8 Prozentpunkte.
Bei alledem wird die Inflation nochmals splrbar héher
sein als im Basisszenario.

Auswirkungen auf die deutsche Wirtschaft

Wie in anderen Landern wirkt die Unterbrechung der Gas-
versorgung aus Russland auch in Deutschland als nega-
tiver Angebotsschock. Die Institute leiten die Starke des
Schocks und seine Folgen in flinf Schritten ab:?

e zeitliches Profil der Gasverfligbarkeit

e unmittelbare Produktionsausfélle im Verarbeitenden
Gewerbe

e \erstarkungs- und Ausstrahleffekte auf andere Wirt-
schaftsbereiche

e Kaufkraftentzug infolge héherer Energiepreise
e gesamtwirtschaftliche Kreislaufanalyse

Das zeitliche Profil der Gasverfligbarkeit ergibt sich aus
dem Zusammenspiel von Produktion, Verbrauch und den
Speicherflllstdnden. Dabei ist auf der Basis unterschied-
licher angebots- und nachfrageseitiger Substitutionspo-
tenziale (Holz et al., 2022; Bundesverband der Energie-
und Wasserwirtschaft e. V., 2022) eine Vielzahl plausibler
Kombinationen vorstellbar. Anstatt eine einzige Konfigu-
ration auszuwéhlen, haben die Institute im Rahmen einer

2 Fur eine detaillierte Beschreibung der Vorgehensweise vgl. Projekt-
gruppe Gemeinschaftsdiagnose (2022b).

Abbildung 3

Umfang der Gasrationierung im Verarbeitenden

Gewerbe bei Importstopp russischer Brennstoffe
%
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Quellen: AG Energiebilanzen e.V.; OECD; Simulation der Institute.

stochastischen Simulation einen Medianverlauf fir die
Gasverfligbarkeit bestimmt, der somit auf halbem Weg
zwischen ungtnstigster und gunstigster Konstellation
liegt. Die privaten Haushalte werden in allen betrachte-
ten Konstellationen dem ,Notfallplan Gas* folgend nicht
rationiert. Die Institute unterstellen allerdings, dass die
Gasspeicher nicht wie bislang vorgesehen geflllt werden,
sondern dass versucht wird, Produktionsausfélle in der
Industrie zu reduzieren. Zur Schatzung der Unsicherheit
bezlglich der Gasproduktion und des Verbrauchs wurden
1.000 Simulationslaufe fur unterschiedliche Produktions-
und Verbrauchsmengen durchgeflihrt. Unter glnstigen
Bedingungen kann eine Mangellage vermieden werden;
mit groBer Wahrscheinlichkeit reichen die in den Gasspei-
chern vorgehaltenen Mengen jedoch nicht fiir eine unter-
brechungsfreie Versorgung der Industrie aus (vgl. Abbil-
dung 3). So werden ab dem Jahreswechsel 2022/2023,
wenn in der Heizperiode die Vorrate aufgezehrt sind, fir
einen Zeitraum von vier Monaten (Januar bis April 2023)
nicht mehr alle industriellen Verbraucher wie gewohnt be-
liefert werden kdnnen. Den Simulationen zufolge wiirden
im Winter 2023/2024 unter unver&nderten Parametern
abermals Engpésse auftreten. Die Institute nehmen an,
dass die langere Vorbereitungszeit Substitutionsmdglich-
keiten erschlieBt, die die Versorgungsengpédsse im Ver-
gleich zum Winter 2022/2023 deutlich mildern dirften.

Im Verarbeitenden Gewerbe wird der groBte Gasanteil
flr Prozesswarme bendétigt oder flieBt direkt in die Ver-
arbeitung ein, sodass dort der Verzicht auf Erdgas zu
Produktionsausféllen fihrt. Die Gasmengen werden in
dem hier simulierten Rationierungsregime den einzel-
nen Industriezweigen proportional gekirzt. Dies flhrt

Wirtschaftsdienst 2022 | 5



zu Produktions- und Wertschopfungsverlusten, die der
prozentualen Reduktion der Gasversorgung entspre-
chen, gewichtet mit den branchenspezifischen Erdgas-
anteilen an ihrem jeweiligen Endenergieverbrauch.? Diese
Produktionsausfélle strahlen als Zweitrundeneffekt Gber
die Vorleistungsverflechtung auf die nachgelagerte Pro-
duktionsstufe aus, die anhand einer Input-Output-Tabelle
bestimmt werden. Dabei wird angenommen, dass ein
Wirtschaftsbereich nur dann die Produktion zusétzlich
drosseln muss, wenn die Einschrédnkung durch fehlende
Vorleistungen die aufgrund der Gasknappheit bestehen-
de Einschrankung aus dem Erstrundeneffekt Gbersteigt.*
Die Institute gehen davon aus, dass sich die resultieren-
den Zweitrundeneffekte kurzfristig nicht durch auslan-
dische Lieferungen kompensieren lassen. Insgesamt
ergibt sich flr den Verlauf der Gasrationierung ein Rick-
gang der Wertschdpfung im Verarbeitenden Gewerbe
von rund 13,5 % im zweiten Quartal 2023 gegenlber dem
vierten Quartal 2022 (vgl. Abbildung 4, Kurve 10-Impuls).
Etwa zur Jahresmitte 2023 ist in diesem Szenario wieder
Erdgas in ausreichendem Umfang verfligbar, sodass die
Produktion wieder hochgefahren wird.

Solche Produktionseinbriiche wirken typischerweise im
Verarbeitenden Gewerbe nach, weil dadurch Lieferketten
erheblich gestresst werden. Zudem strahlen sie auch auf
andere Wirtschaftsbereiche aus. Diese Effekte, wie auch
die anschlieBende Erholung, quantifizieren die Institute
anhand einer Mittelung verschiedener Modellergebnis-
se. Verwendet wurden unter anderem ein ARMA-Modell
fir die Wertschépfung im Verarbeitenden Gewerbe und
ein Zeitreihenmodell fiir die Effekte eines Olangebots-
schocks, die beide ahnliche Ergebnisse zeigen. Die Un-
terauslastung im Verarbeitenden Gewerbe wird sich dem-
nach Uber mehrere Quartale hinziehen (vgl. Abbildung 4,
Kurve Alternativszenario).

Nach einem Dampfer im Auftaktquartal 2023, bricht das
BIP im zweiten Quartal um fast 5 % ein (vgl. Abbildung 1).
Eine Erholung im Schlussquartal fangt dies zwar teilweise
auf, alles in allem sinkt das BIP 2023 aber um fast 2% —
gegenilber einem gut 3 %igen Anstieg im Basisszenario.
Der kumulierte Verlust an gesamtwirtschaftlicher Produk-
tion dirfte sich bereits in beiden Jahren auf rund 220 Mrd.

3 Verknappt sich beispielsweise die Gasmenge in einem Industriezweig,
der ein Zehntel seines Energieverbrauchs mit Erdgas deckt, um die
Halfte, muss dessen Wertschépfung um 5 % gedrosselt werden.

4 Diese Annahme bedeutet, dass die von beiden Effekten betroffenen
Unternehmen lbereinstimmen: Fiihren beispielsweise die Gasknapp-
heit zu einem Wertschépfungsausfall von 10% und die fehlenden
Vorleistungen zu einem Ausfall von 5% (oder umgekehrt), wird davon
ausgegangen, dass insgesamt 10% ausfallen. Im anderen Extrem
betreffen die Gas- und die Vorleistungsknappheit unterschiedliche
Unternehmen; dann wiirden sich beide Effekte voll (additiv) entfalten.

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft
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Abbildung 4
Bruttowertschépfung im Verarbeitenden Gewerbe
Verkettete Volumenangaben in Mrd. Euro; saison- und kalenderbereinigt
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Quellen: Statistisches Bundesamt; Berechnungen der Institute; ab dem
ersten Quartal 2022: Prognose der Institute.

Euro belaufen, was 6,5 % der jahrlichen Wirtschaftsleis-
tung entspricht.

Das hier gezeigte Produktionsmuster hangt entschei-
dend vom Rationierungsregime ab. Die Institute gehen
davon aus, dass zeitgleich mit dem Lieferstopp die Not-
fallstufe des ,,Notfallplans Gas“ in Kraft tritt. Annahmege-
maB werden die Mindestflllstande auBer Kraft gesetzt,
ein Mehrbezug von Gas gegenliber dem Vorjahresniveau
dirfte jedoch unterbunden werden. Damit ist ein Vorzie-
hen der Produktion nicht méglich. Allerdings fehlt bislang
auch ein Mechanismus, der es einem industriellen Ver-
braucher ermdéglichen wirde, durch eine vorgezogene
Reduktion des Gasverbrauchs Reserven fir die Engpas-
sphase zu bilden. In der Folge wird die Produktion der
gasverbrauchenden Industrie im Vorfeld des Engpasses
noch nicht angepasst.

Die Verbraucherpreise werden weitaus starker steigen
als im Basisszenario (vgl. Abbildung 5). MaBgeblich sind
die sptirbar héheren Rohstoffpreise. Vor allem die Preise
flr Gas, das zuletzt 2,5 % des Warenkorbs der Verbrau-
chenden ausmachte, steigen kraftig. Hohere Marktprei-
se fir Gas machen sich in der Verbraucherpreisinflation
aufgrund bestehender Liefervertrage fir gewdhnlich erst
nach und nach bemerkbar. Daher werden die héheren
Gaspreise in weiten Teilen des Prognosezeitraums die
Verbraucherpreisinflation anfachen. Neben den damit
verbundenen unmittelbar hdheren Energiepreisen werden
die Verbraucherpreise zuséatzlich durch die angesichts
der héheren Rohstoffpreise deutlich anziehenden Erzeu-
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Abbildung 5
Szenarienvergleich - Verbraucherpreise
Veranderung gegeniiber dem Vorjahr in %
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Quellen: Statistisches Bundesamt; Berechnungen der Institute; ab dem
ersten Quartal 2022: Prognose der Institute.

gerpreise steigen. Insgesamt dirfte die Inflation 2022
bei 7,3 % liegen (Basisszenario: 6,1 %) und 2023 mit 5%
(2,8 %) weiter ausgesprochen hoch bleiben.

Der AuBenhandel wird durch ein Gasembargo splrbar
belastet. Bereits im laufenden Jahr dampft die schwa-
chere wirtschaftliche Entwicklung in den deutschen Ab-
satzmarkten die Exporte gegentiber dem Basisszenario.
2023 brechen die Exporte vorlibergehend ein, da die Pro-
duktion durch den Mangel an Erdgas massiv gestoért wird.
Die Erholung der Produktion, die sich mit dem Nachlas-
sen der Engpésse gegen Ende des Jahres 2023 einstellt,
Ubersetzt sich auch in die Exporte. Insgesamt rechnen
die Institute damit, dass die Exporte im Jahr 2022 um
4,2 % steigen und 2023 um 3,5 % zurlickgehen. Das sind
0,7 (2022) bzw. 8,1 Prozentpunkte (2023) weniger als im
Basisszenario. Auch die Importe leiden im laufenden Jahr
gegenliber dem Basisszenario. So fallen die Einfuhren
von Erdgas aus Russland im zweiten Quartal weg und
werden zunachst nicht ersetzt. Zugleich wirken sich die
noch deutlich héheren Energiepreise im gesamten Prog-
nosezeitraum negativ auf die Binnenwirtschaft aus. Hinzu
kommt der Effekt der Produktionsausfélle im ersten Halb-
jahr 2023. Alles in allem ergibt sich ein Anstieg der Im-
porte um 4,6 % im Jahr 2022 (-0,9 Prozentpunkte) und ein
Rickgang um 0,3% im Jahr 2023 (-5,5 Prozentpunkte).
Die Terms of Trade verschlechtern sich im Prognosezeit-
raum aufgrund der hdheren Energiepreise deutlich stér-
ker als im Basisszenario.

Der starke Produktionsriickgang im Verarbeitenden Ge-
werbe dirfte auch dazu flhren, dass die Ausriistungsin-
vestitionen im zweiten Quartal 2023 um 7 % gegeniiber

dem Vorquartal einbrechen. In Erwartung der Produkti-
onsdrosselung werden sie aber bereits in diesem Jahr mit
0,7 % etwas schwéacher ausgeweitet (-0,3 Prozentpunkte).
Im folgenden Jahr dirften die Ausriistungen nur um 3,1 %
(-10,3 Prozentpunkte) zulegen. Auch die Investitionen in
Bauten durften durch ein Gasembargo bereits im laufen-
den Jahr etwas schwécher zulegen. Fehlende Vorleistun-
gen betreffen alle Bausparten. Zusétzlich wird der Wirt-
schaftsbau durch die Schwéche im Verarbeitenden Ge-
werbe belastet. Im Folgejahr dirften die Bauinvestitionen
leicht riicklaufig sein (-1% bzw. -3 Prozentpunkte).

Der private Verbrauch wird in beiden Jahren einge-
schrankt, weniger aufgrund physischer Knappheiten,
sondern infolge von Kaufkraftverlusten. Die verfligba-
ren Realeinkommen fallen gegeniber dem Basissze-
nario 2022 um 1,4 % niedriger aus, im nachsten Jahr
um 7,0%. In diesem Jahr belastet vor allem die hohe-
re Inflation (+1,2 Prozentpunkte), die bei kaum geringe-
rem Nominaleinkommen bereits deutlich auf den realen
Konsum durchschlagt (-1,4 %). Die im kommenden Jahr
deutlich geringeren verfligbaren Einkommen (-4,0 %)
— die geringere Lohnsumme (-4,9 %) wird nur teilwei-
se durch hohere Sozialleistungen aufgefangen, zudem
brechen Einkommen aus selbststandiger Arbeit und
Vermogen weg (-11,5%) — und eine hbéhere Teuerung
(+2,2 Prozentpunkte) schlagen sich in einem spurbar
geringeren Konsum (-6,4 %) nieder.

Am Arbeitsmarkt hinterlasst der Lieferstopp ebenfalls
deutliche Spuren. Die im Vergleich zum Basisszenario
gedampfte wirtschaftliche Aktivitat 2022 fihrt zu einer
verringerten Arbeitsnachfrage der Unternehmen. Da
es 2022 zu einer graduellen Verschlechterung der wirt-
schaftlichen Lage kommt sowie im Zuge der héheren Un-
sicherheit und in Erwartung des Produktionseinbruchs
im Jahr 2023, dirfte sich die verringerte Arbeitsnachfra-
ge weniger in der Arbeitszeit je Erwerbstéatigen, sondern
eher Uber weniger Neueinstellungen niederschlagen. Da
die Unternehmen davon ausgehen, dass der Produk-
tionseinbruch 2023 nur vortibergehend ist, wird der Ar-
beitsausfall iberwiegend Uiber eine reduzierte Arbeitszeit
je Beschéftigten — und eine damit verbundene massive
Ausweitung der Kurzarbeit — bewerkstelligt. Dadurch
kénnen die Unternehmen ihre Aktivitdt nach Ende der
Versorgungsknappheit rasch wieder hochfahren. Die Ins-
titute rechnen im Durchschnitt des Jahres 2023 mit einem
Kurzarbeiter-Beschéftigtenaquivalent von 725.000.5 Die
Erwerbstatigkeit fallt Ende des Jahres 2023 um 750.000
Personen niedriger aus als im Basisszenario. Die Arbeits-
losenquote steigt von durchschnittlich 5,2 % (2022) auf

5 Zum Vergleich: 2020 lag das Kurzarbeiter-Beschaftigtenaquivalent
bei knapp 1,2 Mio. Personen.
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6,0 % (2023) — im Basisszenario liegt sie in beiden Jahren
bei 5,0 %. Die Lohnentwicklung wird deutlich schwacher
ausfallen als im Basisszenario. Trotz der héheren Preis-
dynamik féllt der Verteilungsspielraum aufgrund der Re-
zession deutlich kleiner aus. Darlber hinaus werden die
Verdienste durch die massive Ausweitung der Kurzarbeit
vorUbergehend gedruckt.

Die konjunkturelle Krise belastet die 6ffentlichen Haus-
halte merklich. Verglichen mit dem Basisszenario fallen
hdéhere monetédre Sozialleistungen in Form von Arbeitslo-
sen- und Kurzarbeitergeld an. Die Einnahmen aus Steu-
ern und Beitragen fallen deutlich geringer aus. Umfang-
reiche KonjunkturmaBnahmen, wie finanzielle Hilfen an
besonders betroffene Branchen oder Unternehmen, sind
in dieser Prognose nicht beriicksichtigt. Analog zur Co-
ronakrise gehen die Institute allerdings davon aus, dass
die bestehenden Sonderregeln zur Kurzarbeit in Kraft
bleiben und die Sozialversicherungen im Krisenjahr 2023
Zuschisse vom Bund erhalten, um einen deutlichen
Anstieg der Beitragsséatze zu vermeiden. In der Summe
durfte das Defizit im Jahr 2022 etwas schwécher sinken
als im Basisszenario und 2023 in etwa auf das Niveau der
Coronakrise zurlickschnellen.

Ausblick

Der durch den Lieferstopp ausgeldste Wirtschaftsein-
bruch wird bis zum Ende des Prognosezeitraums noch
nicht wieder aufgeholt. Im Schlussquartal verbleibt ge-
geniiber dem Basisszenario eine Licke von rund 4 %.
Auch ein abermaliger Rickschlag im Winter 2023/2024

Analysen Ukrainekrieg

ist nicht auszuschlieBen. In der mittleren Frist durf-
te sich die Wirtschaftsleistung jedoch allm&hlich dem
Pfad anndhern, der auch fiir das Basisszenario gilt.
MaBgeblich hierflir ist das Produktionspotenzial, das
weniger durch die temporare Gaskrise als vielmehr da-
durch beeintrachtigt wird, dass Energie auf absehba-
re Zeit am Standort Deutschland merklich teurer sein
wird, als es sich vor dem Angriff Russlands auf die Uk-
raine darstellte. Denn die Entscheidung, unabhangig
von russischen Rohstofflieferungen zu werden, dirfte
auch dann noch Bestand haben, wenn sich die militari-
sche und politische Lage wieder beruhigt. Damit muss
sich ein Teil der Energieversorgung und der energiein-
tensiven Industrie neu ausrichten.
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Handelssanktionen - Wirkungen und

Nebenwirkungen

Lander setzen immer wieder Wirtschaftssanktionen gegen andere Nationen ein, um diese

zu einem bestimmten Handeln zu bewegen. Ein verandertes Verhalten soll dadurch erwirkt
werden, dass dem von der Sanktion betroffenen Land ein wirtschaftlicher Schaden zugefligt
wird. Er erhéht den Preis fur Handlungen, die als unerwiinscht angesehen werden. Dieser
Beitrag untersucht die 6konomischen Auswirkungen von Handelssanktionen auf die beteiligten
Volkswirtschaften und diskutiert diese in der aktuellen Situation mit Russland.

Eine Sanktion kann definiert werden als ,,ein Zwangsakt
..., der als Reaktion auf eine bestimmte Handlung oder
Unterlassung gesetzt wird“ (Hafner, 2016, 392). Denkbare
MaBnahmen sind unter anderem Einreiseverbote, das Ver-
bot technisches Wissen weiterzugeben oder technische
Unterstltzung bei erforderlichen Reparaturen zu leisten,
das Verbot von Finanztransaktionen und das Einfrieren
von Vermdgenswerten bis hin zum Verbot von Exporten
und Importen (Hafner, 2016, 369). Dieser Beitrag unter-
sucht zwei Sanktionen aus dem Bereich des internatio-
nalen Handels: Das Verbot, Waren und Dienstleistungen
in ein zu sanktionierendes Land zu exportieren, und den
Boykott von Waren aus diesem Land. Ziel dieser MaBnah-
men ist es, das sanktionierte Land von den 6konomischen
Vorteilen der internationalen Arbeitsteilung abzuschnei-
den (Smeets, 2018, 3). Damit werden die Kosten eines un-
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erwiinschten Handels flr diesen Staat erhoht. Die Erwar-
tung ist, dass dessen Regierung ihr Verhalten andert.

Auswirkungen eines Exportverbots auf das sanktionierte
Land

Um die Analyse zu vereinfachen, wird folgende Annah-
me getroffen: Das Land, gegen das sich das Export-
verbot richtet, stellt das betroffene Produkt nicht selbst
her. Es ist daher vollkommen auf die Exporte anderer
Lander angewiesen. Die Angebotsgerade setzt sich aus
den angebotenen Mengen verschiedener auslandischer
Anbieter:innen zusammen. Ohne Sanktionen ergibt sich
das Marktgleichgewicht Q_, (vgl. Abbildung 1).

Wenn nun eines der Exportlander seine Lieferungen redu-
ziert oder einstellt, bedeutet das fiir das Empfangerland
eine Verringerung des Gliterangebots. Die Angebotsgera-
de wird nach links verschoben. Die Verbraucher:innen im
Empfangerland kénnen nun nur noch eine geringere Giter-
menge konsumieren, flir die sie einen hdheren Preis zahlen
mussen. Wird als MaB flr die gesellschaftliche Wohlfahrt
das Konzept der Konsumentenrente gewahlt, I1&sst sich der
Wohlfahrtsverlust durch die blaue Flache darstellen.

Auswirkungen eines Exportverbots auf das
sanktionsverhangende Land

Wenn den Unternehmen eines Landes verboten wird, ein
bestimmtes Produkt in einem von einer Wirtschaftssank-
tion betroffenen Land zu verkaufen, bedeutet dies eine
Verschiebung der Nachfragegeraden nach links. Das Ex-
portverbot reduziert die Produzentenrente um die blaue
Flache in Abbildung 2.

Auch das Land, das eine Sanktion beschlieBt, zahlt so-
mit einen 6konomischen Preis. Getragen wird er vor allem
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Abbildung 1
Auswirkungen eines Exportverbots auf das
sanktionierte Land

Preis
(P)

Pneu

Pait

Quelle: eigene Darstellung.

von den Produzent:innen — also von den Eigentiimer:innen
der Unternehmen, die von den geringeren Exporten be-
troffenen sind, und von den dort beschéftigten Arbeits-
kraften. Wahrend sich flir die Beschaftigten Lohneinbu-
Ben oder sogar Arbeitsplatzverluste ergeben, erzielen die
Eigentimer:innen der Unternehmen geringere Kapital-
einkommen. Auch die Steuerzahler:iinnen kénnen an den
volkswirtschaftlichen Kosten dieser Handelssanktion be-
teiligt werden. Das ist der Fall, wenn die Ausgaben zur so-
zialen Abfederung der Folgen der Arbeitslosigkeit steigen
und diese von den Steuerzahler:innen finanziert werden.

Die Bedeutung von Angebots- und Nachfrageelastizitaten

Ob die Endverbraucher:innen im sanktionierten Land oder
die Anbieter:iinnen in dem sanktionsverhdngenden Land
starker unter der Sanktion leiden, hangt vom Verlauf der
Angebots- und der Nachfragegeraden ab. In Abbildung
3 wird eine Angebotsgerade mit zwei unterschiedlichen
Nachfragegeraden kombiniert. Bei einer steil verlaufenden
Nachfragegeraden ist der Rlickgang der Konsumentenren-
te im sanktionierten Land gréBer. Er entspricht der Flache
[P, Q, P, Q.. Bei einer flacher verlaufenden Nachfrageger-
aden entspricht er lediglich der blauen Flache [P, Q, P, Q,].

Eine steil verlaufende Nachfragegerade bedeutet, dass die
Konsument:innen ihre Nachfrage selbst bei einer relativ star-
ken Preiserhdhung nur geringfiigig einschrinken. Okono-
misch gesehen bedeutet dies, dass die Verbraucher:innen
schwer auf dieses Konsumgut verzichten kdnnen oder wol-
len. Es liegt eine preisunelastische Nachfrage vor. Analoge
Uberlegungen lassen sich mit Blick auf die exportieren-
den Unternehmen des sanktionsverhdngenden Landes
anstellen. Auch hier gilt, dass der Wohlfahrtsverlust bei
einer steil verlaufenden unelastischeren Angebotsgera-
den groBer ist als bei einem flachen Verlauf.
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Abbildung 2
Auswirkungen eines Exportverbots auf das
sanktionsverhdngende Land

Preis
P)

Pait

Pneu

Quelle: eigene Darstellung.

Die Bedeutung von Vorleistungen

Die 6konomischen Kosten, die der sanktionierten Volks-
wirtschaft wegen fehlender Importe entstehen, hangen
auch davon ab, ob es sich dabei um Konsumguter oder
um Vorleistungen bzw. Rohstoffe handelt. Gibt es fir Vor-
leistungen keine Substitute, kann es zu einer Produkti-
onsunterbrechung kommen, die wiederum weitreichende
6konomische Auswirkungen hat:

e Wenn die Produktion im Inland in einigen Unternehmen
nicht fortgefiihrt werden kann, kommt es dort zu Ent-
lassungen. Fir die betroffenen Beschéftigten ergeben
sich Einkommensreduzierungen.

e Eine Einkommensreduzierung stellt einen Kaufkraftverlust
dar. Daher missen die Haushalte ihre Konsumausgaben
einschranken. Fur die einheimischen Unternehmen der
Konsumguterindustrie bedeutet das UmsatzeinbuBen.
Die Unternehmen passen sich daran an und reduzieren
Produktion und Beschaftigung. Es kommt zu weiteren
Entlassungen, die wiederum Rlckgénge bei der gesamt-
wirtschaftlichen Konsumnachfrage nach sich ziehen.

e FUr die Verbraucher:innen im Inland kann es zu Versor-
gungsengpassen kommen, wenn bestimmte Konsum-
glter wegen fehlender Vorleistungen nicht mehr von
den einheimischen Unternehmen angeboten werden
kénnen und wenn ein Import wegen der verhangten
Sanktionen ebenfalls nicht mehr méglich ist.

e Sofern die von inldndischen Unternehmen hergestellten
Produkte von Unternehmen in Drittlandern als Vorleistung
eingesetzt werden, kann es auch in diesen Landern zu
Produktionsunterbrechungen kommen, obwohl die ver-
hangten Sanktionen gar nicht auf sie gerichtet sind.
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Abbildung 3

Bedeutung einer geringen Preiselastizitat der
Nachfrage fiir das sanktionierte Land

Preis XN1

(P) A
X" neu

XAalt

Quelle: eigene Darstellung.

Die Bedeutung von Drittlandern

Wenn es viele Drittlander gibt die ihre Produkte weiterhin
an das sanktionierte Land verkaufen, und wenn die An-
gebote dieser Lander ein Substitut flr die Exporte des
sanktionsverhdngenden Landes sind, ergeben sich ge-
gebenenfalls gar keine Wohlfahrtsverluste flr das sank-
tionierte Land: Es ersetzt den Exportausfall durch héhere
Importe aus anderen Landern, sodass sich die Versor-
gungssituation flr die Verbraucher:innen nicht verandert.
Gleiches gilt flir die Lieferung von Vorleistungen und Roh-
stoffen. Eine WohlfahrtseinbuBe ergibt sich, falls die Dritt-
l&nder ihre Produkte nur zu einem héheren Preis anbieten
kénnen als das Land, das nun keine Exporte mehr liefert.

Flr das sanktionsverhdngende Land hangt die Héhe des
Wohlfahrtsverlustes davon ab, ob die einheimischen Un-
ternehmen ihre Produkte an andere Lander verkaufen
kénnen oder nicht. Falls es auf dem Weltmarkt eine hinrei-
chend hohe Nachfrage nach den Produkten des sankti-
onsverhangenden Landes gibt, kbnnen die einheimischen
Unternehmen die Umsatzausfalle durch vermehrte Ex-
porte in andere Lander kompensieren. Die Produzenten-
rente bleibt unverdndert, wenn die produzierte Glitermen-
ge und der erzielbare Preis konstant bleiben.

Eine fUr das sanktionsverhdngende Land besonders un-
glnstige Situation stellt sich hingegen ein, wenn es selbst
keine Exportsteigerungen in Drittlander durchfiihren kann
und wenn zudem viele Drittldnder das sanktionierte Land
mit ihren Produkten versorgen. In diesem Fall wére die
Handelssanktion wirkungslos, weil das Versorgungsni-
veau im sanktionierten Land unverandert bleibt. Die Un-
ternehmen des sanktionsverhdngenden Landes tragen
hingegen die wirtschaftlichen Folgen des Exportverbots.

Mittel- und langfristige Effekte flUr das sanktionierte Land

Die mithilfe der grafischen Analyse skizzierten 6konomi-
schen Konsequenzen eines Exportverbots beschreiben
dessen kurzfristige Effekte. Mittel- und langfristig gibt es
fir ein sanktioniertes Land mehr Mdglichkeiten, sich an
ein Exportverbot anzupassen. Das betrifft vor allem die
Maoglichkeit, das nicht mehr gelieferte Produkt durch al-
ternative Produkte zu ersetzen.

Eine Substitutionsmaoglichkeit besteht darin, das betref-
fende Produkt im eigenen Land herzustellen. Diese An-
passung der einheimischen Produktionsméglichkeiten
kostet jedoch Zeit. Das gilt insbesondere, wenn es im
Inland bisher keine Unternehmen gibt, die das Produkt
herstellen. In diesem Fall missten komplett neue Produk-
tionsanlagen errichtet werden. Das setzt voraus, dass die
inlandischen Unternehmen Zugang zu den technologi-
schen Grundlagen bzw. dem Know-how dieser Produk-
tionsprozesse haben. Zudem braucht es entsprechend
qualifizierte Fachkrafte. Alternativ kann das sanktionierte
Land seine Handelsbeziehungen anpassen und auf Zu-
lieferbetriebe aus anderen Landern zuriickgreifen. Die-
se Strategie funktioniert, wenn die Sanktionen von einer
GroBzahl weiterer Nationen nicht mitgetragen werden.

Wegen dieser Anpassungsmoglichkeiten nimmt die Effek-
tivitdt von Sanktionen im Zeitablauf ab. So gibt es empiri-
sche Untersuchungen, die darauf schlieBen lassen, dass
eine Wirtschaftssanktion vor allem in den beiden ersten
Jahren nach ihrer Einfiihrung wirksam ist (Smeets 2018,
7). Dennoch kann die Abtrennung von den internationalen
Handelsbeziehungen auch langerfristige negative Konse-
quenzen fir die sanktionierte Volkswirtschaft haben:

e Problematisch wird es flir ein sanktioniertes Land,
wenn es auch mittel- und langfristig keine Substituti-
onsmoglichkeiten hat. Wenn es sich bei den nicht mehr
gelieferten Produkten um Technologien und moderne
Maschinen handelt, kommt es in dem sanktionierten
Land zu einer dauerhaften Schwachung der Produkti-
onskapazitaten. Das wirkt sich negativ auf die langfris-
tigen Beschaftigungs- und Einkommenschancen der
einheimischen Bevolkerung aus.

e Die Unterbrechung der Handelsbeziehungen mit dem
Ausland kann zur Folge haben, dass internationale
Kapitalanleger:innen ihr Kapital aus diesem Land ab-
ziehen. Wenn das sanktionierte Land bestimmte Ex-
porte nicht mehr durchfiihren kann, bedeutet das Um-
satz- und Gewinneinbriiche fir die davon betroffenen
Unternehmen. Sofern auslandische Investor:iinnen an
diesen Unternehmen beteiligt sind, kann der beflrch-
tete Gewinnriickgang ein Motiv sein, ihr Kapital aus
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dem Land abzuziehen. Damit kommt es in dem sank-
tionierten Land zu einer Kapitalknappheit. Diese kann
Investitionen verhindern und damit ebenfalls die lang-
fristigen Beschéftigungs- und Einkommenschancen
der einheimischen Bevdlkerung beeintrachtigen.

e Selbst wenn die Handelssanktionen nur temporérer
Natur sind — also nach der erwinschten politischen
Handlungsé&nderung wieder zuriickgenommen wer-
den —, kdnnen sich daraus langfristige wirtschaftliche
Schaden fir das sanktionierte Land ergeben. Das
ist z.B. der Fall, wenn sich die Unternehmen aus den
sanktionsverhdngenden Landern im Sanktionszeit-
raum neue Handelspartner:innen gesucht haben. So-
fern langfristige Liefervertrdge unterzeichnet wurden,
werden die Unternehmen an diesen festhalten, selbst
wenn sie ihre Produkte nach Beendigung der Sankti-
onen wieder in das sanktionierte Land liefern durfen.

Auswirkungen eines Importverbots

Die sich aus einem Importboykott ergebenden Wohlfahrts-
effekte sind die spiegelbildlichen Effekte eines Exportver-
bots. Wenn gegen ein Land ein Importboykott verhdngt
wird, bedeutet das flir das sanktionierte Land den erzwun-
genen Verzicht auf Exporterldse, denn die Nachfrage nach
den Produkten der exportierenden Unternehmen sinkt.
Diese Situation wurde in Abbildung 2 analysiert.

Fir das sanktionsverhdngende Land ergibt sich der Ausfall
ausléandischer Produkte, also die in Abbildung 1 dargestell-
te Situation. Wichtig flr die Hohe der wirtschaftlichen Kos-
ten, die dem sanktionsverhdngenden Land entstehen, ist,
ob es sich bei den Importen um Konsumgtiter handelt oder
um Vorleistungen, auf die die einheimischen Unternehmen
angewiesen sind. Letzteres kann zu Stérungen der Pro-
duktion im Inland flhren. Die volkswirtschaftlichen Kosten
beschrénken sich dann nicht nur auf den Wert der impor-
tierten Vorleistungen. Hinzu kommen die Produktions- und
Einkommensausfélle, die in inlandischen Unternehmen ent-
stehen, wenn dort die Produktion wegen der fehlenden Vor-
leistungen, Einzelteile und Rohstoffe zum Erliegen kommt.

AuBenhandel, Wechselkurs und Zinsniveau im
sanktionierten Land

Die sanktionsbedingten Verdnderungen der Handelsbe-
ziehungen haben Auswirkungen auf den Wert der Wah-
rungen der involvierten Lander, also auf den Wechselkurs.

Wenn die Exporte des sanktionierten Landes wegen eines
Boykotts zurlickgehen, bendtigt der Rest der Welt weniger
Einheiten der Wahrung dieses Landes. Grund flir diesen
Zusammenhang ist, dass die Produkte eines Landes letzt-
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endlich in dessen Wahrung bezahlt werden missen, well
die Unternehmen ihre Lohne, Mieten, Pachten, Steuern
etc. in ihrer Landeswéahrung bezahlen. Es kommt daher zu
einer geringeren Nachfrage nach der Wahrung des sankti-
onierten Landes und somit zu deren Abwertung. Diese hat
wiederum weiterreichende 6konomische Konsequenzen:

e Die Abwertung der eigenen Wéahrung ist zugleich eine
Aufwertung der Wahrungen des Auslands. Das sank-
tionierte Land muss nun fiir seine Importe, die in der
Wéhrung des Auslands bezahlt werden, mehr Einhei-
ten der eigenen Wahrung hergeben. Das bedeutet
auch, dass das sanktionierte Land mehr Einheiten sei-
ner Exportgtliter hergeben muss, um eine Einheit eines
Importgutes zu erhalten. Das reale Austauschverhélt-
nis (die sogenannten Terms of Trade) des sanktionier-
ten Landes sinkt. Der einheimischen Bevdlkerung ste-
hen weniger Giter zur Verfligung, ihre Versorgungsla-
ge verschlechtert sich.

e Die Abwertung der eigenen Wahrung erhoht die Preise
der importierten Produkte. Dieser Preisanstieg bewirkt
einen Anstieg des Preisniveaus im sanktionierten Land.
Die Kaufkraft der einheimischen Bevodlkerung sinkt.

e Eine Kombination aus Abwertung und steigender Infla-
tion ist ein Motiv, Kapital aus dem sanktionierten Land
abzuziehen. Die einheimischen Birgeriinnen kdnnen
sich durch eine Anlage ihrer Ersparnisse im Ausland
vor der inflationsbedingten Verringerung ihres Realver-
mogens schitzen und zudem einen aufwertungsbe-
dingten Vermdgenszuwachs realisieren. Auslandische
Anleger:innen vermeiden durch ihren Kapitalabzug ei-
nen abwertungsbedingten Vermdgensverlust. Der Ka-
pitalabzug verringert das Kapital- und Kreditangebot
im sanktionierten Land und verschlechtert daher die
Finanzierungskonditionen. Die Folge sind geringere
Investitionen, die sich negativ auf die Beschéftigungs-
und Einkommenschancen auswirken kénnen.

e Zur Verhinderung einer Kapitalflucht muss die Zen-
tralbank des sanktionierten Landes ihren Leitzins er-
hoéhen. Héhere Zinsen kénnen den Abzug des Kapitals
verhindern, wenn im Ausland so geringe Zinsen gebo-
ten werden, dass die Zinseinnahmen hoher sind als die
erwarteten inflations- und abwertungsbedingten Ver-
maogensverluste. Allerdings schwéachen héhere Zinsen
die Investitionstatigkeiten.

Insgesamt ist somit festzuhalten, dass Handelssankti-
onen dem sanktionierten Land — zusétzlich zu Verlusten
an Konsumenten- und Produzentenrente — auch Uber eine
Abwertung der heimischen Wahrung sowie hdhere Preise
und Zinsen wirtschaftliche Schaden zufiigen.
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Empirie zu den Wirkungen von Sanktionen

Empirische Untersuchungen belegen deutliche Produk-
tionsrlickgdnge und damit Wohlfahrtsverluste als Folge
von Sanktionen. Eine Auswertung von 68 sanktionierten
Landern im Zeitraum von 1976 bis 2012 von Neuenkirch
und Neumeier (2015, 111) zeigt einen Riickgang des Brut-
toinlandsprodukts (BIP) in diesen Léndern in Folge der
Sanktionen von mehr als 2 Prozentpunkten. Bei beson-
ders weitreichenden und umfangreichen Sanktionen be-
tragt der Rickgang des BIP mehr als 5 Prozentpunkte. Bei
einem Rlckgang in dieser GréBenordnung spricht man
von einer Rezession. Wie eine Auswertung von 158 Lan-
dern im Zeitraum von 1960 bis 2016 unter Beteiligung der
gleichen Autoren zeigt, entfalten sich die 6konomischen
Auswirkungen der Sanktionen binnen zwei Jahren ab
dem Erlass der Sanktionen. Dem Riickgang der Produk-
tion folgt zeitgleich ein Riickgang im Konsum in &hnlicher
Hohe. Der Rickgang in den Investitionen — mit Ausnahme
von Auslandsinvestitionen, die ebenfalls beginnend mit
dem Erlass der Sanktionen zurlickgehen - setzt hingegen
erst im zweiten Jahr nach Erlass der Sanktionen ein (Gut-
mann et al., 2021). Die 6konomischen Auswirkungen von
Sanktionen sind anhaltend. Der Riickgang in der Produk-
tion im sanktionierten Land ist fir zumindest zehn Jahre
beobachtbar (Neuenkirch und Neumeier, 2015, 111). Der
6konomische Schaden akkumuliert sich entsprechend
Uber die Zeit und kann nicht wieder kompensiert werden.

Zusammenfassend ist festzuhalten, dass die oben skiz-
zierten ©6konomischen Auswirkungen von Sanktionen
durch empirische Evidenz belegbar sind und auch in der
langen Frist zu 6konomischen Schaden fihren. Die Hohe
der 6konomischen Effekte unterscheidet sich dabei von
Fall zu Fall stark flr das jeweilige sanktionierte Land und
ist von den ebenfalls oben diskutierten Faktoren abhangig.

Erfolg von Sanktionen

Bei den Wirkungen von Handelssanktionen ist zwischen
den 6konomischen und den politischen Effekten zu unter-
scheiden. Das wirtschaftliche Ziel von Handelssanktionen
ist, dem sanktionierten Land Produktions- und Einkom-
menseinbuBen zuzufligen. Ob dieses Ziel erreicht wird,
hangt von zahlreichen Rahmenbedingungen ab. Dazu ge-
horen vor allem die folgenden (Zweynert, 2014, 606 f.):

e Die GroBe der sanktionierten Volkswirtschaft: Je gro-
Ber eine Volkswirtschaft ist, desto groBer ist deren Bin-
nenmarkt und desto weniger ist das Land auf Importe
angewiesen.

e Die Geschlossenheit der sanktionsverhdngenden Staa-
tengemeinschaft: Je mehr Lénder sich an den Sank-

tionen beteiligen, desto geringer sind die Ausweich-
moglichkeiten flir das sanktionierte Land und desto
groBer sind die wirtschaftlichen Schaden. Bezliglich
des Zusammenhalts der Staatengemeinschaft besteht
jedoch die Gefahr eines Trittbrettfahrerverhaltens: Die
Vermeidung der volkswirtschaftlichen Kosten, die sich
flir sanktionsverhangende Volkswirtschaften ergeben,
stellt einen Anreiz dar, sich nicht an den Sanktionen zu
beteiligen. Stattdessen wird darauf vertraut, dass die
Sanktionen der Ubrigen Lander ausreichen, um eine
politische Verhaltensanderung zu erwirken. Das ermdg-
licht der sanktionierten Volkswirtschaft Ausweichreak-
tionen, die den wirtschaftlichen Schaden verringern.

e Die Starke und Schnelligkeit der Sanktionen: Je mehr
Konsumguiter, Vorleistungen und Rohstoffe von den
verhdngten Handelssanktionen betroffen sind, desto
groBer sind die wirtschaftlichen Schaden. VergréBert
werden die Kosten, wenn es zuséatzliche Sanktionen
gibt, also z.B. das Verbot von Technologietransfers, der
Ausschluss vom internationalen Zahlungsverkehr, das
Einfrieren von staatlichen und privaten Auslandsver-
mogen des sanktionierten Staates etc. Mit Blick auf die
Handelssanktionen missen diese schnell umgesetzt
werden, damit das sanktionierte Land keine Vorkehrun-
gen treffen kann, also z.B. aus dem Ausland bendtigte
Hightech-Produkte und Rohstoffe auf Vorrat kauft und
somit einen ausreichend groBen Lagerbestand hat.

e Abhéangigkeit des sanktionierten Landes von den be-
troffenen Produkten: Je gréBer der Anteil der von einem
Importboykott betroffenen Produkte an den Gesamtex-
porten des sanktionierten Landes ist, desto hdher ist
der wirtschaftliche Schaden flr das sanktionierte Land.
Bei einem Exportembargo ist der wirtschaftliche Scha-
den im sanktionierten Land hoch, wenn das Land fir
diese Produkte keine Substitute hat und die auslandi-
schen Produkte eine wichtige Rolle fiir die Versorgung
der einheimischen Bevdlkerung haben (also z.B. Medi-
kamente, Nahrungsmittel und Energie) bzw. Vorproduk-
te flir die Produktion von existenziellen Produkten sind.

Sofern die Voraussetzungen flir hohe wirtschaftliche
Schaden im sanktionierten Land nicht gegeben sind, ist
die 6konomische Wirksamkeit von Sanktionen gering.

Hinzu kommen gegebenenfalls weitere Einflussfaktoren,
die die wirtschaftliche Entwicklung des sanktionierten
Landes pragen. Dies war beispielsweise bei den Sank-
tionen im Kontext der Krimannexion durch Russland im
Mérz 2014 der Fall. Zwar kam es nach deren Verhangung
in Russland 2014 und 2015 zu einer Rezession wie Ab-
bildung 4 zeigt. Sie ist allerdings nur zum Teil auf diese
Sanktionen zuriickzufiihren. Viel gravierender war der Ol-
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preisverfall 2014/2015, der fir die rohstoffabhangige rus-
sische Volkswirtschaft wesentlich starkere Auswirkungen
hatte als die verhdngten Wirtschaftssanktionen (Fischer,
2017, 4; Smeets, 2018, 8; Korhonen, 2019, 19).

Wéhrend die wirtschaftlichen Effekte von Handelssankti-
onen empirisch einigermaBen gut quantifizierbar sind, ist
dies mit Blick auf die politischen Reaktionen des sanktio-
nierten Landes weniger gut mdglich. Ein Grund dafiir ist,
dass sich kein kontrafaktisches Szenario berechnen lasst
(Christen und Felbermayr, 2022, 70). Bezlglich der dko-
nomischen Wirkungen einer Handelssanktion kann die
beobachtete Wirtschaftsentwicklung mit einer hypothe-
tischen Entwicklung verglichen werden, die sich in dem
sanktionierten Land ergeben héatte, wenn keine Sanktio-
nen verhangt worden waren. Dies lasst sich mithilfe von
volkswirtschaftlichen Modellen berechnen. Fiir politische
Entscheidungen gibt es derartige Modelle nicht, womit
eine kausale Identifikation des politischen Erfolgs von
Sanktionen kaum maéglich ist. Ein zweiter Grund fir die
geringen Nachweismdglichkeiten der politischen Erfolge
von Handelssanktionen besteht darin, dass diese Sank-
tionen in der Regel Teil eines umfassenden politischen
Ansatzes zu Verénderung des Verhaltens eines anderen
Staates sind. Falls der sanktionierte Staat also tatsach-
lich sein Verhalten andert, kann das selten einer einzelnen
politischen MaBnahme - also z.B. einem Exportverbot —
zugschrieben werden (Wissenschaftliche Dienste Deut-
scher Bundestag, 2020, 13). SchlieBlich ist zu berlck-
sichtigen, dass Handelssanktionen zwar die erwlinschten
6konomischen Schaden in dem sanktionierten Land her-
vorrufen kdénnen, die Unterstlitzung der politischen Fih-
rung durch die einheimische Bevolkerung mdglicherweise
aber dennoch steigt. In diesem Fall ruft die wirtschaftliche
Sanktion gegebenenfalls sogar das Gegenteil der anvi-
sierten politischen Reaktion hervor (Hafner, 2016, 411).

Angesichts der hohen Anforderungen an den wirtschaft-
lichen Erfolg von Sanktionen und der methodischen
Probleme beim empirischen Nachweis ihres politischen
Erfolgs ist die Literatur bezliglich des politischen Erfolgs
von Wirtschaftssanktionen eher skeptisch. Die empi-
rische Analyse der Wirkung von Sanktionen kommt zu
dem Ergebnis, dass die Erfolgsrate der untersuchten
Sanktionsfalle zwischen 5% und 34 % liegt (Hafner,
2016, 412; Wissenschaftliche Dienste Deutscher Bun-
destag, 2020, 12 und die dort angegebene Literatur).
Hafner kommt daher zu einer erntichternden Einschat-
zung: ,,Die Literatur hegt groBe Zweifel an der Wirksam-
keit von derartigen Sanktionen. Als erfolgreich gelten
lediglich die Sanktionen gegen den Irak und Libyen, als
diese Staaten einerseits auf den Einsatz von Giftwaffen
und andererseits auf die Produktion von Nuklearwaffen
verzichteten“ (Hafner, 2016, 411).
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Abbildung 4
Entwicklung des BIP von Russland und der EU sowie
die Entwicklung des Rohdlpreises (Brent)
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Ausblick auf die Erfolgsaussichten der aktuellen
Sanktionen gegen Russland

Die bisher gegen Russland verhdngten Wirtschaftssankti-
onen sind mit Blick auf die betroffenen Wirtschaftsbereiche
und die beteiligten sanktionsverhdngenden Staaten durch-
aus geeignet, der russischen Volkswirtschaft hohe wirt-
schaftliche Schaden zuzufligen. Vor allem die Geschlos-
senheit der internationalen Staatengemeinschaft lasst dies
erwarten. Hinzu kommt, dass Russland trotz seiner GroBe
von hochwertigen Produkten aus dem Ausland abhangig
ist. Zu nennen sind vor allem Maschinen, Fahrzeuge und
elektronische Waren (DIHK Dusseldorf, 2020, 6).

Hohe 6konomische Schéden sind auch deshalb zu erwar-
ten, weil neben Import- und Exportbeschréankungen wei-
tere Wirtschaftssanktionen verhangt wurden:

e Eine MaBnahme ist der Ausschluss einiger russischer
GroBbanken aus der Society for Worldwide Interbank
Financial Telecommunication (SWIFT). Dies erschwert
die Abwicklung von Exporten und Importen maBgeblich.

e Um die Einnahmeausfélle aus dem eigenen Export-
geschaft auszugleichen, kénnte Russland Teile seiner
Gold- und Devisenreserven verkaufen. Deren Wert
liegt gegenwartig bei rund 630 Mrd. US-$. Mit diesen
Reserven kdnnte Russland prinzipiell seine Importe fur
zwei Jahre finanzieren. Allerdings ist nicht klar, in wel-
chem Umfang Russland tatsachlich auf diese Reser-
ven zugreifen kann. GroBe Teile der Devisenreserven
und Wertpapiere sind in La&ndern deponiert, die Sankti-
onen gegen die russische Zentralbank erhoben haben
(Engerer, 2022, 1-3).

e Neben den staatlichen Wirtschaftssanktionen haben
viele private Unternehmen ihre Geschéaftsbeziehun-
gen zu Russland vorerst eingestellt. Dazu gehoért auch,
dass die Produktion von Filialen dieser Unternehmen
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in Russland ausgesetzt wird. Gleichzeitig unterbleiben
weitere Investitionen bzw. kommt es sogar zu einem
Kapitalabzug.

Einige Folgen dieser Sanktionen auBerten sich unmittel-
bar nach deren Verkiindung. Das betrifft insbesondere
den Wert der russischen Wéhrung. In den Wochen und
Monaten vor dem Angriff auf die Ukraine mussten fir
1 Euro 85 bis 90 Rubel bezahlt werden. Mitte Méarz 2022
lag der Preis flir 1 Euro hingegen bei 145 Rubel. Das Spie-
gelbild dieser Euroaufwertung ist eine kraftige Abwertung
des Rubels. Um die damit einhergehende drohende Ka-
pitalflucht zu verhindern, hob die russische Zentralbank
den Leitzins am 28. Februar von 9,5 % auf 20 % an.

Allerdings weisen die bisher verhdngten Sanktionen auch
Schwéchen auf. Die fir Russland wichtigen Exporte von
fossiler Energie gehen weiter. Ldnder wie China, Indien
oder Kasachstan kdnnen als unterstitzende Drittstaaten
einspringen — sowohl als Abnehmer russischer Produkte
als auch als Lieferanten wichtiger Glter und Vorleistungen.
Zudem sind nicht alle Banken und Uberweisungen aus dem
SWIFT-System ausgeschlossen (Grozinger, 2022, 156).

Jenseits der wirtschaftlichen Schaden fiir Russland spielen
zwei weitere Erwagungen eine wichtige Rolle fir den ange-
strebten politischen Erfolg, also die Beendigung des Angriffs
auf die Ukraine. So ist denkbar, dass die russische Bevol-
kerung durch die MaBnahmen der sanktionsverhdngenden
Staaten zusammengeschweiBt wird. Wenn die Zustimmung
zum Regime steigt, wird eine Beendigung der Kampfhand-
lungen unwahrscheinlicher. Darliber hinaus ist fraglich, ob
Putin und die russische Flhrung ihre Entscheidung von den
o6konomischen Kosten abhangig machen. Falls nicht, blei-
ben Sanktionen politisch gesehen wirkungslos.

Um die Erfolgsaussichten zu erhdhen, sind daher wei-
tere Sanktionen sinnvoll, die sich direkt gegen die
Unterstiitzer:innen des Systems Putin richten. Grézinger
schlagt in diesem Kontext z.B. Visa-Verweigerung flr rus-
sische Staatsblrger:iinnen vor — mit Ausnahme von den
Personengruppen, die den Kern einer kritischen russischen
Zivilgesellschaft bilden kénnten, also allen voran von Stu-
dierenden, Wissenschaftler:innen, Journalist:iinnen und
Kinstler:innen. Diese MaBnahme tréfe vor allem die rei-

chen Haushalte, die dann z.B. auf Urlaubsreisen verzichten
missten, was fiir sie einen splrbaren Verlust an Lebens-
qualitdt bedeuten wirde. Hilfreich kdnnten zudem Sankti-
onen gegen die russische Oligarchie sein, die Putin unter-
stiitzt, also beispielsweise ein Einfrieren ihrer Auslandsver-
mogen und die Beschlagnahmung von physischen Vermo-
gen wie Immobilien und Jachten (Grézinger, 2022, 156).

Doch selbst wenn der politische Erfolg der Sanktionen frag-
lich ist, senden sie dennoch ein starkes politisches Signal
aus: Sie zeigen, dass die sanktionsverhdngenden Staaten
bereit sind, selbst Kosten zu tragen, um das sanktionierte
Land zu einer Verhaltensdnderung zu bewegen. Das ist ein
wesentlich stérkeres Signal als bloBe politische Erklarungen
(Smeets, 2018, 9). Zudem haben Sanktionen damit auch
einen abschreckenden Charakter fir andere Staaten, die
maoglichweise ahnliche unerwiinschte Handlungen planen.
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AuBere Sicherheit und Fliichtlingsschutz
als gesamteuropaische offentliche Guiter

Der Ukrainekrieg veréndert die Lage in Europa grundlegend. Die Militdrausgaben steigen nun
seit langem wieder an und die Abhangigkeit von fossilen Energietragern wird offensichtlich.
Die erwartete Zahl der Gefliichteten wird die der Jugoslawien- und Syrienkriege vermutlich bei
weitem Ubersteigen. Damit steht die EU vor groBen Herausforderungen. Sie muss gleichzeitig
die geopolitische Bedrohung durch Russland, die daraus folgende Migrationswelle sowie den

Umbau hin zu einer klimaneutralen Industrie bewaltigen.

Mit dem Uberfall Russlands auf die Ukraine am 24. Fe-
bruar 2022 endet eine lange Friedensperiode in Europa.
Die Zeit seit dem Fall der Berliner Mauer am 9. November
1989 war von einem drastischen Absinken der Militaraus-
gaben gepragt. West-Deutschland hat in den 30 Jahren
vor dem Mauerfall jahrlich etwa 3,3 % seiner Wirtschafts-
leistung flr die Verteidigung ausgegeben, in den 30 Jah-
ren nach der Wiedervereinigung hat sich dieser Wert auf
etwa 1,4 % pro Jahr mehr als halbiert. Auch die USA ha-
ben ihre Verteidigungsausgaben von durchschnittlich
7,2 % wahrend des Kalten Krieges auf aktuell 3,3 % deut-
lich reduziert. Die Entwicklung der deutschen und US-
amerikanischen Militdrausgaben von 1955 bis 2020 sind
in Abbildung 1 dargestellt.

Durch das Ende des Kalten Krieges hat Deutschland seit
1990 durch diese ,Friedensdividende“ kaufkraftberei-
nigt mehr als zwei Billionen Euro an Verteidigungsaus-
gaben eingespart, was knapp 60 % der aktuellen Wirt-
schaftsleistung entspricht. Dadurch entstanden hohe
Wohlstandsgewinne fiir die Gesellschaft, da diese Mittel
fir produktive Investitionen wie beispielsweise Bildung
oder Infrastruktur eingesetzt werden konnten. Laut einer
quantitativen Untersuchung von Alamir et al. (2022) wére
das weltweite BIP 2014 um 12 % hoher gewesen, wenn
es seit 1970 keine Kriege zwischen Staaten oder gewalt-
same innerstaatliche Konflikte gegeben hétte. Der Sieg
von offenen Gesellschaften und liberalen Demokratien
schien seit dem Ende des Zweiten Weltkriegs zumindest
im Westen gesichert. Aber schon 1945 hat Karl Popper
in seinem Hauptwerk ,Die offene Gesellschaft und ihre
Feinde", angestoBen durch den im Méarz 1938 erzwunge-
nen Anschluss Osterreichs an das nationalsozialistische
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Deutsche Reich, die Notwendigkeit der Verteidigung von
liberalen Ideen betont.

Fiskalische Zeitenwende

Durch die aktuelle Bedrohungslage in der Ukraine wurde
nun auch fiskalisch eine Zeitenwende eingeleitet. Im Jahr
2021 hat Deutschland rund 47 Mrd. Euro (knapp 1,5 % des
BIP) fUr Verteidigung ausgegeben. Dabei entfallt der gréB-
te Teil auf Personalausgaben und Versorgungsanspriiche
(ca. 41 %). Nur 18,5% werden fiir die Beschaffungen von
neuen Waffen und Fahrzeugen ausgegeben und 3,5 % fiir
Forschung und Entwicklung (IW, 2022). Das geplante Son-
dervermédgen von 100 Mrd. Euro wird die deutschen Ver-
teidigungsausgaben in den nachsten Jahren von aktuell
1,5 % auf mindestens 2 % des BIP anheben, ein Wert, den
Deutschland zuletzt 1991 erreicht hat. Die Finanzierung
Uber ein Sondervermdgen ist jedoch intransparent und
verstdBt gegen die Prinzipien der Haushaltswahrheit und
-klarheit. Zudem stellt sich jetzt die Frage, welche Ausga-
ben aus dem urspringlichen Haushaltsplan und welche
aus dem Sondervermdgen bestritten werden sollen. Mit
dem Sondervermogen wird die Schuldenregel unterlaufen,
denn die geplanten 100 Mrd. Euro werden 2022 finanzwirk-
sam und nicht in den Folgejahren, in denen die Schulden-
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Abbildung 1
Militarausgaben in Deutschland und USA
in % des BIP
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Quelle: eigene Darstellung. Datenquelle: SIPRI.

regel wieder gelten soll. Transparenter wére es gewesen,
wenn der Bund die Verteidigungsausgaben im Kernhaus-
halt gegenlber dem Haushaltsansatz um die bestehende
Differenz zum NATO-Ziel in Héhe von 2% des BIP erhdht
hatte. Dies ware langfristig kalkulierbarer, denn spatestens
2026 wird — konstante Verteidigungsausgaben von 2 % des
BIP vorausgesetzt — das Sondervermédgen aufgebraucht
sein. Nach Erhdhung der Verteidigungsausgaben auf das
NATO-Ziel wird Deutschland nach den USA und China das
Land mit den dritth6chsten absoluten Verteidigungsaus-
gaben weltweit sein, wenn die Ausgaben der anderen Lan-
der konstant bleiben. Im Jahr 2020 lagen Indien, Russland
und GroBbritannien noch vor Deutschland (vgl. Tabelle 1).

Auch die EU vollzieht einen fiskalischen Paradigmen-
wechsel, denn mit dem EU-Haushalt werden nun erst-
mals Ausgaben flr Waffen finanziert. Angesichts dieser
Entwicklungen stellt sich die Frage, ob eine stérkere Ver-
lagerung der Verteidigungsaufgaben auf die EU-Ebene
6konomisch sinnvoll ist. Die im Vergleich zu China ahnlich
hohen absoluten Ausgaben der EU (vgl. Tabelle 1) sugge-
rieren, dass dies durchaus effizient sein konnte. Beriick-
sichtigt man die Bevdlkerungszahlen in China im Ver-
gleich zur EU, wird deutlich, dass sich die Ausgaben pro
Kopf wesentlich unterscheiden: China wendet etwa 175
US-$ pro Einwohner:in auf, wéahrend in der EU knapp 521
US-$ pro Kopf ausgegeben werden. Obwohl Russland
4,3 % des BIP fir sein Militar ausgibt, sind dies aufgrund

Tabelle 1
Militdrausgaben einzelner Lander im Jahr 2020

Militdrausgaben (2020)

Land in Mrd. US-$ in % des BIP in US-$/Einwohner
1. USA 778,2 3,7 2.351,10
2. China 252,3 1,7 175,3
EU-27 232,8 1,6 520,8
(8.) Deutschland 73,4* 2,0* 876,2*
3. Indien 72,9 2,9 52,8
4. Russland 61,7 4,3 422,9
5. GroBbritannien 59,2 2,2 872,6
6. Deutschland 52,8 1,4 629,8
7. Frankreich 52,7 21 808,1
8. Japan 491 1,0 388,6

“geplante Ausgaben firr das Jahr 2022 (2 % des BIP von 2020, umgerech-
net zu einem Wechselkurs von 1 Euro: 1,09 US-$).

Quelle: eigene Darstellung. Datenquelle: SIPRI.

der relativ geringen Wirtschaftsleistung nur 422 US-$
pro Einwohner:in. Spitzenreiter bei den Pro-Kopf-Ausga-
ben sind die USA mit einem Betrag von 2.351 US-$ pro
Einwohner:in. Deutschlands Pro-Kopf-Ausgaben wirden
bei einer Erhéhung der Verteidigungsausgaben auf 2%
des BIP von 630 US-$ (2020) auf 876 U-$ (2022) steigen.

Anstelle von 27 einzelnen Armeen mit jeweiligen Abwehr-
und Waffensystemen kénnte man in der EU GréBenvortei-
le nutzen (z. B. reduzierte administrative Kosten, optimier-
te Beschaffung, etc.). Des Weiteren wére dies ein nachs-
ter Schritt in Richtung Integration. Seit dem Scheitern der
geplanten Europédischen Verteidigungsgemeinschaft im
August 1954 durch den Einspruch der franzdsischen Na-
tionalversammlung hat sich auf diesem Gebiet nichts We-
sentliches mehr getan. Man hat sich in Europa auf die NA-
TO und den US-amerikanischen Schutzschirm verlassen.

Gesamteuropaische o6ffentliche Giiter

Die duBere Sicherheit ist ein gesamteuropéisches 6ffentli-
ches Gut, das am effizientesten gemeinsam zu bewirtschaf-
ten ist. Als Standardbeispiele flr 6ffentliche Gliter gelten
die innere und duBere Sicherheit. Dabei umfasst die innere
Sicherheit die Rechtsordnung und die Durchsetzbarkeit von
Eigentumsrechten, was als Grundlage flr das Funktionie-
ren von Markten gilt. Unter der &uBeren Sicherheit versteht
man den Schutz eines Staates oder einer Staatengruppe
vor militdrischen Bedrohungen. Eine gravierende Stdrung
der duBeren Sicherheit, wie aktuell durch den russischen
Angriff auf die Ukraine, kann zu einem Zusammenbruch von
Markten und damit der Versorgung der Bevolkerung mit
beispielsweise Nahrungsmitteln und Medikamenten flhren.
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Im Extremfall fihrt der Verlust der duBeren Sicherheit zu ei-
nem Verlust der eigenen Staatlichkeit.

Offentliche Giiter sind durch zwei Merkmale charakterisiert.
Erstens kann niemand von deren Konsum ausgeschlossen
werden (sogenannte Nicht-AusschlieBbarkeit). Somit sind
keine potenziellen Nutzenden bereit, einen Marktpreis zu
bezahlen, da sie das Gut auch kostenlos konsumieren kon-
nen. Das Vorliegen von Nicht-AusschlieBbarkeit verhindert
somit, dass auf dem Markt flir dieses Gut ein Preis erziel-
bar ist, was wegen mangelnder Anreizwirkung keine priva-
te Produktion dieses Gutes zur Folge hat. Bei rein 6ffent-
lichen Gutern sind die Kosten flr die Bereitstellung durch
den Markt prohibitiv hoch; dieses ,Marktversagen” fihrt
zum Angebot 6ffentlicher Glter des Staats.

Dabei hat Nicht-AusschlieBbarkeit zwei Aspekte: Zum ei-
nen sind dies eigentumsrechtliche Regelungen, zum an-
deren ist es die vorhandene Ausschlusstechnologie. Letzt-
endlich ist jedoch nicht die theoretische Md&glichkeit des
Ausschlusses entscheidend, sondern dessen Kosten bei
der Umsetzung. Die Wirksamkeit der auBeren Sicherheit
kann nicht auf bestimmte Personengruppen beschrankt
werden: Der Staat hat keine Mdglichkeit, Blirger:innen, die
nicht bereit oder fahig sind, flr die auBere Sicherheit zu
bezahlen, aus dem Land und damit dem Schutzbereich
des Gutes auszuweisen.

Die zweite Eigenschaft, die eine effiziente Allokation durch
den Markt verhindert, ist die sogenannte Nicht-Rivalitat
im Konsum. D.h., durch die Nutzung einer Person wird
der Konsum anderer Nachfragender nicht eingeschrankt,
solange freie Kapazitaten zur Verfligung stehen. Ein rein
privates Gut hingegen ist dadurch gekennzeichnet, dass
ein Mehrkonsum dieses Guts von Individuum A mit einer
Einschréankung der Nutzungsmdglichkeit des Individuums
B verbunden ist. So schlieBt beispielsweise der Verzehr
eines Apfels von Person A den Verzehr des gleichen Ap-
fels von Person B aus. Hier liegt Rivalitat im Konsum vor.
Fir reine offentliche Glter besteht hingegen keine Rivalitat
im Konsum. Damit fallen auch keine Grenzkosten bei zu-
séatzlichem Konsum an. Nicht-Rivalitat ist ein technisches
Kriterium, das die Mdglichkeit beschreibt, inwiefern ein
oOkonomisches Gut von beliebig vielen Wirtschaftssub-
jekten genutzt werden kann. Bei den Kosten der duBeren
Sicherheit spielt es keine entscheidende Rolle, ob inner-
halb eines Staatsgebiets 10 Mio. oder 20 Mio. Menschen
leben. Die Grenzkosten eines zusétzlichen Einwohners
und damit Nutzers der Verteidigungsféhigkeit eines Lan-
des gehen gegen null, sie rivalisieren nicht im Konsum.
Die Grenzkosten sind hingegen positiv, wenn, wie aktuell
beschlossen, steigende Verteidigungsausgaben zu einem
héheren Bereitstellungsniveau des Gutes flihren, das allen
Einwohner:innen zugutekommt.
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Die Ineffizienz der EU-Armeen aufgrund unterschiedlicher
Waffensysteme sowie das schwerféllige Beschaffungs-
wesen der Bundeswehr stellen gewichtige Argumente
fir eine Verlagerung auf die EU-Ebene dar. Schon Ex-
Verteidigungsministerin Ursula von der Leyen hat beklagt,
dass in der EU insgesamt 178 verschiedene Waffensys-
teme und 17 unterschiedliche Kampfpanzer unterhalten
werden. In den USA hingegen gibt es bei einem mehr als
dreifach hdheren Militdrbudget nur 30 Waffensysteme
und einen Kampfpanzer (Hausner und Schehl, 2022). Ge-
ringere administrative Kosten und eine kostengunstigere
Beschaffung sprechen 6konomisch ebenfalls flr eine zu-
mindest partielle Verlagerung auf die européische Ebene.

Abhéngigkeit von fossilen Energietrégern

Neben der geplanten Steigerung der Verteidigungsaus-
gaben kommen auf die 6ffentlichen Finanzen zwei weitere
Herausforderungen zu. Deutschland bezog im vergangenen
Jahr etwa 55 % des importierten Gases, fast die Halfte der
Steinkohle und 35 % des Rohdls aus Russland (Grimm et
al., 2022). Hier ware es dringend geboten, zu einer starkeren
Diversifikation der Bezugslander zu kommen, um einseitige
Abhangigkeiten zu vermeiden und das Risiko von Liefer-
unterbrechungen besser zu streuen. Durch den forcierten
Ausbau der erneuerbaren Energien lassen sich zwei Ziele
gleichzeitig erreichen: politische Unabhangigkeit und Kili-
maneutralitat. Im Rahmen einer européaischen Energiepolitik
sollte ein europaweites Verteilnetz fir Strom und Wasser-
stoff errichtet werden, um die unvermeidlichen Lastschwan-
kungen der erneuerbaren Energien ausgleichen zu kénnen.

Zur Verringerung der Abhangigkeit von fossilen Energie-
trdgern aus Russland ist es zwingend erforderlich, die
Energiewende zugunsten erneuerbarer Energien erheb-
lich zu beschleunigen. Dieser Weg wird mit dem Ziel der
Klimaneutralitdt bis 2045 zwar schon beschritten, aber
noch nicht schnell genug, wie der aktuell erschiene IPCC-
Bericht (2022) anmerkt. Die kurzfristige Bereitstellung von
100 Mrd. Euro fir die Bundeswehr hat gezeigt, dass es
vom politischen Willen und der Prioritdtensetzung ab-
hangt, in welche Projekte 6ffentliche Mittel flieBen. Dabei
hat auch die Energieversorgung einen sicherheitspoliti-
schen Aspekt, denn nicht nur Waffen kénnen Sicherheit
garantieren, sondern auch die europaweite Infrastruktur
flr eine zuverlassige Energieversorgung.

Die im Koalitionsvertrag anvisierte Erhdhung des Anteils
der erneuerbaren Energien an der Stromerzeugung soll
von derzeit 42 % auf 80 % bis 2030 auf 100 % bis 2035
massiv erhdht werden. Hierflir missen die langwierigen
Planungs- und Genehmigungsverfahren deutlich be-
schleunigt werden. Erneuerbare Energien verursachen
hohe Investitionskosten bei variablen Kosten gegen null.
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Bei stark fallenden Technologiekosten besteht das Risi-
ko des Aufschiebens von Investitionen und dadurch eine
deutlich verlangsamte Verdrangung der fossilen Ener-
gietrager. Diesem Marktversagen wurde in Deutschland
durch das Erneuerbare-Energien-Gesetz (EEG) begegnet.

Deutlich effizienter wére es, einen hinreichend hohen CO,-
Preis einzufiihren, der die fossilen Energietrager gemas ihrer
CO,-Intensitat und damit ihrer wahren Kosten flr das Klima
belastet. In GroBbritannien, dem Mutterland der Indust-
rialisierung, ist durch die Einflhrung eines CO,-Mindest-
preises der Anteil der Kohleverstromung von knapp 40 %
im Jahr 2012 auf weniger als 7% im Jahr 2018 gesunken.
2013 wurde ein carbon price floor im Rahmen des européi-
schen Emissionshandelssystems (ETS) in Héhe von 16 GBP
(ca. 18,50 Euro) eingefiihrt. Diese Preisuntergrenze wurde
2015 auf 18 GBP (ca. 21 Euro) erhdht und war damit bis Mit-
te 2018 deutlich hoher als der CO,-Preis im européischen
Emissionshandelssystem. Der Emissionshandel ist sowohl
ein 6konomisch effizientes als auch ein 6kologisch wirksa-
mes Instrument, wenn er wie in GroBbritannien mit einem
Mindestpreis kombiniert wird. Denn die Emissionen werden
dort reduziert, wo dies am gulinstigsten ist. Dabei sollten al-
lerdings wichtige Sektoren wie Gebaude, Landwirtschaft
und Verkehr einbezogen werden. Der Vorteil einer Beprei-
sung von CO, ist, dass nicht der Staat entscheiden muss,
wann welche Kraftwerke vom Netz gehen, sondern die
Marktkrafte fir einen kosteneffizienten Ausstieg aus fossiler
Energie sorgen. Ein administrativ verordneter Kohleausstieg
wie in Deutschland wird deutlich teurer und langwieriger, als
dies mit klaren Preissignalen fir CO, méglich wére. Zudem
sollte man den potenziellen Widerstand von Unternehmen
und Verbanden nicht unterschitzen, die auf fossilen Ener-
gietrdgern beruhen. Denn mit dem Ubergang zu einer nicht-
fossilen Wirtschaft werden Billionen an Investitionen in Pipe-
lines, Férderanlagen, Raffinerien etc. wertlos. Dieser Verlust
wird vermutlich nicht kampflos hingenommen werden.

Ein verlasslicher EU-weiter Mindestpreis fir CO, ist fur in-
stitutionelle Investierende wie Versicherer und Pensions-
fonds ein wichtiges Signal, um das erforderliche Anlageka-
pital fir den Umbau des Energiesystems zur Verfligung zu
stellen. Ein europaweit einheitlicher CO,-Mindestpreis tber
alle Sektoren hinweg wirde dabei die hochste Lenkungs-
wirkung entfalten. Dabei lassen sich Kosteneffektivitat und
Versorgungssicherheit am besten im européischen Verbund
erreichen (Grimm et al., 2022). Der Vorwurf, die Energie-
wende belaste Uberproportional sozial schwache Haushal-
te, lasst sich entkraften, wenn man die Einnahmen in Form
einer Kopfpauschale' an die Konsumierenden zurlickzahlt.

1 Die Bezeichnungen fir eine solche Kopfpauschale sind unterschied-
lich. Die Griinen nennen es Energiegeld, die FDP Klimadividende, im
Koalitionsvertrag wird die Einfiihrung eines Klimageldes angekiindigt.

Tabelle 2
Kapitalschliissel der EU-Staaten am EZB-Kapital

Nationale Zentralbank Kapitalschlissel, in %

Euroraum

Banque Nationale de Belgique (Belgien) 2,96
Deutsche Bundesbank (Deutschland) 21,44
Eesti Pank (Estland) 0,23
Central Bank of Ireland (Irland) 1,38
Bank of Greece (Griechenland) 2,01
Banco de Espafia (Spanien) 9,70
Banque de France (Frankreich) 16,61
Banca d’ltalia (Italien) 13,82
Central Bank of Cyprus (Zypern) 0,18
Latvijas Banka (Lettland) 0,32
Lietuvos bankas (Litauen) 0,47
Banque centrale du Luxembourg (Luxemburg) 0,27
Central Bank of Malta (Malta) 0,09
De Nederlandsche Bank (Niederlande) 4,77
Osterreichische Nationalbank (Osterreich) 2,38
Banco de Portugal (Portugal) 1,90
Banka Slovenije (Slowenien) 0,39
Narodna banka Slovenska (Slowakei) 0,93
Suomen Pankki - Finlands Bank (Finnland) 1,49
Summe Euroraum 81,33

AuBerhalb des Euroraums

Bulgarische Nationalbank (Bulgarien) 0,98
Ceska narodni banka (Tschechische Republik) 1,88
Danmarks Nationalbank (Ddnemark) 1,76
Hrvatska narodna banka (Kroatien) 0,66
Magyar Nemzeti Bank (Ungarn) 1,55
Narodowy Bank Polski (Polen) 6,03
Banca Nationala a Romaniei (Ruménien) 2,83
Sveriges riksbank (Schweden) 2,98
Summe auBerhalb des Euroraums 18,67

Differenzen durch Rundungen méglich.

Quelle: EZB, 2022.

Eine solche pauschale Rickgabe pro Einwohner:in wirde
relativ gesehen drmere Haushalte starker entlasten, da die
CO,-Emissionen mit dem Haushaltseinkommen korrelieren.

Europaisches Management der Migration

Durch den russischen Uberfall ist mit einer weit groBeren
Flichtlingsbewegung als 2015 zu rechnen. Die Europai-
sche Kommission erwartet etwa fiinfmal so viele Gefllich-
tete wie zu Zeiten der Jugoslawienkriege und dreimal so
viele wie beim Syrienkrieg (Fischer, 2022). Der Flicht-
lingsschutz ist aus 6konomischer Perspektive ebenfalls
ein europdisches o6ffentliches Gut. Nur durch die EU ist
ein wirksamer Schutz der AuBengrenzen und eine faire

Wirtschaftsdienst 2022 | 5



Lastenverteilung der Migrationsbewegung maglich. Auch
hier hat sich seit der russischen Invasion ein fundamen-
tales Umdenken im Vergleich zur letzten Flichtlingskrise
vollzogen. Wichtig wird nun sein, dass nicht nur die an die
Ukraine angrenzenden osteuropaischen Mitgliedstaaten
und Deutschland die Gefliichteten aufnehmen, sondern
alle EU-Staaten. Dabei mussen die wirtschaftliche Kraft
und die GroBe eines Landes berlicksichtigt werden. In
Deutschland erfolgt die Verteilung von Fliichtlingen auf die
einzelnen Bundeslénder anhand des sogenannten Kénig-
steiner Schliissels, der sich am Steueraufkommen und der
Einwohnerzahl orientiert. In der EU kénnte dies beispiels-
weise anhand des Kapitalschllssels der Europaischen
Zentralbank (EZB) erfolgen, der den Anteil des jeweiligen
Landes an der Gesamtbevélkerung sowie am BIP der EU
widerspiegelt (vgl. Tabelle 2). Legt man bei der Verteilung
von Geflichteten den Kapitalschlissel der EZB fir al-
le EU-Staaten zugrunde, wiirde Deutschland als gréBtes
Land etwa 21 % aller Gefliichteten aufnehmen, Frankreich
knapp 17 % und Polen 6 %. Damit wiirde dem Postulat ei-
ner gerechten Lastenverteilung Rechnung getragen.

TurnusgemaB werden die Anteile alle fiinf Jahre ange-
passt, um Veranderungen der Bevdlkerungszahl und der
Wirtschaftskraft zu berlcksichtigen. Darliber hinaus er-
folgt eine Anpassung immer dann, wenn ein neues Land
der Eurozone bzw. der EU beitritt oder diese verlasst. Die
letzte Anpassung wurde am 1. Februar 2020 vorgenom-
men, als GroBbritannien aus der EU austrat.?

Europaische Integration als Wechselspiel zwischen
Prozess und Institutionalisierung

Die Européische Integration nahm 1951, d.h. bereits sechs
Jahre nach Ende des Zweiten Weltkriegs, mit der Grin-
dung der Europdischen Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl
(EGKS) als erste supranationale Einrichtung ihren Anfang.
Damit wurden die beiden fir das Fihren von Kriegen und
den Wiederaufbau essenziellen Glter Kohle und Stahl unter
eine gemeinsame Verwaltung gestellt. Heute besteht die EU
aus 27 Mitgliedstaaten und verfligt Uber ein hoch entwickel-
tes institutionelles System. Sie steht aber auch vor groBen

2 Der Anteil GroBbritanniens am gezeichneten Kapital der EZB betrug
14,3 %. Davon waren 3,75 % und damit 58 Mio. Euro eingezahlt. GemaB
den Bedingungen des Austrittsabkommens wurde dieser Betrag von der
EZB zurlickgezahlt. Der Austritt erforderte eine Anpassung der Anteile
der nationalen Zentralbanken am gezeichneten Kapital der EZB (2020).

Analysen Ukrainekrieg

Herausforderungen, angefangen von der geopolitischen
Bedrohung durch Russland, der dadurch ausgelésten Mig-
rationsbewegung bis hin zum notwendigen Umbau der In-
dustriegesellschaft in Richtung Klimaneutralitét. Biehl (1995)
hat die Européische Integration sehr treffend als das Wech-
selspiel zwischen dem Prozess der Integration und der da-
durch sich herausbildenden Institutionen beschrieben.

So ist die EU immer dann einen qualitativen Integrations-
schritt vorangekommen, wenn besondere Herausforderun-
gen auftraten. Auf die Coronapandemie folgte beispiels-
weise das Aufbauinstrument Next Generation EU mit einem
Volumen von 750 Mrd. Euro und einer gemeinschaftlichen
Verschuldung am Kapitalmarkt. Jetzt ist eine Neubegriin-
dung Europas auf Basis von Sonne und Wind erforderlich.
Das Ende des fossilen Zeitalters ist nicht mehr nur ein klima-,
sondern auch ein geopolitisches Erfordernis. Die aktuelle
Ukrainekrise macht durch die notwendige Zusammenlegung
von wirtschaftlichen, technischen und militdrischen Res-
sourcen noch weitreichendere Integrationsschritte erforder-
lich (Hausner und Schehl, 2022). Dazu kénnte zunéachst das
faktische Vetorecht jedes Mitgliedstaats abgeschafft und die
Einstimmigkeitsregel auf wenige Grundsatzfragen wie etwa
die Aufnahme von neuen Mitgliedern beschrénkt werden,
denn sonst bestimmt die langsamste der 27 Lokomotiven die
Geschwindigkeit des europaischen Zuges.
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Glasfaserausbau in Deutschland: Die Ampel

auf Grun stellen

Der Koalitionsvertrag beinhaltet hinsichtlich der digitalen Infrastrukturen viele Forderungen,
die seit langerem von Praktiker:innen in den Landern und Kommunen erhoben werden. So
bekennen sich die Regierungsparteien erstmals zu einem Glasfaserinfrastrukturziel. Damit
setzt der Bund um, was Lander wie Schleswig-Holstein und Thiringen schon langer erkannt
haben: Die Grundlage einer zukunftsfahigen digitalen Infrastruktur ist ein flichendeckendes
Glasfasernetz bis in die Gebaude bzw. Wohnungen (FTTB/FTTH). Bei der Breitbandférderung
moéchte die Regierung dabei verstarkt auf das Betreibermodell als ordnungspolitisch sinnvolle
Alternative zur bisher vorherrschenden Subventionspraxis setzen. Doch Verbande und
Unternehmen versuchen dies durch geschickten Lobbyismus zu verhindern.

Mit der Regierungsibernahme durch die Ampelkoaliti-
on verbindet sich — zumindest fir einen Teil der Wahler-
schaft — die Hoffnung auf eine umfassende Modernisie-
rung Deutschlands. ,Mehr Fortschritt wagen® — so ist der
Koalitionsvertrag Uberschrieben. Dass gerade in Fragen
der Digitalisierung Deutschland eines Modernisierungs-
impulses bedarf, hat die Coronapandemie eindrucksvoll
gezeigt. Eine ,Einarbeitungsphase” wird es flr die neue
Regierung kaum geben: Angesichts der langen Vorlauf-
zeiten vieler Prozesse und Entscheidungen muss die
Koalition bereits im ersten Amtsjahr wesentliche strategi-
sche Entscheidungen treffen.

Die Regierung scheint erkannt zu haben, dass es um die
langfristige, vollstandige Erneuerung des vorhandenen
Telekommunikationsnetzes aus Kupfer durch Glasfaser-
kabel bis in Gebdude und Wohnungen geht. Will man
die fir den Moment noch leistungsfahigen Bestandsinf-
rastrukturen vollstédndig durch Glasfaser ersetzen, ware
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ein Abschluss des flaichendeckenden Uberbaus bis 2030
bereits ein hinreichend herausforderndes Ziel (llgmann,
2019, 120). So ist es ein Stiick politischer Ehrlichkeit und
nicht Ausdruck eines fehlenden Ehrgeizes, wenn im Ko-
alitionsvertrag — entgegen schlechter Angewohnheiten
vergangener Regierungen — keine Jahreszahl mit einer
mehr oder weniger willklrlich gesetzten Downloadrate
als Zielmarke vorgeben ist.

Doch hinsichtlich der konkreten Umsetzung, wie dieses
Ziel erreicht werden soll, bleibt der Koalitionsvertrag im
Ungefahren. Auf der einen Seite wird auf den Vorrang des
eigenwirtschaftlichen Ausbaus privater Telekommunikati-
onsunternehmen verwiesen. Was wie eine politische Fest-
legung klingt, ist dabei nichts anderes als ein Verweis auf
den europdischen Rechtsrahmen. Auf der anderen Seite
soll dort, wo der Nachholbedarf am gréBten ist, allen vor-
an in weiBen Flecken, durch den Staat investiert werden.
Dabei soll das Betreibermodell Vorrang haben, unterstitzt
durch eine verstarkte Férderung von gemeindelbergrei-
fenden Ausbaugebieten (,,Clustern”) sowie schnellere und
verbindlichere Markterkundungsverfahren.

Wie der damit einhergehende Widerspruch zwischen pri-
vaten und &ffentlichen Interessen aufgeldst werden soll,
dazu auBert sich der Koalitionsvertrag jedoch nicht. Er
verweist lediglich abstrakt auf Potenzialanalysen, auf de-
ren Basis die Glasfaserausbauférderung ohne Aufgreif-
schwelle vorangetrieben werden soll. Insofern muss es
nicht verwundern, dass mittlerweile eine erbitterte politi-
sche Diskussion darum entbrannt ist, wie die Potenzial-
analyse auszugestalten ist und welche Rolle sie hinsicht-
lich der Priorisierung des geférderten Glasfaserausbaus
einnehmen soll (Breitband- und Mobilfunknetz, 2022).
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Diese Debatte ist indes flr die Allgemeinheit nicht ohne
Weiteres versténdlich. Auf den ersten Blick handelt es sich
um den vermeintlich bekannten Konflikt zwischen Befir-
wortenden des Glasfaserausbaus durch marktwirtschaft-
liche Effizienz auf der einen und den Anhanger:innen eines
eher auf Daseinsvorsorge gerichteten staatlichen Modells
auf der anderen Seite. Beim néheren Hinsehen wird aller-
dings deutlich, dass es gerade der organisierten Interes-
senvertretung der Telekommunikationsbranche weniger
um Marktwirtschaft, sondern um knallharte Interessen-
vertretung geht. Wirden die Verbande ihre Forderungen
durchsetzen, bestlinde die konkrete Gefahr, dass die
eigentlich begriiBenswerten Festlegungen im Koalitions-
vertrag auf Ebene des Férdervollzugs durch geschickten
Lobbyismus weitestgehend unbemerkt von einer gréBe-
ren Offentlichkeit ad absurdum gefiihrt wiirden.

Infrastrukturwettbewerb zulasten
des landlichen Raums

Die Branchenvertretung der Telekommunikationsunterneh-
men betont gerne und haufig, dass der eigenwirtschaftli-
che Ausbau durch den Markt schneller und effizienter sei
als das Handeln des Staates. Aufgrund des weltweiten An-
lagenotstands sei ausreichend privates Kapital vorhanden
und dank kostenglinstiger, innovativer Verlegeverfahren
verlaufe der Glasfaserausbau auch im landlichen Raum
sehr erfolgreich. Wenn man daher die Férderung auf die-
jenigen Gebiete beschranke, die nicht wirtschaftlich seien,
bedirfe es in allen anderen Regionen keiner aufwandigen
Foérderverfahren und keiner Steuergelder.

Die Beflirwortenden des unbedingten Vorrangs des eigen-
wirtschaftlichen Ausbaus verweisen auf die vermeintlich
segensreichen Wirkungen des Infrastrukturwettbewerbs,
der nachhaltiger sei als ein dienstebasierter Wettbewerb,
weil die Marktteilnehmenden ,,unabhéngiger voneinander
agieren kénnen und mehr Mdglichkeiten zur Produktdiffe-
renzierung haben als bei einer gemeinsamen Infrastruktur®
(Monopolkommission, 2017, 62). Nach dieser Lesart sind
eigene Infrastrukturen die Vorbedingung flir dynamische
Effizienz im Sinne von giinstigen Verbraucherpreisen und
Produktinnovation auf Ebene der Dienste.

Dieser Mythos vom effizienten Infrastrukturwettbewerb ent-
puppt sich indes bei einer ordnungspolitischen Analyse als
lllusion. Denn Glasfasernetze bis in die Gebaude sind auf-
grund des hohen Anteils der Tiefbaukosten (je nach Schat-
zung 80% bis 90% der Gesamtausbaukosten) natiirliche
Monopole." Lédsst man nun die Infrastruktur im Wettbewerb

1 Die Charakterisierung des Glasfasernetzes als natirliches Monopol be-
deutet, dass Gesamtkosten zur flaichendeckenden ErschlieBung dann
besonders gering sind, wenn nur ein Unternehmen den Markt versorgt.
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erstellen, drohen Ineffizienzen. Konkret bedeutet dies, dass
in urbanen, dicht besiedelten Gebieten zum Teil mehrere
Netze neben- und Ubereinander entstehen, wahrend Unter-
versorgung dort herrscht, wo die Bevdlkerungsdichte gering
und die Anschlusskosten pro Haushalt damit erheblich h6-
her sind. Die flachendeckende Bereitstellung einer solchen
Infrastruktur im Wettbewerb ist daher weder volkswirtschaft-
lich effizient, noch betrifft das Marktversagen nur wenige un-
wirtschaftliche Adressen (llgmann und Stérr, 2020, 614).

Tatsé&chlich ist der Infrastrukturwettbewerb ein aus der Zeit
gefallener Begriff. Denn er wurde zu einer Zeit geprégt, in
dem die technologische Entwicklung der Netzinfrastruktur
angesichts verschiedener, potenziell bedarfsdeckender
Technologien (Vectoring, Ertlichtigung HFC-Netze, Glas-
faser, Satellit, Mobilfunk) nicht hinreichend klar war. Mit-
hin ging es um einen Wettbewerb zwischen Technologien,
nicht um einen zwischen mehr oder weniger baugleichen
Glasfasernetzen. Mit dem nun anstehenden Ausbau eines
flachendeckenden Glasfasernetzes verliert der Infrastruk-
turwettbewerb daher seine Bedeutung — und bei entspre-
chender ,,Open-Access-Regulierung” ohne negative Aus-
wirkungen fiir die Konsumierenden in Bezug auf Endkun-
denpreise und Innovationen (Braun et al., 2019).

Aber selbst wenn man gegenlber einer erfolgreichen
staatlichen = Open-Access-Regulierung  sogenannter
Bottle-Neck-Infrastrukturen skeptisch ist, bleibt zu kon-
statieren, dass ein Wettbewerb zwischen Glasfasernet-
zen nur in dicht besiedelten, urbanen Raumen entstehen
wird. Denn das Potenzial fir einen eigenwirtschaftlichen
Infrastrukturwettbewerb zwischen Glasfasernetzen ist
in Deutschland gering (Braun et al., 2019). Von den ver-
meintlichen Segnungen des Infrastrukturwettbewerbs
wirde langfristig also nur ein kleinerer Teil der Bevolke-
rung profitieren, der dann nicht nur die beste Versorgung,
sondern diese auch zum kleinsten Preis erhalten wirde.

Dagegen entstehen im landlichen Raum, wo die Bevélke-
rungsdichte gering und die tiefbaubedingten Anschluss-
kosten pro Haushalt damit erheblich hoher sind,? de facto
Infrastrukturmonopole einzelner privater Telekommuni-
kationsunternehmen. Es findet also kein Infrastruktur-
wettbewerb statt, sondern ein Wettlauf um die Errichtung
einer dauerhaften, gebietsbezogenen marktbeherrschen-
den Stellung.® Im Ergebnis werden Verbraucher:innen im

2 Ausder Praxis der ,weiBen Fleckenférderung® ist bekannt, dass die ho-
hen Anschlusskosten pro Haushalt im landlichen Raum oftmals durch
die Zuflihrung von Glasfaser tber weite Strecken in entlegene Ortsteile
und den damit verbundenen Tiefbaukosten verursacht werden.

3 Diese Monopolisierung ist librigens der Grund, warum bei der Breit-
bandférderung des Bundes und der Lander furr geférderte Infrastruktu-
ren eine Open-Access-Verpflichtung vorgeschrieben ist, deren Nicht-
beachtung zu einer Riickforderung der Subventionen fiihren wiirde.
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landlichen Raum absehbar hohere Preise fir die gleiche
Infrastruktur zahlen, soweit es nicht einen entsprechen-
den regulatorischen Rahmen gibt.

Dartber hinaus ist zu bedenken, dass die Politik in den ver-
gangenen Jahren die Verfligbarkeit von Breitband- bzw.
Glasfaseranschllissen dem Bereich der Daseinsvorsorge
zuordnet. Denn der Zugang zum Glasfasernetz ist zuneh-
mend angesichts der fortschreitenden Digitalisierung kein
normales, privates Gut, auf das potenzielle Nutzende auf-
grund fehlender Verfligbarkeit oder hoher Preise einfach so
verzichten kénnen. Neben grundsétzlichen Fragen der ge-
sellschaftlichen Teilhabe und Zugang zu 6ffentlichen, digi-
talen Gltern spielen aus strukturpolitischer Sicht auch po-
sitive Externalitaten zwischen Nutzenden und Anbietenden
von glasfaserbasierten Diensten eine Rolle, insbesondere in
Form komplementarer Innovationen und neuer Geschéfts-
modelle (SVR, 2020, 327). Insofern erreicht ein Festhalten
am unbedingten Primat des eigenwirtschaftlichen Ausbaus
im Rahmen des Infrastrukturwettbewerbs das genaue Ge-
genteil von dem, was sich die Politik unter der Uberschrift
»gleichwertige Lebensverhéltnisse“ zum Ziel gesetzt hat.

Das Betreibermodell als Alternative

Angesichts der obenstehenden Nachteile der nur vermeint-
lich effizienten privaten Bereitstellung von flachendecken-
den Glasfaseranschlissen versuchen der Bund und die
Lander seit Jahren, das aus dem falsch gewéhlten Markt-
design herrlihrende Ungleichgewicht zwischen Stadt und
Land mit milliardenschweren Férdermitteln auszugleichen.
Doch der langsame Fortschritt der Forderprogramme hat
die Erwartungen und die selbstgesteckten Ziele bislang
nicht erfillt. Dies liegt indes nicht daran, dass Forderung
per se teurer und langsamer ist, sondern hat konkrete ver-
fahrenstechnische Griinde. Beseitigt man diese, wird auch
die Geschwindigkeit im geférderten Ausbau zunehmen.

Zunéchst ist zu beachten, dass die offentliche Hand an
die beihilferechtlichen Vorgaben der EU-Kommission ge-
bunden ist. Sie sehen vor, dass es Férderung fiir die Er-
richtung der Netzinfrastruktur nur bei ,unterversorgten®
Anschlissen gibt, soweit kein Telekommunikationsunter-
nehmen im Rahmen einer Abfrage der Ausbauabsichten
(Markterkundungsverfahren) verbindlich zusagt, das Ge-
biet innerhalb der nachsten drei Jahre auszubauen. Der-
zeit liegt die , Aufgreifschwelle”, unter der eine Adresse
foérderfahig wird, bei zuverldssig 100 Mbit/s im Download.*

4 Zusétzlich sind bereits heute geméaB § 1 Abs. 4 der Gigabitrahmen-
regelung des Bundes die ErschlieBung von sozioSkonomischen
Schwerpunkten im Sinne der EU-Leitlinien férderféhig, wenn das vor-
handene NGA-Netz Datenraten von weniger als 200 Mbit/s symmet-
risch (Up- und Download) zur Verfligung stellt.

Was sich zunachst beihilferechtlich plausibel anhért, fiihrt
in der Praxis zu absurden Ergebnissen. So kénnen Ge-
meinden, in denen bereits heute ,Supervectoring” als
Ubergangstechnologie verfiigbar ist, aktuell nur teilwei-
se mit Glasfaser ausgebaut werden. Denn faktisch rich-
tet sich die Forderfahigkeit einzelner Adressen nach der
Entfernung zum néchsten Kabelverzweiger. Urséchlich
dafiir ist das widersinnige Festhalten der EU-Kommission
an der Technologieoffenheit von Breitbandnetzen. Die
Konsequenz: Sowohl im ,weien“ als auch im ,grauen”
Fleckenprogramm wurden bislang im Rahmen der Forde-
rung oftmals Flickenteppiche erschlossen, statt Gemein-
den flachendeckend auszubauen. Tatsdchlich gibt es
Kommunen im landlichen Raum, die mit jeder Anhebung
der Aufgreifschwelle das Férderprogramm erneut durch-
laufen mussten — mit allen finanziellen und administrativen
Hirden, die damit verbunden sind.

Insofern bietet das faktische Ende der Aufgreifschwelle
ab 2023 die Chance, Uberall dort wo keine HFC-Netze
vorhanden sind, ganze Ort bzw. Ortsteile wirklich fla-
chendeckend zu erschlieBen.® Dies wird insbesondere
im landlichen Raum den geférderten Ausbau erheblich
beschleunigen. Und bietet dartiber hinaus die Mdglich-
keit fir 6ffentliche Gebietskérperschaften, bei der Breit-
bandférderung im Sinne des Koalitionsvertrags vermehrt
auf das ,Betreibermodell“ zu setzen. Damit wirden die
umfangreichen staatlichen Subventionen in wesentli-
chen Teilen nicht mehr privaten Telekommunikations-
unternehmen zugutekommen, sondern langfristig zum
Vermoégensaufbau der Kommunen beitragen. Denn beim
Betreibermodell erfolgt der Glasfaserausbau der passi-
ven, physischen Infrastruktur (insbesondere Rohre und
unbeschaltete Glasfaser) durch eine 6ffentlich-rechtliche
Korperschaft, die dann den Betrieb des Netzes unter ei-
ner Open-Access-Verpflichtung ausschreibt. Die Ertréage
der Verpachtung kénnen somit nicht nur einen Teil der In-
vestitionen der 6ffentlichen Hand finanzieren, sie kbnnen
langfristig auch eine sichere, zusétzliche Einnahme flr
die kommunalen Haushalte generieren. Gleichzeitig ist
ein solcher Wettbewerb ,auf der Infrastruktur” fiir ein na-
tUrliches Monopol das deutlich effizientere Marktdesign
als ein Infrastrukturwettbewerb.

5 GeméB § 1 Abs. 5 der Gigabitrahmenregelung des Bundes gilt ab
dem 1.1.2023 fiir Haushalte dieselbe Aufgreifschwelle von weniger als
200 Mbit/s symmetrisch (Up- und Download) wie fiir sozio-6konomi-
sche Schwerpunkte. Diese Symmetrieanforderung kdnnen in der Re-
gel nur FTTB-Glasfaseranschlisse erflillen. GeméaB Abs. 7 sind indes
solche Gebiete nicht férderféhig, in denen sich bereits zwei NGA-Net-
ze (,schwarze” Flecken) befinden oder in denen die vorhandene oder
innerhalb der néchsten drei Jahren geplante Telekommunikationsinf-
rastruktur der Endkundschaft eine Datenrate von mehr als 500 Mbit/s
zuverldssig im Download zur Verfiigung stellen kann. Dies wird vor
allem auf HFC-Netze zutreffen, die regelméBig in auch von Vectoring
erschlossenen Gebieten liegen.

Wirtschaftsdienst 2022 | 5



Im Ubrigen sei auch darauf hingewiesen, dass eine solche
staatliche Bereitstellung der passiven Infrastruktur positi-
ve Effekte auf die dynamische Effizienz der Telekommu-
nikationsmarkte haben kann. So entlastet die staatliche
Finanzierung die Bilanzen der Unternehmen im Hinblick
auf die damit einhergehende Notwendigkeit, erhebliche
Fremdfinanzierung aufzunehmen. Denn Investitionsmittel,
die in den wenig innovativen Ausbau von Rohren und un-
beschalteter Glasfaser flieBen, stehen nicht zur Finanzie-
rung von Produkt- und Dienstinnovationen zur Verfligung.
Und nur am Rande sei erwéhnt, dass nach Daflirhalten
vieler Praktiker:innen aus L&ndern und Kommunen eine
glaubhafte Forderkulisse den eigenwirtschaftlichen Aus-
bau durch einen Wettlauf um die Gebietsmonopole deut-
lich beschleunigt. Somit erlaubt die beihilferechtskonfor-
me Bereitstellung der passiven Infrastruktur durch die
offentliche Hand eine ordnungspolitisch unbedenkliche
Unterstitzung des Digitalstandortes Deutschland.

Dass indes die meisten Telekommunikationsunterneh-
men an der integrierten Bereitstellung von Netz, Betrieb
und Diensten festhalten, hat handfeste betriebswirt-
schaftliche Griinde. Denn die einmal auf Grundlage der
passiven Infrastruktur errichteten Gebietsmonopole er-
lauben langfristige und sichere Renditen.® Insofern darf
es nicht verwundern, dass angesichts des anhaltenden
Niedrigzinsumfelds in den vergangenen Jahren vermehrt
privates Kapital fir den eigenwirtschaftlichen Ausbau
vorhanden war.

Privatisierung der Netzinfrastruktur in den 1990ern
als Fehlentscheidung

Folgerichtig scheint in Teilen von Politik und Offentlich-
keit die Einsicht zu wachsen, dass die Privatisierung der
physischen Netzinfrastruktur in den 1990er Jahren ord-
nungspolitisch eine Fehlentscheidung war. Diese ist aber
angesichts der grundgesetzlichen und europarechtlichen
Vorgaben mittlerweile kaum mehr zu korrigieren. Auch
die Moglichkeit, den Netzausbau in Deutschland analog
zu Frankreich mit Hilfe von Konzessionsverfahren effizi-
enter zu gestalten, hat der Bund nicht aufgegriffen. Dies
ist umso bedauerlicher, als der Deutsche Landkreistag
hierzu bereits vor rund fiinf Jahren konkrete Uberlegun-
gen vorgelegt hatte (Deutscher Landkreistag, 2017). Da-
her bleibt die Starkung des Betreibermodells im Rahmen
der Breitbandférderung derzeit das schnellste und prag-
matische Mittel, zumindest den geférderten Ausbau zu-
kiinftig starker an den Erfordernissen einer digitalen Da-
seinsvorsorge auszurichten.

6 Vgl. beispielhaft die Ausfihrungen auf https://gigabitbuero.de/inter-
view/investitionen-in-gigabit-infrastruktur-rechnen-sich-interview-
mit-der-investmentgesellschaft-ardian/ (17. Marz 2022).
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Damit der im Koalitionsvertrag verankerte Strategiewech-
sel in der Férderung hin zum Betreibermodell aber Erfolg
haben kann, missen die Voraussetzungen stimmen. Ins-
besondere bedarf es geférderter Gebiete, die sich be-
triebswirtschaftlich tragen. Dies bedeutet, dass die Netze
in den Férdergebieten zumindest so viel Ertrag aus der Ver-
pachtung des Betriebs erwirtschaften, dass die laufenden
Kosten - Betrieb, Erhalt und Verwaltung — gedeckt sind.
Denn die Férderung von Bund und Léndern beinhaltet im
Wesentlichen nur die Investitionskosten Uber den Zweck-
bindungszeitraum, der in der Regel sieben Jahre betragt.
Aus den Erfahrungen des WeiBe-Flecken-Programms
heraus ist dies kein Selbstlaufer: So gibt es immer wie-
der Netztopologien, wo nach einem eigenwirtschaftlichen
Ausbau Randlagen Ubrigbleiben, bei denen sich selbst bei
einer 100 %-Férderung der Investition kein Telekommuni-
kationsunternehmen fiir den Ausbau findet, da die langfris-
ten Betriebskosten Uber den Ertrégen liegen.

Hinzu kommt eine verteilungspolitische Komponente, denn
aus fiskalischer Sicht ware es wlinschenswert, dass diese
Erlése aus der Verpachtung auch einen (wesentlichen) Teil
der Investitionskosten abdecken wirden. Wenn aber ge-
maB der Forderung der Verbande nur die nachweisbar un-
wirtschaftlichen Adressen geférdert werden dirfen, wird
die Foérderung fiir die 6ffentliche Hand ungleich teurer, da
vergleichsweise renditestarke Lagen nicht mehr zur Finan-
zierung von AuBenlagen herangezogen werden kdnnen.
Oder der Staat verzichtet auf die ErschlieBung solcher Ad-
ressen, was wiederum der Definition von Glasfaser als Teil
der digitalen Daseinsvorsorge widerspricht.

Im Ergebnis wird deutlich, dass der Wegfall der Aufgreif-
schwelle ab 2023 fir Deutschland letztmalig die Chance
bietet, zumindest im Rahmen der europarechtlich zulas-
sigen Breitbandférderung dem ineffizienten Marktdesign
zumindest beim Ausbau der grauen Flecken einen eige-
nen konzeptionellen Ansatz entgegenzusetzen. Dies be-
darf allerdings der Bereitschaft, die heute unter dem ak-
tuell geltenden beihilferechtlichen Rahmen bestehenden
Spielrdume bei der Definition von Fordergebieten zu nut-
zen und hinreichend groBe und ertragsstarke Gebiete zu
definieren. Damit wiirden die Mdéglichkeiten der privaten
Anbietenden, sich durch ,Rosinenpicken®” méglichst ein-
traglich Gebietsmonopole zu sichern, beschnitten. Kein
Wunder also, dass die privaten Telekommunikationsun-
ternehmen, deren Verbdnde sowie die dahinterstehenden
Investierenden eine solche Neuausrichtung der Forde-
rung unbedingt verhindern wollen.

7 Als Rosinenpicken wird die Praxis bezeichnet, im Netzausbau nur dieje-
nigen Adressen mit einem hohen Ertragswert eigenwirtschaftlich auszu-
bauen und die Ubrigen Adressen entweder nicht oder nur mittels staatli-
cher Férderung auszubauen, um so die betriebswirtschaftliche Rendite
zulasten der flaichendeckenden Versorgung zu maximieren.
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Potenzialanalyse: den geférderten Glasfaserausbau
den privaten Interessen unterordnen

Mit der Amtsiibernahme der neuen Regierung haben die
Verbdnde begonnen, den Koalitionsvertrag in ihrem Sinne
zu interpretieren, um eine effektive Férderung zu verhin-
dern. Im Kern steht die Behauptung, dass die Koalitions-
fraktionen mit der Potenzialanalyse ein gutes Werkzeug
benannt hatten, mit dem zuklnftig eigenwirtschaftlich
ausbaubare Gebiete (,Potenzialgebiete”) aus den auf-
wandigen Markterkundungs- und Fdérderverfahren her-
ausgehalten werden kdénnen. Ausgangspunkt der Uber-
legungen der Unternehmen und ihrer Verbénde ist, dass
die bislang beihilferechtlich vorgeschriebenen Markter-
kundungsverfahren allein nicht geeignet seien, um privat-
wirtschaftliches Ausbaupotenzial festzustellen. Als Be-
grindung wird genannt, dass die Unternehmen nicht fir
das gesamte Bundesgebiet verbindliche Ausbauzusagen
Uber einen Drei-Jahres-Zeithorizont machen kénnten.

Diese vermeintliche Fehlkonstruktion soll durch eine un-
ternehmensfreundliche Ausgestaltung der Potenzialana-
lyse geheilt werden, sodass nur in Gebieten, die nach
festzulegenden Kriterien ohne eigenwirtschaftliches Aus-
baupotential sind, Férderverfahren samt beihilferechtlich
vorgeschriebenen Markterkundungsverfahren gestar-
tet werden kdnnen. Welche Gebiete dabei als eigenwirt-
schaftliche Potenzialgebiete gelten, soll dabei von einer
fachkundigen und neutralen Institution fiir eine Dauer von
24 bis 36 Monaten bestimmt werden. Dabei sollen objek-
tive Kriterien wie Versorgungssituation, Einwohnerdichte,
-struktur, Topologie, aber auch Expertengesprache mit
ausbauenden Netzbetreibenden einflieBen. Dariiber hi-
naus wird teilweise gefordert, dass in die Analyse auch
freiwillige Vorhersagen und Planungsberechnungen der
Unternehmen einflieBen, wobei diese je nach Vorhersage-
zeitraum von ein, drei oder bis zu flinf Jahren unterschied-
lich verbindlich sein sollen.

Offensichtlich laufen die Vorschlage der Verbdnde da-
rauf hinaus, die Férderung groBerer Gebiete um Jahre
zu verzodgern. Dahinter steht aber vermutlich noch eine
grundsatzlichere Uberlegung. Soweit sich Kommunen fiir
das im Koalitionsvertrag préferierte Betreibermodell ent-
scheiden wollen, hangen die wirtschaftlichen Risiken und
Chancen der Errichtung der passiven Infrastruktur we-
sentlich vom Ertragswert der zugehérigen Adressen ab.
Wirde man per Potenzialanalyse dichter besiedelte Ge-
biete per se oder aufgrund unverbindlicher Ansagen von
Unternehmen flr Jahre aus der Foérderung herausneh-
men, blieben fir solche laut Koalitionsvertrag erwiinsch-
ten Vorhaben nur noch unzusammenhéngende Gebiete
mit geringem bis negativem Ertragswert. Nicht nur wirde
die Forderung und damit der flaichendeckende Ausbau

Uber Jahre verzdgert, sondern auch das Betreibermodell
effektiv verhindert. Auf diese Weise wiirden die Telekom-
munikationsunternehmen nicht nur einen ordnungspoli-
tischen unbedenklichen, wenn nicht winschenswerten
Wettbewerb mit der &ffentlichen Hand um die passive In-
frastruktur vermeiden, sondern auch erreichen, dass die
staatlichen Subventionen weiterhin ihnen und nicht den
Kommunen zuflieBen.

Dies wird im Ubrigen auch daran deutlich, dass die Ver-
bénde durchaus eine Férderung in Potenzialgebieten vor-
sehen wollen. Fir den Fall, dass der eigenwirtschaftliche
Ausbau in einem Potenzialgebiet nicht alle Adressen er-
fasst, sollen ergédnzend Férderverfahren fir nicht erfass-
te Adressen moglich sein. Damit soll das Rosinenpicken
auch in den flir den eigenwirtschaftlichen Ausbau reser-
vierten Gebieten moglich werden und staatliche Subven-
tionen Uber die Wirtschaftsliickenférderung an die Tele-
kommunikationsunternehmen flieBen.

Auch ist die Befiirchtung der Branche, dass mit dem Weg-
fall der Aufgreifschwelle ab 2023 flachendeckende Forder-
verfahren zu erwarten sind, unzutreffend. Zum einen wird
der Bund angesichts der geopolitischen Entwicklung der
vergangenen Tage und Wochen zukiinftig vermutlich eher
weniger als mehr Mittel zur Férderung bereitstellen. Zum
anderen sieht das Programm nach wie vor eine erhebliche
Mitfinanzierung von Landern und Kommunen vor. Ange-
sichts der aktuellen Entwicklung sowie der Kosten der Co-
ronapandemie bleibt die Kofinanzierung gerade fiir struk-
turschwache Bundeslénder eine erhebliche Herausforde-
rung.® Aus der Verfligbarkeit der 6ffentlichen Mittel heraus
wird es daher ohnehin eine partnerschaftliche Zusammen-
arbeit mit privaten Telekommunikationsunternehmen sowie
eine Priorisierung des geférderten Ausbaus geben missen.

Insofern bedarf es keiner Potenzialanalyse als einem der
Férderung vorgeschalteten Verfahren. Denn das Markter-
kundungsverfahren bietet den Telekommunikationsunter-
nehmen bereits einen ausreichenden, verbindlichen bei-
hilferechtlichen Schutz vor staatlicher Férderung. Letzt-
lich wirde die Umsetzung der Vorschlage der Verbédnde
das Fallen der Aufgreifschwelle ab 2023 - eine der we-
sentlichen Verhandlungserfolge der alten Bundesregie-
rung in Brissel — obsolet machen.

Daher ist es zu begriiBen, dass der Bund in seinem nun
vorgelegten Eckpunktepapier zur Gigabitstrategie an-
kindigt, auf ein vorgeschaltetes Verfahren verzichten zu

8 Soweit der Bund an der substanziellen Mitfinanzierung der Lander
festhalt, besteht die Gefahr, dass die Fordermittel zunachst vor allem
eher wohlhabenden Regionen zur Verfligung stehen. Dies wirde ge-
rade ostdeutsche Flachenlander mit im Bundesvergleich schlechten
Versorgungsraten erneut benachteiligen.
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wollen. Kritisch zu bewerten bleibt, dass eine Priorisie-
rung der Férderung zumindest in erster Naherung anhand
der Zahl der weiBen Flecken in einem Fordergebiet erfol-
gen soll. Um eine Wiedereinflihrung der Aufgreifschwelle
durch die Hintertlir zu vermeiden und tragféhige Betrei-
bermodelle zu ermdglichen, ist es somit entscheidend,
dass den Landern - wie vom Bund angekindigt — tat-
séchlich der Spielraum eingerdumt wird zu entscheiden,
in welchen Gebieten zuklinftig geférdert ausgebaut wird
(Bundesministerium fir Digitales und Verkehr, 2022).

In den Eckpunkten fehlt es allerdings an Vorschlagen,
im Sinne des Koalitionsvertrags das bestehende Mark-
terkundungsverfahren zu stérken. Dreh- und Angelpunkt
muss es sein, flr die Anerkennung von eigenwirtschaft-
lichen Ausbauansagen nachvollziehbare, einheitliche
Standards gemaB den Vorgaben des Beihilferechts zu
entwickeln. Denn die Umsetzung der WeiBe-Flecken-
Forderung seit 2015 hat gezeigt, dass gerade unter-
schiedliche rechtliche Bewertungen von Ausbauzusagen
von Unternehmen durch Kommunen bzw. deren rechtli-
che Beratung dazu geflihrt hat, dass es in vielen Fallen zu
Uberbau und/oder mitunter mehrjahrigen Verzégerungen
durch Anpassungen von Férdergebieten gekommen ist.
Hierflr kann eine von unabhangiger Seite erstellte Poten-
zialanalyse in der Tat eine sinnvolle Rolle spielen, gibt sie
doch den Kommunen sowie den Bewilligungsbehdérden
von Bund und L&ndern ein weiteres, objektives Kriterium
hierflr an die Hand.

Mit der Potenzialanalyse das
Markterkundungsverfahren objektivieren

Potenzialanalysen sind bislang nur aus Nordrhein-Westfa-
len bekannt. Dort wurden auf Basis aktueller Versorgungs-
daten anhand objektiver Kriterien Gebiete identifiziert, die
Uber das Potenzial fiir einen eigenwirtschaftlichen Ausbau
verfligen.® Eine Adressgruppe wird dabei als Potenzial-
gebiet ausgewiesen, wenn die Entfernung (Luftlinie) zwi-
schen den Adressen héchsten 100 Meter sowie die Min-
destanzahl von Adressen im Ausbaugebiet (Cluster) 200
Adressen bzw. 300 Haushalte betragt. Die auf diese Weise
identifizierten Potenzialgebiete werden anschlieBend den
Kommunen auf Ebene der Kreise bzw. kreisfreien Stadte
zur Verfligung gestellt. Die Informationen sollen seitens der
offentlichen Verwaltung dazu genutzt werden, im Dialog
mit den dort tatigen Netzbetreibenden, eigenwirtschaftli-
che Losungen zu entwickeln bzw. zu initiieren, z.B. durch
die branchentblichen Vorvermarktungen. Eine Verbindung
zu méglichen Forderverfahren besteht indes nicht.

9 Vgl. https://www.gigabit.nrw.de/breitbandausbau-in-nrw/karte-poten-
zialgebiete.html (9. Marz 2022).
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Inwieweit das Vorgehen geeignet ist, den eigenwirtschaft-
lichen Ausbau zu beschleunigen, ldsst sich zum gegen-
wartigen Zeitpunkt nicht sicher feststellen. Gleichwonhl
gibt es zumindest anekdotisch Evidenz, dass das ,Mat-
ching“ zwischen Kommunen und Netzbetreibenden noch
verbessert werden kann. Denn die Unternehmen sind in
vielen Fallen auf die Kommunen nicht nur wegen der not-
wendigen Bau- und Schachtgenehmigungen angewie-
sen, sondern auch im Hinblick auf die politische Unter-
stltzung bei der Vorvermarktung der Produkte.

Das Modell aus Nordrhein-Westfalen kann zudem auch ei-
ne gute Grundlage fir eine — wie im Koalitionsvertrag gefor-
derte — Optimierung der Markterkundungsverfahren sein.
Denn die Praxis der vergangenen Jahre hat gezeigt, dass
die adressscharfe Abgrenzung von eigenwirtschaftlichem
und geférdertem Ausbau die gréBte operationelle Heraus-
forderung in der Breitbandférderung darstellt. Dabei fehlt es
bislang an einer einheitlichen Verwaltungspraxis. Dies liegt
insbesondere daran, dass die Umsetzung der Férderung in
vielen Fallen auf Ebene einzelner Kommunen erfolgt, die bei
der Umsetzung wiederum auf spezialisierte technische Be-
ratung mit heterogener Qualitdt angewiesen sind.

Das Markterkundungsverfahren im Rahmen der Breit-
bandférderung ist in der sogenannten Gigabit-Rahmen-
regelung vorgeschrieben, die flr die Vereinbarkeit der
FérdermaBnahmen von Bund und Landern mit dem EU-
Beihilfenrecht maBgeblich ist. In dessen Rahmen sind
alle Telekommunikationsunternehmen hinsichtlich eines
potenziellen Fdrdergebiets Uber eine zentrale Websi-
te aufzufordern, ,ihre aktuellen zuverldssig erreichba-
ren Up- und Downloadgeschwindigkeiten, zugesicherte
MaBnahmen zur Aufriistung von Netzteilen und ihre ak-
tuelle Infrastruktur der offentlichen Hand offenzulegen
sowie substantielle und konkrete Ausbauplane in Form
eines projektspezifischen Meilensteinplans hinsichtlich
Zeitpunkt und Umfang des Ausbaus der jeweiligen Ge-
biete fUr die nachsten drei Jahre vorzulegen.“® Die Um-
setzung erfolgt in der Forderrichtlinie des Bundes in der
Ziffer 5.4 unter Verweis auf durch die Bewilligungsbehor-
den bereitgestellte Muster Uber die Vereinbarung einer
verbindlichen Ausbauzusage.

Durch die Herkunft aus dem europaischen Beihilferecht
werden daher alle Vorschlage zur schnelleren und ver-
bindlicheren Ausgestaltung des Verfahrens den europa-
rechtlichen Anforderungen genltigen missen. Insofern ist
es zwar zu begriiBen, dass mit der Novelle des Telekom-

10 Vgl. hierzu § 4 Abs. 2 Satz 1 der Rahmenregelung der Bundesrepu-
blik Deutschland zur Unterstitzung des flachendeckenden Aufbaus
von Gigabitnetzen in grauen Flecken, https://www.bmvi.de/Shared-
Docs/DE/Anlage/DG/Digitales/gigabit-rahmenregelung.pdf?__
blob=publicationFile (8. Marz 2022).
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munikationsgesetzes in § 155 Abs. 5 festgelegt wurde,
dass in Forderrichtlinien vorgesehen werden kann, dass
Ausbauzusagen privater Unternehmen nur dann berlck-
sichtigt werden missen, wenn sich die Unternehmen
gegenliber einer Kommune vertraglich verpflichten, den
gemeldeten eigenwirtschaftlichen Ausbau vorzunehmen.
Allerdings hat diese Anderung einen rein deklaratorischen
Charakter, denn bindend sind die Bestimmungen des
Beihilferechts. Entscheidend ist daher, dass die Gigabit-
Rahmenregelung eine solche Kann-Regelung vorsieht.
Dass eine solche Bestimmung europarechtlich méglich
ist, stellt keine neue Entwicklung dar. Bereits 2016 hatte
die EU-Kommission in einer Entscheidung das italieni-
sche Breitbandprogramm betreffend einer solchen Rege-
lung als beihilferechtskonform akzeptiert."

Unbeschadet der beihilferechtlichen Zulassigkeit greifen
die Versuche, eigenwirtschaftliche Ausbauzusagen durch
vertragliche Regelungen verbindlich zu gestalten, in der
Praxis vielfach ins Leere. Denn die Unternehmen werden
verbindliche Zusagen nur sehr selten abgeben wollen, da
damit betriebswirtschaftliche Risiken verbunden sind. So
ist das Erreichen einer Vorvermarktungsquote bei vielen
Anbietenden Vorrausetzung fiir einen eigenwirtschaftlichen
Ausbau. Die entsprechenden Vertriebsergebnisse liegen
aber zum Zeitpunkt des Markterkundungsverfahrens in der
Regel noch nicht vor. Auch wenn die Konsequenz aus einem
Vertragsbruch letztlich nur die Férderfahigkeit der zuvor ge-
sperrten Adressen bedeutet, flirchten die Unternehmen zu
Recht den damit verbundenen Reputationsschaden.

Dass die rechtliche Verbindlichkeit angesichts fehlender
Sanktionsmadglichkeiten sich ohnehin als stumpfes Schwert
erweist, ist aus dem Vollzug des WeiBe-Flecken-Programms
bekannt. Zwar kann bei einem Vertragsbruch des Unterneh-
mens das besagte Gebiet ohne ein weiteres Markterkun-
dungsverfahren in die Forderung aufgenommen werden.
Dies bedeutet aber flir die Kommunen entweder die Anpas-
sung des bestehenden Projekts oder eine vollstandige Neu-
bewilligung — beides geht mit erheblichem Zeitverzug sowie
finanziellen und administrativen Kosten einher. Dies ist umso
gravierender, wenn die Nichterflillung von Ausbauzusagen
nur einzelne Adressgruppen oder Adressen mit negativem
Ertragswert betrifft. Dann ist selbst eine geférderte Erschlie-
Bung oftmals nicht mehr zu vertretbaren Kosten mdéglich.

Die Kommunen stehen somit vor einem Dilemma. Erken-
nen sie eine Ausbauzusage trotz fehlender Verbindlichkeit
an und der Eigenausbau erfolgt nicht, verbleiben unter-

11 Zum Teil wurde bis vor kurzem in der Literatur die Auffassung vertre-
ten, dass eine vertragliche Verpflichtung erst dann verlangt werden
kann, wenn nach einer Gesamtwirdigung der gemas NGA-Rahmen-
regelung vorzulegenden Unterlagen eine unzureichende Glaubhaft-
machung besteht (Kénig und Prior, 2019, 80 f.).

versorgte Gebiete, sodass eine langwierige Anpassung
des Forderprojekts notwendig wird. Berlcksichtigen sie
ihn indes nicht und das Telekommunikationsunternehmen
baut trotzdem aus, muss wiederum entweder das Férder-
projekt aufwandig angepasst werden oder es erfolgt so-
gar ein staatlich subventionierter Uberbau.

Eine Losung im Sinne eines Allheilmittels gibt es nicht,
daher wecken sowohl das Telekommunikationsgesetz als
auch der Koalitionsvertrag hinsichtlich der Verbindlichkeit
solcher Verfahren falsche Erwartungen. Eine Verbesse-
rung kann nur auf operativer Ebene durch eine Professi-
onalisierung der Férderverfahren auf Seiten der 6ffentli-
chen Hand erfolgen. Denn letztlich wird die Frage, ob man
einen eigenwirtschaftlichen Ausbau bei mangelnder Ver-
bindlichkeit trotzdem anerkennt, eine Prognoseentschei-
dung bleiben, die gute Marktkenntnis erfordert. Daher
ist es sinnvoll, zuklinftig die Férderung Gber Zusammen-
schliisse von Gemeinde und Landkreisen oder sogar wie
in Thiringen Uber landesweit tatige kommunale Gesell-
schaften abzuwickeln.

Um die Qualitat der Prognoseentscheidung zu verbes-
sern und zu objektivieren, kann eine Potenzialanalyse ei-
ne wichtige Rolle spielen. Wenn eine Ausbauansage einen
hohen Anteil an Adressen enthalt, die nach den objektiven
Kriterien einer solchen Analyse flir einen eigenwirtschaft-
lichen Ausbau zugénglich sind, sollte dies die Prognose-
entscheidung der Kommune dahingehend beeinflussen,
eine solche Ausbauzusage trotz fehlender Verbindlichkeit
anzuerkennen. Umfasst die Ausbauzusage indes gréBere
Gebiete mit eigenwirtschaftlich schwierig zu erschlieBen-
den Gebieten, wére dies ein Hinweis darauf, eine solche
Ausbauansage nicht anzuerkennen. Dabei kann eine Po-
tenzialanalyse nattrlich nicht das einzige Kriterium bei der
Prognoseentscheidung sein; so sollte z.B. das Verhalten
eines Unternehmens hinsichtlich seiner in der Vergangen-
heit abgegeben Zusagen ebenso eine Rolle spielen wie
die Zusicherung, im Rahmen des eigenwirtschaftlichen
Ausbaus durch innerbetriebliche Quersubventionierung
auch schwer erschlieBbare Adressen mitauszubauen.

In letzter Konsequenz wird es darum gehen, im beste-
henden Rechtsrahmen in der operativen Umsetzung der
Programme einen Interessenausgleich zwischen &ffentli-
chen und privaten Akteur:innen herbeizuflihren. Dies wird
gerade dann notwendig sein, wenn zukiinftig das Betrei-
bermodell Vorrang haben soll. Denn dies bedingt, dass
die offentliche Hand auch solche Adressen erschlieBt,
die einen positiven Ertragswert haben, sodass sich Net-
ze langfristig vermarkten bzw. verpachten lassen. Daflr
ist es notwendig, dass der Bund die abschlieBende Ent-
scheidung Uber die Priorisierung von Forderung in die
Hénde der Lander legt.
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Fir dabei notwendigen Interessenausgleich kann eine Po-
tenzialanalyse fir beide Seiten ein geeignetes Instrument
sein, um auf Basis objektiver Kriterien zu verhandeln. Dies
bedingt aber, dass der Férderverzug auf staatlicher Seite
professionalisiert wird. Die Chancen dafir stehen gut: Die
bestehenden Verfahren sind mittlerweile eingetibt und die
meisten Bundeslénder haben die Férderung mittlerweile,
wenn nicht auf Landesebene, zumindest auf Ebene der
Landkreise konzentriert.
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Wohlistand schaffen oder verteilen? Ein kurzer
Blick auf Wahl- und Regierungsprogramme

Wirtschaftspolitik in einer sozialen Marktwirtschaft méchte Wohistand schaffen und

verteilen. Dies zeigt sich in den Wahl- und Regierungsprogrammen auf Bundesebene seit
2002, allerdings mit sehr unterschiedlichen Akzenten. Zur Analyse wird deshalb die relative
Haufigkeit der Begriffe ,,Soziales” und ,,Wettbewerb” in Programmen errechnet. Der daraus
gebildete S/W-Koeffizient zeigt die Positionierung der Parteien, ihre Veranderung, die Reaktion
auf die Wirtschaftslage, den Unterschied zwischen Wahl- und Regierungsprogramm und
schlieBlich den Kompromiss der Regierungsbildung.

Die Wirtschaftspolitik verfolgt verschiedene Ziele, was
zu Zielkonflikten flihren kann und zu unterschiedlichen
Schwerpunkten in der Umsetzung. Zwei ganz zentrale wirt-
schaftspolitische Ziele sind hohes Wachstum und gerechte
Verteilung. Die im deutschen Bundestag vertretenen Par-
teien berlcksichtigen in ihren Wahlprogrammen jeweils
beide Ziele — das ist zu erwarten (Downs, 1957). Aber die
Parteien unterscheiden sich stark in der Gewichtung bei-
der Ziele, was manchmal dahingehend vereinfacht wird,
Wohlstand eher schaffen beziehungsweise verteilen zu wol-
len. Man kénnte auch sagen, dass im Rahmen einer sozia-
len Marktwirtschaft entweder der Markt oder das Soziale
starker betont wird. Ein drittes Begriffspaar spricht davon,
wirtschaftspolitisch eher ,rechts oder links“ ausgerichtet
zu sein (z.B. Osterloh, 2012; Potrafke, 2017). Wo stehen die
Parteien nun in diesem Spektrum, was hat sich Uber die
beiden vergangenen Jahrzehnte verdndert? Gibt es even-
tuell groBere Trends, die alle Parteien bewegen, und unter-
scheiden sich Regierungs- von Wahlprogrammen?
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Vorgehensweise

Um die Parteiprogramme zu analysieren, werden die Ziele
von Wohlstand schaffen und verteilen mit zwei einfachen
Begriffen erfasst. Die relative Haufigkeit dieser Begriffe
in den jeweiligen Programmen sagt dann etwas Uber die
Gewichtung der zugehdrigen wirtschaftspolitischen Ziele
aus. Das Ziel Wachstum zu schaffen wird Gber den Begriff
~Wettbewerb“ approximiert, da Wettbewerb wirtschaftli-
che Dynamik unterstitzt. Das wirtschaftliche Verteilungs-
ziel wird durch den Begriff ,Soziales” erfasst (der Begriff
Verteilung kommt zu selten in den Programmen vor, um
ihn hier sinnvoll auswerten zu kénnen). Im ersten Schritt
wird die Haufigkeit beider Begriffe ins Verhaltnis gesetzt,
was einen Koeffizienten ,Soziales zu Wettbewerb (S/W)*
ergibt. Dieser Koeffizient beschreibt die wirtschaftspoliti-
sche Ausrichtung der Parteien dann korrekt, wenn er fir
eine ,rechte” Partei kleiner als flir eine ,linke“ ist. Konkret
erwartet man entsprechend eine Reihung mit aufsteigen-
dem Koeffizienten von FDP, Uber die CDU (stellvertretend
zugleich fur die CSU), dann Griine und SPD (mit ex ante
unklarer Reihung) bis zur Partei Die Linke.

Positionierungen der Parteien

Tatsdchlich zeigt sich fir die sechs Parteien zu den Bun-
destagswahlen der Jahre 2002 bis 2021 diese Reihung
(vgl. Abbildung 1): Im Durchschnitt liegt der S/W-Koef-
fizient fir die FDP mit 1,1 am niedrigsten unter den be-
trachteten Parteien, es folgt die CDU mit 1,4. Auch wenn
beide Parteien Uber die Jahre erhebliche Schwankungen
aufweisen, so ist diese Reihung doch recht stabil. Mit Ab-
stand folgen dann Griine und SPD, deren Durchschnitts-
werte mit 6,2 und 6,5 nahe beieinanderliegen. Den héchs-
ten Koeffizienten weist Die Linke mit einem Wert von 35
auf, den zweithéchsten Wert die AfD mit 14.
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Abbildung 1
Durchschnitt der S/W-Koeffizienten der Parteien,
2002 bis 2021
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Die Linke

Der S/W-Koeffizient misst in den Programmen die Zahl der Wérter die
,Sozial“ enthalten geteilt durch die Zahl der Woérter, die ,Wettbewerb®
enthalten. Es wird jeweils nach den Wortstammen ,Sozial“ oder ,Wettbe-
werb“ gesucht. Im Fall von ,,Sozial“ sind in den jeweiligen Zahlungen also
auch Worter wie ,soziale“, ,sozialen“, ,,sozialer“ oder auch ,Sozialstaat”
enthalten. Im Fall von ,Wettbewerb“ sind somit auch Worter enthalten
wie ,wettbewerbsfahigsten®, ,Wettbewerbern® oder aber auch ,Wettbe-
werbsvorteile“. Grlindung der AfD erst im Jahr 2013 und Die Linke war bis
2007 die Partei des Demokratischen Sozialismus (PDS).

Quelle: eigene Berechnungen.

Waéhrend das grobe Muster zu erwarten ist, fallen zwei Be-
funde auf, die im Vorhinein nicht selbstverstandlich waren:
die Positionierungen der Griinen und der AfD. Folgt man
dem vorgeschlagenen Koeffizienten, dann stehen die Gri-
nen wirtschaftspolitisch ganz leicht ,rechts® von der SPD.
Natirlich ist dieses MaB zu ungenau, um kleine Unter-
schiede sicher bestimmen zu kdnnen, aber interessant ist
es schon, denn in ihrer Entstehungsgeschichte hatten die
Griinen einen ,linkeren“ Anspruch als die SPD.

Die AfD als junge Partei ist wirtschaftspolitisch nicht so
prégnant in Erscheinung getreten, als dass ihre Positio-
nierung allgemein bekannt sein kann. Urspringlich wur-
de die Partei stark von Euro-kritischen und wirtschaftsli-
beralen Positionen gepragt, und diese Elemente finden
sich weiterhin im Wahlprogramm. Insbesondere sollen
die Steuerbelastung gesenkt und Steuern, die das Ver-
mogen betreffen (wie Vermdgens-, Erbschafts- und
Grundsteuer), abgeschafft werden. Damit positioniert
sich die AfD radikaler als FDP und CDU. Gleichzeitig do-
miniert — der hier vorgenommenen Analyse folgend — das
Soziale den Wettbewerbsgedanken bei weitem, und in-
soweit deuten sich Berlhrungspunkte mit der Linken an.
In jedem Fall ist das Programm der AfD hinsichtlich des
Sozialen uneindeutig, weil die steuerlichen MaBnahmen
verteilungspolitisch kontrarer zu den sozialen stehen.
Diese Uneindeutigkeit betrifft zwar nur eine der sechs
betrachteten Parteien, aber zeigt Grenzen der hier ge-
wahlten vereinfachten Analyse auf.
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Positionsdnderungen liber die Zeit

Die skizzierten Positionen sind mit der bemerkenswerten
Ausnahme der Grinen Uber die vergangenen zwanzig
Jahre hinweg recht stabil geblieben. Die Griinen waren in
den 1990er Jahren ganz eindeutig eine linke Partei und
auch im ersten hier betrachteten Wahljahr 2002 waren
sie deutlich ,linker“ als die SPD. Selbst 2005 waren sie
dies noch, wenngleich mit kleinerem Abstand. Seit 2009
sinkt ihr S/W-Koeffizient kontinuierlich und blieb — anders
als bis dahin - in drei von vier Wahlen deutlich unterhalb
desjenigen der SPD. Die Partei hat sich also in ihren Pro-
grammen Uber die Zeit hinweg relativ weniger mit sozialen
Themen befasst. Dieser Trend unterstlitzt den Eindruck,
dass sich inzwischen die Griinen in wirtschaftspolitischer
Hinsicht, und anders als vor zwei Jahrzehnten, eher leicht
rechts als links von der SPD positioniert haben.

Abbildung 2 zeigt die jeweiligen (logarithmierten) Werte
der Parteien fUr die erfassten sechs Bundestagswahlen,
allerdings mit einem gestauchten MaBstab, um auch klei-
ne Werte besser lesbar zu machen. 2013 und 2017 liegt
die CDU unterhalb der FDP, aber das sind Ausnahmen.
Die Linke zeigt immer den héchsten Wert, Griine und SPD
liegen dazwischen, bei manchmal wechselnder Reihung.
Die AfD bleibt beide Male zwischen SPD und der Linken.
Auffallig ist weiterhin, dass die Werte iber die Zeit generell
schwanken. Vor allem das Jahr 2009 fallt mit einem ho-
hen S/W-Koeffizienten auf. Er betragt im einfachen Durch-
schnitt der damals finf Parteien 16,4 und fallt damit aus
der Spanne aller Ubrigen Jahre zwischen 7,4 und 11,0. Ein
Zusammenhang mit der groBen Wirtschafts- und Finanz-
krise 2008/2009 scheint moglich und motiviert somit eine
breitere Untersuchung méglicher Bestimmungsgriinde.

Anderungen mit der wirtschaftlichen Lage

Im Jahr 2009 fiihrten die Folgen der groBen Wirtschafts-
und Finanzkrise von 2008 zum groBten Rickgang der
Wertschdpfung in Deutschland seit dem Zweiten Weltkrieg
und groBer Unsicherheit. Es scheint plausibel, dass Par-
teien in solch einem Umfeld vorrangig das Beddirfnis nach
Absicherung ansprechen und folglich das Soziale an rela-
tiver Bedeutung gegentiber dem Wettbewerb gewinnt. Mit
stark verbesserter Wirtschaftslage werden soziale The-
men wieder zurlickgehen, so wie es im folgenden Wahljahr
2013 der Fall war. Es wiirde also nicht tGberraschen, wenn
es einen generellen Einfluss der Wirtschaftslage auf den
Koeffizienten von Sozialem zu Wettbewerb gibt.

Zur Abbildung der Wirtschaftslage werden zwei Informa-
tionen genutzt: die Wachstumsrate des realen Bruttoin-
landsprodukts (BIP) und die Arbeitslosenquote. Die Er-
wartung ist demnach, dass eine niedrigere Wachstums-
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Abbildung 2
Der S/W-Koeffizient der Parteien bei den
vergangenen sechs Bundestagswahlen
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Quelle: eigene Berechnungen.

rate vor der Wahl ebenso wie eine hdhere Arbeitslosen-
quote einen positiven Einfluss auf den S/W-Koeffizienten
hat. Fir die Jahre 2000 bis 2021 sind die Werte fiir den
(ungewichteten) S/W-Koeffizienten der Wahlprogramme,
das Wachstum sowie die Arbeitslosigkeit in Abbildung 3
eingetragen. Fir 2009 erkennt man deutlich den Wachs-
tumseinbruch; zudem war die Arbeitslosigkeit wieder
leicht angestiegen, nachdem sie jahrelang deutlich ge-
fallen war. Ansonsten sind die Zusammenh&nge nicht so
deutlich.

Um sie eventuell besser herauszuarbeiten erkldren wir
den S/W-Koeffizienten im Wahljahr durch das reale BIP-
Wachstum und die Arbeitslosenquote. Da die Wahlpro-
gramme in den Monaten vor der Wahl erarbeitet werden,
nehmen wir hier fir beide MaBe den Durchschnitt der vier
Quartale vor der Wahl. Fir die Wahl am 26. September
2021 sind dies die Quartale von Quartal IV 2020 bis Quar-
tal 1l 2021. Tendenziell ergibt sich ein negativer Einfluss
des Wachstums auf den Koeffizienten und ein positiver
Einfluss der Arbeitslosenquote: Niedriges Wachstum und
hohe Arbeitslosigkeit machen die Wahlprogramme also
sozialer. Beide Einfliisse bestétigen die Erwartung. Aller-
dings sind die Zusammenhédnge schwach, was bei den
wenigen Beobachtungen nicht iberraschen kann. Daflr
halten sie weitgehend in verschiedenen Schatzungen,
egal ob man die S/W-Koeffizienten der Parteien heran-
zieht oder den Durchschnitt tGber die Parteien nimmt, ob
man den (offensichtlichen) Trend bei der Arbeitslosigkeit
berlcksichtigt oder nicht.

Programme vor und nach der Wahl
Flr eine Demokratie typisch ist der Kompromiss in Ko-

alitionsregierungen wie sie in Deutschland nach allen
sechs betrachteten Wahlen notwendig waren (Freier und

Abbildung 3
Wirtschaftliche Lage und die durchschnittlichen
S/W-Koeffizienten der Wahlprogramme
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Quelle: eigene Berechnungen.

Odendahl, 2015). Die Vermutung lautet in dieser Hin-
sicht, dass Regierungsprogramme weitgehend die Posi-
tionen der beteiligten Parteien vor der Wahl reflektieren.
Dabei ist zu erwarten, dass Parteien mit einem hdheren
Stimmenanteil ein gréBeres Gewicht auf das Regie-
rungsprogramm haben als kleine Parteien. Um dies zu
testen, bilden wir einen gewichteten S/W-Koeffizienten
der Regierungsparteien, wobei sich die Gewichte aus
den erreichten Stimmanteilen ergeben. Das Ergebnis
zeigt Abbildung 4: Auf der waagerechten Achse sind die
S/W-Koeffizienten der stimmengewichteten Wahlpro-
gramme abgetragen, auf der senkrechten Achse die der
tatsachlich vereinbarten Regierungsprogramme. Sofern
beides Ubereinstimmt, also die Regierungsprogramme
genau die gewichteten Wahlprogramme widergeben,
muUssten die sechs Werte auf der Diagonalen liegen.

Tatsachlich ist dies nicht der Fall, denn die Werte liegen
durchgéangig rechts von der Diagonalen, d.h. die S/W-
Koeffizienten der Wahlprogramme der Regierungspar-
teien sind gréBer als die der entsprechenden Regie-
rungsprogramme. Dies bedeutet, dass das Soziale vor
den Wahlen einen gréBeren Stellenwert hat als nach
den Wahlen. Dies l&sst sich beklagen, wenn man es so
interpretiert, dass mehr Soziales versprochen als gehal-
ten wird. Man kann es auch einfach als Konsequenz von
Parteienkonkurrenz ansehen, in der den Wahler:innen
viel versprochen wird, um attraktiv zu sein, ohne viel-
leicht die Unannehmlichkeiten von Wettbewerb zu the-
matisieren (Downs, 1957). Ein anderer Aspekt flr die
beobachtete Diskrepanz kann darin liegen, dass die so-
zialen Versprechen durchaus gewollt sein mogen, aber
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Abbildung 4
Die S/W-Koeffizienten in Wahl- versus
Regierungsprogrammen
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die Budgetrestriktion erst bei einem Regierungspro-
gramm zum Tragen kommt. Man kann Wahlprogramme
auch insofern milder beurteilen, als zur Wahl Absichten
erklart werden, deren Realisierung sich Uber eine Legis-
laturperiode hinausziehen mag. SchlieBlich spielt még-
licherweise eine Kombination dieser Erklarungen eine
Rolle. In jedem Fall ist die Beobachtung Uber alle sechs
betrachteten Wahlen und anschlieBende Regierungsbil-
dungen konsistent.

Regierungsparteien und -programme

Bei einem ersten Blick auf die S/W-Koeffizienten der
Regierungsprogramme erkennt man bereits die jewei-
ligen Koalitionen. Den niedrigsten Koeffizienten hat wie
zu erwarten die CDU-FDP-Bundesregierung ab 2009.
Die hoéchsten Koeffizienten hatten die SPD-geflihrten
Koalitionsregierungen von 2002 und 2021. Entspre-
chend liegen die drei groBen Koalitionen dazwischen.
Kann man im nachsten Schritt den S/W-Koeffizienten
der Regierungsprogramme relativ zu den Koeffizienten
der Wahlprogramme der Regierungspartner noch na-
her beschreiben?

Gewichte der Regierungsparteien

Idealtypisch wére zu erwarten, dass in einer repréasen-
tativen Demokratie das Regierungsprogramm die Wahl-
programme der Regierungspartner je nach deren Stim-
manteilen widerspiegelt. Andererseits sind alle Betei-
ligten im Prinzip gleich notwendig flr eine Regierungs-
bildung, insofern kénnten die kleineren Partner zwar

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

Analysen Wirtschaftspolitik

Abbildung 5
Regierungsprogramme und Spannbreite der
entsprechenden Wahlprogramme
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kein gleiches, aber vielleicht ein — im Vergleich zu ihrem
Stimmenanteil — erhdhtes Gewicht erreichen. In Abbil-
dung 5 sind zunachst einmal fiir die sechs betrachteten
Wahlen jeweils mit einem Zeichen die Positionen der Re-
gierungspartner vor der Wahl und deren gemeinsames
Regierungsprogramm gekennzeichnet. Man sieht un-
mittelbar, dass das gemeinsame Regierungsprogramm
meistens, aber nicht immer (2002 und 2005) zwischen
den Extremwerten der beteiligten Partner liegt; in jedem
Fall liegt es am unteren Rand der Spanne. Es scheint al-
so angemessen, den S/W-Koeffizienten des jeweiligen
Regierungsprogramms um den Faktor zu erhéhen, um
den Regierungsprogramme durchschnittlich unterhalb
der gewichteten Wahlprogramme liegen. Dieser erh6h-
te S/W-Koeffizient wird zusatzlich in Abbildung 5 aufge-
nommen. Dieser Wert liegt nun immer gut in der Span-
ne der Regierungspartner (auBer im Jahr 2009 mit zwei
ahnlichen Regierungspartnern) und veranschaulicht gra-
fisch den Kompromiss der Regierungsbildung.

Dominieren groBe oder kleine Parteien?

Wie zu erwarten stellt ein Regierungsprogramm den
Kompromiss der beteiligten Parteien und ihrer Program-
me dar. Aber reflektiert der Kompromiss die Stimmen-
gewichte? Dazu betrachten wir in Abbildung 5 die Posi-
tionierung der relevanten S/W-Koeffizienten. Wie stehen
die Werte flr die erhéhten Regierungsprogramme relativ
zu denen der beteiligten Parteien? Im Allgemeinen ist
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das Gewicht der erfolgreicheren Parteien auch gréBer im
Regierungsprogramm. In allen drei groBen Koalitionen
liegt das (erhdhte) Regierungsprogramm also ndher am
Wert der CDU als dem der SPD. Etwas aus dem Rah-
men fallt das Jahr 2002, als die Griinen einen deutlich
groBeren Einfluss haben als ihr Stimmenanteil erwarten
lasst. Aber dies kann z.B. daran liegen, dass die SPD in
den Verhandlungen im Bereich Soziales mehr Kompro-
misse gemacht hat als in anderen Feldern, die hier nicht
betrachtet werden. Zusammenfassend bieten die sechs
Beispiele nicht genligend Datenmaterial, um weiterge-
hende Aussagen zu treffen als die, dass die groBeren
Parteien sich im Allgemeinen auch erkennbar stérker im
Regierungsprogramm durchsetzen.

Wirtschaftspolitische Praferenzen beeinflussen
die Politik

Die Parteien im deutschen Bundestag unterscheiden sich
ganz erheblich in ihren wirtschaftspolitischen Vorstel-
lungen. Ein einfacher Koeffizient, der die Haufigkeit der
Begriffe ,,.Soziales” und ,Wettbewerb* in deren Program-
men in Beziehung setzt, liefert eine Vielzahl an Ergeb-
nissen. Dieser S/W-Koeffizient zeigt die wirtschaftspo-
litische Positionierung der Parteien ebenso wie die der
Koalitionsregierungen von 2002 bis 2021. Deshalb eig-
net er sich auch fir weitergehende Analysen.

So sieht man, wie sich die Griinen von einer klar lin-
ken zu einer moderaten Partei gewandelt haben. Die
AfD dagegen steht mit ihrem S/W-Koeffizienten wirt-
schaftspolitisch klar links, zwischen SPD und der Lin-

ken (bei den verteilungspolitischen Folgen ihrer Steu-
erpléne steht sie dagegen tendenziell rechts der FDP).
Ferner reagieren die Programme der Parteien auf die
wirtschaftspolitische Lage. Niedriges Wachstum und
hohe Arbeitslosigkeit fihren im Durchschnitt zu sozia-
leren Wahlprogrammen.

SchlieBlich ist zu sehen, dass Regierungsprogramme
Kompromisse der beteiligten Parteien darstellen. Es
macht also einen deutlichen Unterschied aus, wer re-
giert (Blinder und Watson, 2016; Potrafke, 2017). Dabei
sind alle Regierungsprogramme stérker auf Wettbewerb
ausgerichtet als die relativ sozialeren Wahlprogramme.
Wenn man dies berlcksichtigt, dann reflektieren die
Aushandlungsprozesse offensichtlich die Stimmenge-
wichte der Parteien recht gut. Kurzum, die Wahler:innen
haben mit ihrer Wahlentscheidung einen nachvollziehba-
ren Einfluss auf die Wirtschaftspolitik der jeweiligen Le-
gislaturperiode.
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Ehrgeizige Plane der Ampelkoalition zur
beruflichen Weiterbildung

Der Koalitionsvertrag der neuen Ampelregierung listet zwar Vorschlage zur Neuausrichtung der
beruflichen Weiterbildung auf, bleibt aber mit seinen Vorschlagen unkonkret. Der vorliegende
Beitrag erlautert die im Koalitionsvertrag genannten Weiterbildungskonzepte und zeigt auf, wie
sie sinnvoll miteinander verknlpft werden kdnnten, um die berufliche Weiterbildung zu férdern
und Engpéassen auf dem Arbeitsmarkt in Zukunft entgegenzuwirken.

Die neue Bundesregierung plant GroBes, um die beruf-
liche Weiterbildung auf die Herausforderungen des di-
gitalen und 6kologischen Strukturwandels einzustellen.
Gleich mehrere ambitionierte Ansatze listet sie in ihrem
Koalitionsvertrag auf, mit denen sie die finanziellen und
organisatorischen Voraussetzungen schaffen will, damit
Beschaftigte ihre beruflichen Qualifikationen an die an-
stehenden strukturellen Umwalzungen anpassen kdnnen.
Eine solche Initiative ist Uberfallig. Seit langem herrscht
zwar ein bemerkenswerter Grundkonsens zwischen den
hauptbeteiligten Akteuren, Staat, Arbeitgebervereinigun-
gen und Gewerkschaften, Gber die enormen Anforderun-
gen an die berufliche Weiterbildung. Die Auffassungen
Uber die einzuschlagenden Wege gehen aber deutlich
auseinander, wie nicht zuletzt kontrare Positionen in der
Enquete-Kommission ,,Berufliche Bildung in der digitalen
Arbeitswelt” verdeutlichten (Deutscher Bundestag, 2021).
Strittig ist vor allem, ob generelle Anspriiche auf Weiter-
bildung eingefiihrt und auch finanziert werden sollen. Ei-
nen behutsamen Schritt in diese Richtung hatte bereits
die letzte Bundesregierung mit dem Qualifizierungschan-
cen- und dem Arbeit-flir-morgen-Gesetz unternommen
und den Kreis der geférderten Anspruchsberechtigten
ausgeweitet, die Finanzierungsbedingungen verbessert,
einen Rechtsanspruch auf Zugang zu Weiterbildungen
verankert, die zum nachtréglichen Erwerb eines Berufs-
abschlusses fuhren. Weitere Reformschritte sollen nun
Organisation und Finanzierung der beruflichen Weiterbil-
dung auf ein zukunftsfdhiges Fundament stellen.

Infolge des Strukturwandels steht berufliche Weiterbil-
dung vor allem vor zwei Herausforderungen (Arntz et al.,

© Der/die Autor:in 2022. 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.
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2018; Dengler und Matthes, 2018; Zika et al., 2019; We-
ber et al., 2019; Arntz et al., 2020; Hummel et al., 2021):
Zum einen werden viele Beschéftigte in den kommenden
Jahren den Arbeitsplatz wechseln und neue Tatigkeiten
oder gar neue Berufe erlernen missen. Der Erwerb neuer
Kompetenzen und haufig sogar zeit- und kostenaufwan-
dige Umschulungen aus schrumpfenden hin zu expan-
dierenden Téatigkeiten, Berufen und Wirtschaftszweigen
sind erforderlich. Zum anderen werden sich an vielen
bestehenden Arbeitspldtzen die Tatigkeitsprofile weiter
verandern. Beschéftigte werden sich nicht nur bessere
digitale Kompetenzen, sondern verstarkt auch soziale
Grundféahigkeiten wie Problemldsungsfahigkeit, Krea-
tivitdt und Eigeninitiative aneignen muissen. Das Risiko,
dass der Einsatz von Computern und computergesteu-
erten Maschinen bestehende Tatigkeiten ersetzt, wird
abhangig vom Qualifikationsniveau unterschiedlich ein-
geschatzt, fur Helfertatigkeiten als besonders groB, am
geringsten fir Expert:innen.

Vier Anséatze

Wie nun will die Bundesregierung die anstehenden quali-
fikatorischen Herausforderungen angehen? In ihrem Ko-
alitionsvertrag widmet sie der beruflichen Weiterbildung
zwar nur eine recht knappe, eineinhalbseitige Textpassa-
ge, die aber enthélt vor allem vier durchaus substanzielle
Ansatze (SPD, Blindnis90/Die Griinen und FDP, 2021):

Dr. Hartmut Seifert war bis 2009 Leiter der Abteilung

Wirtschafts- und Sozialwissenschaftliches Institut (WSI)

der Hans-Bdockler-Stiftung.
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e Ausbau des Aufstiegs-Bafog (ABFG),

e Einflihrung eines Lebenschancen-Bafdg in Verbindung
mit einem Freiraumkonto,

e eine Bildungs(teil)zeit nach dsterreichischem Vorbild,

e ein an das Kurzarbeitergeld angelehntes Qualifizie-
rungsgeld.

Diese Vorschlage bleiben (zwangslaufig) unkonkret. Eini-
ge haben allerdings eine Vorgeschichte, die Auskunft tber
die konzeptionellen Grundstrukturen gibt. Noch aber ste-
hen sie unverbunden nebeneinander, lassen nicht immer
erkennen, ob sie bestehende Ansatze ersetzen, ergénzen
oder ausbauen sollen. Wie ist das Verhéltnis der vorge-
schlagenen Instrumente selbst zueinander zu sehen,
sind sie komplementdr oder substitutiv zu verstehen?
Eine stimmige Konzeption aus einem Guss ist jedenfalls
nicht auszumachen. Vielmehr scheint es, als hatten die
drei Koalitionspartner ihre jeweils favorisierten Konzepte
eingebracht,! ohne dabei (zun&chst) auf eine konsistente
Gesamtkonstruktion hinzuarbeiten. So verbleibt ein ambi-
tionierter Arbeitsauftrag, aus den nachfolgend skizzierten
Komponenten ein zukunftsfahiges Konzept zu formen.

Erweitertes Aufstiegs-Bafog

Das geltende Aufstiegs-Bafdg, ein bislang durchaus be-
wahrtes Instrument?, soll zur Unterstlitzung des person-
lich motivierten lebensbegleitenden Lernens ausgebaut,
die Forderbedingungen sollen verbessert werden. Der
bisherige individuelle Rechtsanspruch auf Férderung von
beruflichen Aufstiegsfortbildungen soll auch fir Weiter-
bildungen auf der gleichen Stufe des Deutschen Qua-
lifikationsrahmens und fiir eine zweite vollqualifizierte
Ausbildung erweitert werden. Die bisherige vertikale Ori-
entierung des Aufstiegs-Bafog soll um eine horizontale
Dimension erganzt werden.

Die nur spérlich angedeuteten Konturen des erweiterten
Aufstiegs-Bafdg lassen Parallelen zu dem von Bind-
nis90/Die Grinen in die Diskussion gebrachten Weiterbil-
dungs-Bafog erkennen, dessen Eckpunkte etwas konkre-
ter fixiert sind (Deutscher Bundestag, 2019a). Ausgehend
von dem Grundgedanken, akademische und berufliche
Bildung als gleichwertig anzusehen, soll das bisherige
Aufstiegs- zu einem Weiterbildungs-Bafég ausgebaut
werden. Es soll allen Beschéftigten, die keinen Anspruch
auf Leistungen aus den Sozialgesetzbiichern haben, ei-
nen gesetzlich verankerten Rechtsanspruch auf Weiter-
bildung einschlieBlich einer ,hochwertigen und ergebnis-

1 Das ABFG lassen sich Biindnis90/Die Griinen, das Freiraumkonto der
FDP und die beiden anderen Ansatze der SPD bzw. Biindnis90/Die
Grlinen zuschreiben.

2 Seit 1996 wurden durch das AFBG mehr als drei Millionen Félle gefor-
dert (Statistisches Bundesamt, 2021a).

offenen Beratung” bieten. Der Freistellungsanspruch ist
mit einem Rickkehrrecht verbunden.

Im Prinzip schlieBt das Weiterbildungs-Bafdg an den
Férderleistungen des SGB Il und lll an und erweitert die
Fdrderkulisse tUber den Kreis der Arbeitslosen und von Ar-
beitslosigkeit bedrohten auf vom Strukturwandel betroffe-
ne Beschéftigte (Blindnis90/Die Griinen, 2019). Vorgese-
hen ist, jedes zertifizierte Angebot zu férdern, auch Modu-
le zur Ergénzung von Kompetenzen. Ein (nicht ndher quan-
tifizierter) Mix aus Zuschuss und Darlehen fir die Kosten
der MaBnahmen und Unterhalt soll, reziprok gestaffelt zur
Einkommenshohe, die Teilnahme an arbeitsmarktbezo-
gener Weiterbildung fordern. Das Weiterbildungsgeld soll
um 200 Euro Uber dem Arbeitslosengeld | und mindestens
200 Euro Uber dem Arbeitslosengeld Il liegen.

Lebenschancen-Bafég und Freiraumkonto

Das Lebenschancen-Bafég soll als neues Instrument
selbstbestimmte Weiterbildung auch jenseits berufs- und
abschlussbezogener Qualifikationen férdern. Im Unter-
schied zum erweiterten Aufstiegs- oder Weiterbildungs-
Bafog setzt es starker auf Eigeninitiative. Kernelement soll
die Einflhrung eines Freiraumkontos bilden. Dieser An-
satz geht auf eine Forderung der FDP-Bundestagsfrakti-
on zuriick (Deutscher Bundestag, 2019b). Es handelt sich
um eine Weiterentwicklung des bestehenden Langzeit-
kontos mit bedeutsamen Neuerungen. Sie sollen dieses
Instrument nicht nur aus dem bisherigen Nischendasein®
herausfiihren und ihm zu neuer Dynamik verhelfen, son-
dern auch die Nutzung in Richtung Weiterbildung lenken.
Vorgesehen ist, die bisher allein in der Hand der Betriebe
liegende Entscheidung, ob Uberhaupt ein Langzeitkonto
eingerichtet wird, zukiinftig an die Beschéftigten zu dele-
gieren. Dadurch wiirde eine zentrale Hiirde fiir die bislang
nur geringe Nutzung von Langzeitkonten entfallen (Sei-
fert, 2020). Fortan sollen Beschaftigte autonom entschei-
den kdénnen, ob sie ein Konto einrichten und Zeit- (Uber—
stunden usw.) und/oder Geldelemente (Boni, Teile des
Einkommens) Uber einen langeren Zeitraum von bis zu 10
Jahren ansparen. Die Guthaben sollen bezahlte Freistel-
lungen fir Weiterbildung oder andere Zwecke (Kinderer-
ziehungszeiten, Pflegezeiten, Sabbatical, Ehrenamt oder
Altersteilzeit) ermdglichen. Auch die Arbeitgebenden kén-
nen sich an der Bildung von Guthaben beteiligen.

Ein Rechtsanspruch auf Freistellung ist jedoch nicht vor-
gesehen, Beschéftigte sollen sich mit dem Arbeitgeben-

3 Nur gut 2% der Betriebe hatten bis 2016 Langzeitkonten eingefiihrt,
die von insgesamt 7 % der Beschéaftigten genutzt wurden und nur gut
ein Drittel der Nutzer:innen verwendete die Guthaben fir Weiterbil-
dung (Ellguth et al., 2018).

Wirtschaftsdienst 2022 | 5



den Uber die Nutzung des Freiraumkontos abstimmen.
Beziehende niedriger Einkommen (weniger als 60 % des
Medianeinkommens) sollen Anspruch auf Zahlung eines
Midlife-Bafog von jahrlich max. 1.000 Euro erhalten mit
der Mdglichkeit, die Férderung Uber 10 Jahre akkumulie-
ren zu kdnnen. Steuern und Sozialversicherungsbeitrage
sollen entfallen, sofern die Guthaben flir Weiterbildung
genutzt werden. Faktisch fallt dieser Anreiz umso gerin-
ger aus, je niedriger die Einkommen und der individuelle
Steuersatz sind; nahezu voéllig entfallen wiirde er fir die
von Steuern und Sozialversicherungsbeitrdgen weitge-
hend befreiten mehr als vier Millionen (ausschlieBlichen)
Minijobber:innen.

Die Verwaltung der Konten soll in den Handen einer ge-
meinnultzigen Stiftung liegen. Fir eine solche Uberbetrieb-
liche Lésung*, wie sie auch die OECD (2019) empfiehlt,
spricht, dass Klein- und Kleinstbetriebe ansonsten orga-
nisatorisch sicherlich Gberfordert wéaren.® Immerhin ent-
fielen 2019 auf Betriebe mit bis zu 49 Beschéftigten 39 %
aller Beschéftigten. Fir Deutschland béte sich auch, wie
im WeiBbuch Arbeiten 4.0 vorgeschlagen (BMAS, 2017),
die Rentenversicherung Bund an, die bereits die auBer-
halb von Betrieben geparkten Langzeitkonten verwaltet.

Die Idee eines Freiraum- oder Lern- oder Lernzeitkontos ist
nicht neu (Dobischat und Seifert, 2001)® und wurde auch
als ein mit einem Startkapital ausgestattetes ,personliches
Erwerbstétigenkonto®“ (BMAS, 2017, 181) in die Diskussion
gebracht. Sie findet aktuell Unterstlitzung bei der EU-Kom-
mission (2021). In Frankreich 16sten die 2015 eingeflihrten
Weiterbildungskonten (Compte Personnel de Formation
(CFP)) das bisherige Recht auf Ausbildung ab (République
Francaise, 2021). Im Unterschied zum vorgeschlagenen
Freiraumkonto normiert das CFP-Modell erstens einen ge-
nerellen Rechtsanspruch nicht nur auf Einrichtung eines
Kontos, sondern auch auf dessen Nutzung flr Weiterbil-
dung, schlieBt zweitens konkurrierende Verwendungs-
maoglichkeiten aus und sieht drittens eine generelle Finan-
zierung von 500 Euro pro Konto vor. Die EU-Kommission
(2021) schlagt eine Férderung von 30 Stunden pro Jahr und
von bis zu 50 Stunden fiir als besonders férderungswiirdig
angesehene Gruppen wie atypisch Beschaftigte vor.

4 In der Bauwirtschaft verwaltet die SOKA BAU, eine Einrichtung der
Tarifvertragsparteien, die individuellen Arbeitszeitkonten. https:/
www.soka-bau.de/fileadmin/user_upload/Dateien/Arbeitnehmer/
siko-flex_arbeitnehmer_betriebsraete.pdf (16. Marz 2022)

5 In Frankreich liegt die Verwaltung in der Hand der Caisse des Dépots
et Consignations (CDC), einer 6ffentlichen Finanzinstitution (OECD,
2019, 17).

6 Die vorgeschlagenen Lernzeitkonten sollen Anspriiche auf berufliche
Weiterbildung jenseits der betrieblich als notwendig angesehenen
MaBnahmen normieren und sich aus verschiedenen Quellen speisen,
zu denen auch die Freistellungsanspriche aus den in 14 Bundeslan-
dern existierenden Bildungsurlaubsgesetzen gehdren.
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Bildungsteilzeit

Nach Osterreichischem Vorbild soll eine Bildungsteilzeit
eingeflhrt werden, um arbeitsmarktbezogene Weiterbil-
dung zu férdern. In Osterreich bietet die Bildungsteilzeit
Beschaftigten einen Anspruch, die Arbeitszeit flr die
Teilnahme an Weiterbildungsveranstaltungen um 25 bis
zu 50% zu verkirzen (AMS, 2022). Fir mindestens vier
Monate bis maximal 24 Monate kann Bildungsteilzeit ge-
nutzt werden. Das von der Arbeitsverwaltung geleistete
Bildungsteilzeitgeld (Wert 2022) betragt fir jede volle Ar-
beitsstunde 0,86 Euro, um die die wochentliche Normal-
arbeitszeit verringert wird.

Vereinbart ist das Grundprinzip der Bildungsteilzeit be-
reits in einigen Tarifvertrdgen der Metallindustrie, aller-
dings ohne o6ffentliche Férderung (IG Metall, 2017). Sie
bieten Beschaftigten einen verbindlichen Anspruch auf
(auch partielle) Freistellung flr personlich initiierte Wei-
terbildung Uber einen Zeitraum von bis zu sieben Jahren
mit einem Rickkehrrecht in den Betrieb. Ein individuelles
Bildungskonto soll der Finanzierung der Bildungsteilzeit
dienen, auf dem bis zu 152 Stunden Mehrarbeit im Jahr
sowie Weihnachts- und Urlaubsgeld angespart werden
kénnen. Mdéglich sind ferner Einzahlungen des Arbeitge-
benden sowie bei der Teilnahme an BildungsmaBnah-
men die Inanspruchnahme von 6ffentlichen Férdermitteln
(Qualifizierungschancengesetz).

Qualifizierungsgeld -
Transformationskurzarbeitergeld

Bei dem Vorschlag, ein an das Kurzarbeitergeld angelehn-
tes Qualifizierungsgeld einzufihren, handelt es sich offen-
sichtlich konzeptionell um das von der IG Metall (2019) als
Transformations-Kurzarbeitergeld und ahnlich von Biind-
nis90/Die Grinen als Qualifizierungs-Kurzarbeitergeld
(Deutscher Bundestag, 2020) in die Diskussion gebrachte
Instrument. Bei einschneidenden Umbrlichen infolge des
digitalen und okologischen Wandels soll es Beschaftigte
im Betrieb halten und flir neue Anforderungen und Tatig-
keiten qualifizieren. Es soll die Liicke schlieBen zwischen
dem konjunkturellen und dem Transfer-Kurzarbeitergeld.
Das erste Instrument greift bei vorlibergehendem Ar-
beitsausfall und das zweite bei dauerhaftem, bei dem eine
Ruckkehr in den alten Betrieb ausgeschlossen ist. Voraus-
gesetzt sollen sein ein Qualifizierungstarifvertrag, kollek-
tive Betroffenheit (von z.B. mindestens einem Zehntel der
Belegschaft) aufgrund von Strukturbriichen mit einem
relevanten Qualifizierungsbedarf, zwischen den Betriebs-
parteien abgestimmte Qualifizierungsplane, ein Profiling
des Qualifizierungsbedarfs und eine Betriebsvereinbarung.
Diese Kriterien sollen einen effektiven und effizienten Ein-
satz des Instruments gewéhrleisten.
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Wie kénnte ein Konzept aussehen?

Wie nun passen die Vorschlage zusammen, flr welche
Problemkonstellationen versprechen sie geeignete Férder-
hilfen? Gemeinsames Ziel der vorgeschlagenen Ansétze
ist, die berufliche Weiterbildung zu férdern und Engpésse
zu beheben, ohne die Konditionen in jedem Fall allerdings
genau zu spezifizieren. Als Engpasse gelten sowohl auf
Seiten der Betriebe (Seyda und Placke, 2018) als auch der
Beschaftigten (Osiander und Stephan, 2020) nicht ausrei-
chende Ressourcen bei Geld, Zeit und Informationen.

Theoretisch besteht die Moglichkeit, alle Vorschlage um-
zusetzen. Das erscheint jedoch, selbst wenn man koali-
tionspolitische Befindlichkeiten und Ricksichtsnahmen
beiseitelasst, allein aufgrund begrenzter finanzieller Res-
sourcen unrealistisch zu sein. Noch fehlen zwar nahere
Angaben Uber die finanziellen Férderbedingungen, aber
eine komfortable Ausstattung aller Vorschlage durfte
angesichts der insgesamt zukiinftig eher restriktiven Fi-
nanzhaushalte unwahrscheinlich sein. Hinzu kommt die
ungeklarte Frage, wie die Gesamtkosten extensivierter
Weiterbildungsaktivitdten zwischen den Akteuren zu
verteilen sind. Wo endet die Verantwortung der Betriebe
und unter welchen Bedingungen ist die qualifikatorische
Anpassung an den Strukturwandel eine gesellschaftli-
che Aufgabe? Werden Anpassungen der Qualifizierung
aufgrund von Arbeitsplatz- und Berufswechsel notwen-
dig, sind kaum die ehemaligen Betriebe in die Verant-
wortung zu nehmen. Offentliche Férderung ist gefragt,
wobei zu kldren ist, ob sie beitrags- oder steuerfinanziert
oder ein Mix sein soll.

Forderpolitisch stellt sich zudem die Frage, ob es sinn-
voll ist, die genannten Anséatze additiv zu behandeln und
als ein Gesamtpaket den bestehenden Instrumenten
erganzend zur Seite zu stellen. Die UnUlbersichtlichkeit
wirde durch Doppelstrukturen zunehmen, potenzielle
Nutzer:iinnen eher verunsichern, bei begrenzten finan-
ziellen Ressourcen wirde deren Aufteilung auf mehrere
Instrumente zu jeweils unattraktiven Fdrderkonditionen
flhren. Sinnvoller erscheint es, diejenigen Ansatze bzw.
Foérderelemente weiter zu verfolgen, die versprechen, be-
stehende Hemmnisse der Weiterbildung zu beseitigen,
die Ressourcen zu bindeln, um die Weiterbildungsbetei-
ligung vor allem bislang eher vernachlassigter Gruppen
(gering Qualifizierte, Altere, atypisch Beschaftigte, aber
auch Beschaftigte mit Routinetatigkeiten’) zu férdern.

Soweit die vorliegenden Informationen einen Vergleich
zulassen, bestehen gewisse Konkurrenzen bzw. Uber-

7 Gerade deren Tétigkeiten gelten als geféhrdet, da sie sich durch Compu-
ter oder computergestiitzte Maschinen ersetzen lassen (HeB et al., 2019).

schneidungen in der Forderkulisse zwischen dem Ausbau
des erweiterten Aufstiegs-Bafég, der Bildungsteilzeit und
dem Freiraumkonto. Die beiden erstgenannten Ansatze
sehen generelle Férderungen vor, sind inklusiv. Fir das
erweiterte Aufstiegs-Bafdg spricht, dass es ergénzend zu
den Forderregelungen der Sozialgesetzblicher an einem
bewéhrten Instrument anknipft, dieses erweitert und un-
terschiedliche Qualifizierungen vom Erlernen eines zwei-
ten Berufs Uber langere Aufstiegsfortbildungen bis zu
beruflichen AnpassungsmaBnahmen oder niederschwel-
ligen Mdglichkeiten der Qualifizierung erméglicht. Wenn
das erweiterte Aufstiegs-Bafog mit einem Anspruch auf
Bildungsfreistellung und Rickkehr in den Betrieb verse-
hen wird, bleibt nicht zu erkennen, welche zusétzlichen
Fordereffekte eine Bildungsteilzeit bringen kénnte, so-
dass auf dieses Instrument entweder verzichtet oder, wie
noch zu diskutieren ist, in Elementen mit anderen Anséat-
zen verknipft werden kann.

Hierflr sprechen auch die eher ernlichternden Erfahrun-
gen mit der &sterreichischen Bildungsteilzeit. Sie zeigen,
dass dieses Instrument Uberproportional von Hoher-
qualifizierten bzw. Personen mit einer starken Weiterbil-
dungsneigung genutzt wird (Bock-Schappelwein et al.,
2017). So verwundert es nicht, dass in Osterreich ldngst
Vorschlage in der Diskussion sind, die als unzureichend
angesehene Bildungsteilzeit ebenso wie andere Instru-
mente (Bildungskarenz, Fachkraftestipendium) zusam-
menzufiihren, zu ersetzen und zu einem konsistenten
und Uberschaubaren Modell der Weiterbildungsférderung
auszubauen (Kaske, 2017).

Es bleibt dann noch die Rolle des vorgeschlagenen Frei-
raumkontos abzuwagen. Soll es das Aufstiegs-Bafog
ersetzen oder ergadnzen? Gegen die erste Alternative
spricht, dass Geringqualifizierte, atypisch Beschéftigte
und Geringverdienende kaum in der Lage und bereit sein
dirften, den Konten fiir ldngere Bildungszeiten ausrei-
chende Zeit- oder Geldelemente zuzuflihren. Von der vor-
geschlagenen Befreiung der angesparten Guthaben von
Steuern und Sozialversicherungsbeitragen profitieren sie
vergleichsweise wenig. Und die vorgesehene finanzielle
Forderung der Geringverdienenden reicht nicht fir lan-
gere Qualifizierungszeiten.® Erforderlich wiirde eine hohe
Kofinanzierung durch die Beschéftigten — die aber hélt,
wie die OECD (2019) schlussfolgert, gerade Geringver-
dienende bei der Weiterbildung zuriick. Sie schlagt statt-
dessen vor, Freistellungsanspriiche aus Bildungsurlaub
mit Weiterbildungskonten zu kombinieren, um so gréBere

8 Die Uiber zehn Jahre akkumulierten Férderbetrége in Héhe von 10.000
Euro wirden bei einem Bruttolohn an der Niedriglohnschwelle von
12,27 Euro (Statistisches Bundesamt, 2021b) eine Bildungszeit von
etwas Uber 810 Stunden ermdglichen.
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Guthaben fir langere Bildungszeiten bilden zu kénnen.
Hierflr wiirden sich die Bildungsurlaubsgesetze mit ihren
jahrlich flnftagigen Freistellungsanspriichen anbieten,
die in 14 Bundeslandern allen Beschaftigten unabhangig
vom Quialifikationsgrad und Einkommenshdhe zustehen.
Notwendig wére, die auf zwei Jahre begrenzte Akkumu-
lierbarkeit unter der Voraussetzung aufzuheben, dass
die angesparten Zeiten allein der beruflichen Weiterbil-
dung und nicht anderen Zielen der Weiterbildung dienen.
SchlieBlich verzichtet das vorgeschlagene Modell des
Freiraumkontos im Unterschied zum erweiterten Auf-
stiegs-Bafdg auf einen rechtlichen Freistellungsanspruch
auf Weiterbildung.

Das Freiraumkonto und die Bildungsteilzeit stimmen in
einigen Punkten Uberein, in anderen unterscheiden sie
sich stark. Beide zielen auf selbstbestimmte, nicht durch
den Strukturwandel bedingte Weiterbildung, setzen auf
Eigeninitiative und Zeit-/Geldbeteiligungen der Beschaf-
tigten mit maoglichen betrieblichen Aufstockungen. Die
Bildungsteilzeit geht mit einem Rechtsanspruch auf Frei-
stellung und Rlckkehr in den Betrieb einen Schritt weiter.
Warum nicht die bestehenden Langzeitkonten um diese
Elemente sowie Anspriche aus den Bildungsurlaubsge-
setzen anreichern und zu einem erfolgversprechenden
Instrument eigeninitiierter Qualifizierungen ausbauen?

Auf einer anderen, nicht mit den zuvor diskutierten An-
sétzen konkurrierenden Forderebene liegt das auf eine
spezielle Problemkonstellation zugeschnittene Transfor-
mations-Kurzarbeitergeld. Es soll mdglichst préventiv
helfen, groBere Restrukturierungsprozesse unter Ver-
meidung von Arbeitslosigkeit zu bewéltigen (Bieback,
2019). Die Beschaftigten erhalten die Mdglichkeit, ihre
Qualifikationen an die neuen, durch den Strukturwan-
del verursachten Anforderungen anzupassen. Eigentlich
ist dies eine von den Betrieben zu leistende Aufgabe.
Fir eine 6ffentliche Forderung spricht, dass bei groBen
Strukturbriichen die notwendigen Qualifizierungsleis-
tungen einzelne Unternehmen Uberfordern kdnnten,
weshalb die AnpassungsmaBnahmen nicht oder nicht
im erforderlichen Umfang erfolgen und dadurch Arbeits-
platze verloren gehen — wirtschaftliches Wachstum leidet
(Bosch, 2019). Dieser Sondersituation sollen die genann-
ten Anspruchsvoraussetzungen (Mindestbetroffenheit,
Qualifizierungsplane, Profiling, Betriebsvereinbarungen)
Rechnung tragen. Um dem ferner geforderten Kriterium
,Verbleib im Betrieb“ Nachdruck zu verleihen, lieBe sich
die Teilnahme an QualifizierungsmaBnahmen an eine
mehrjahrige Beschaftigungssicherung koppeln, wie sie
im Rahmen betrieblicher Blindnisse seit Jahren verein-
bart werden. SchlieBlich wirden aufstockende Leistun-
gen zum Kurzarbeitergeld durch die Betriebe, wie sie in
zahlreichen tariflichen betrieblichen Vereinbarungen fir
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das Konjunktur-Kurzarbeitergeld gelten, die Einkommen-
seinbuBen der Kurzarbeitenden begrenzen.

Exklusiv kénnte das in die Diskussion gebrachte Kriteri-
um ,,Betriebsvereinbarung” wirken, da mehr als die Halfte
aller Beschéftigten in Betrieben ohne Betriebsrat arbei-
tet (Ellguth und Kohaut, 2021). Eine Ersatzlésung kdénnte
sein, die Arbeitgebenden zu verpflichten, die Beschéftig-
ten Uber geplante Restrukturierungs- und entsprechende
QualifizierungsmaBnahmen zu informieren, diese mit ih-
nen abzustimmen und ebenfalls Beschaftigungssicherun-
gen zu vereinbaren.

SchlieBlich wollen alle der diskutierten Ansédtze die Bera-
tungsaktivitdten ausbauen, teilweise sind sie Vorausset-
zung fur den Bezug von Forderleistungen (Qualifizierungs-
geld, Aufstiegs-Bafdg). Deshalb dirfte es unstrittig sein, die
mit dem Qualifizierungschancengesetz intensivierten Be-
ratungsaktivitaten fortzusetzen. Weitere Unterstltzung ist
von den in einigen Tarifbereichen probeweise eingeflihrten
Weiterbildungsmentor:innen zu erwarten. Als betriebsin-
terne Fachleute mit intimer Kenntnis nicht nur der betrieb-
lichen Qualifikationsanforderungen, sondern auch der Be-
schaftigten mit ihren Qualifikationsprofilen und -wilinschen
sowie ihren Vorbehalten erganzen sie externe Beratungen.

Fazit

Die gute Nachricht ist zweifellos, dass die Ampelkoalition
die seit Jahren von Politik und Wissenschaft geforderte
Intensivierung der beruflichen Weiterbildung fortsetzen,
ausbauen und fiir die Anforderungen des anstehenden
Strukturwandels rlsten will. Zweifellos versprechen die
vorgeschlagenen Anséatze, die Beteiligung an MaBnah-
men zu steigern und dabei auch bislang eher vernach-
lassigte Personengruppen stérker einzubeziehen. Ob sie
den Herausforderungen des Strukturwandels gewach-
sen sind, hangt wesentlich von ihrer Ausstattung mit For-
dermitteln und zeitlichen Freistellungsansprichen sowie
dem Ausbau der betriebsexternen und -internen Bera-
tungseinrichtungen ab. Es sollte aber klar sein, dass die
Bewaltigung des Strukturwandels nicht allein eine Auf-
gabe o6ffentlicher Férderung sein kann; die erhéhten An-
passungsleistungen erfordern ebenso einen gesteiger-
ten Beitrag der Betriebe sowie der Beschéftigten. Eine
zentrale offene Frage in diesem Zusammenhang bleibt,
welcher der Akteure welchen Beitrag flir welche Form der
Weiterbildung leisten sollte.

Den Kern eines Reformkonzepts kdnnte wie hier ange-
deutet ein erweitertes Aufstiegs-Bafog bilden, erganzt
durch ein Transfer-Kurzarbeitergeld sowie flir eigeniniti-
ierte Weiterbildung eine Kombination aus Elementen des
Freiraumkontos und der Bildungsteilzeit.

383



384

Analysen Weiterbildung

Literatur

AMS - Arbeitsmarktservice Osterreich (2022), Bildungsteilzeitgeld, https:/
www.ams.at/arbeitsuchende/aus-und-weiterbildung/so-foerdern-wir-
ihre-aus--und-weiterbildung-/bildungsteilzeitgeld (9. Marz 2022).

Arntz, M., T. Gregory und U. Zierahn (2018), Digitalisierung und die Zu-
kunft der Arbeit: Makro6konomische Auswirkungen auf Beschéafti-
gung, Arbeitslosigkeit und Léhne von morgen, Mannheim ZEW.

Arntz M., T. Gregory und U. Zierahn (2020), Digitalisierung und die Zu-
kunft der Arbeit, Wirtschaftsdienst, 100(13), 41-47, https://www.wirt-
schaftsdienst.eu/inhalt/jahr/2020/heft/13/beitrag/digitalisierung-
und-die-zukunft-der-arbeit.html (9. Marz 2022).

Bieback, H.-J. (2019), Zur Bewaltigung des Strukturwandels: Transfor-
mations-Kurzarbeitergeld auf den Weg bringen. Warum eine neue
Form des Kurzarbeitergeldes notwendig ist, Soziale Sicherheit,
69(10), 373-384.

BMAS - Bundesministerium fur Arbeit und Soziales (2017), Weibuch Ar-
beiten 4.0.

Bock-Schappelwein, J., U. Famira-Muhlberger und U. Huemer (2017), In-
strumente der Existenzsicherung in Weiterbildungsphasen in Oster-
reich, Wifo-Monatsberichte, 90(5), 393-402.

Bosch, G. (2019), Offentliche Finanzierung von Weiterbildung im Struk-
turwandel, Working Paper 158 Forschungsférderung Hans-Bd&ckler-
Stiftung, https://www.boeckler.de/pdf/p_fofoe_WP_158_2019.pdf (9.
Marz 2022).

Biindnis90/Die Grlinen (2019), Fraktionsbeschluss Weiterbildung garan-
tiert vom 17. Dezember 2019, https://strengmann-kuhn.de/weiterbil-
dung-garantiert/ (9. Mérz 2022).

Dengler, K. und B. Matthes (2018), Wenige Berufsbilder halten mit der
Digitalisierung Schritt. Substituierbarkeitspotenziale von Berufen.
IAB-Kurzbericht 4/2018. Nurnberg, http://doku.iab.de/kurzber/2018/
kb0418.pdf (9. Marz 2022).

Deutscher Bundestag (2019a), Vom Aufstiegs-BAfog zum Weiterbil-
dungs-BAfog, BT-Drucksache 19/15803 , https://dserver.bundestag.
de/btd/19/158/1915803.pdf (9. Marz 2022).

Deutscher Bundestag (2019b), Niemals ausgelernt, immer neugierig — Ein
zweites Bildungssystem fiir das ganze Leben, BT-Drucksache 19/14777,
https://dserver.bundestag.de/btd/19/147/1914777.pdf (11. M&rz 2022).

Deutscher Bundestag (2020), Arbeitslosenversicherung und Arbeitsver-
sicherung weiterentwickeln, BT-Drucksache 19/17521, https://dser-
ver.bundestag.de/btd/19/175/1917521.pdf (9. Marz 2022).

Deutscher Bundestag (2021), Bericht der Bundesregierung tber die Férde-
rung der beruflichen Weiterbildung im Rahmen der aktiven Arbeitsfor-
derung und die entsprechenden Ausgaben, BT-Drucksache 19/25785,
https://dserver.bundestag.de/btd/19/257/1925785.pdf (9. Marz 2022).

Dobischat, R. und H. Seifert (2001), Betriebliche Weiteebildung und Ar-
beitszeitkonten, WSI-Mitteilungen 54(2), 92-101.

Ellguth, P., H. D. Gerner und |. Zapf (2018), Arbeitszeitkonten in Betrieben
und Verwaltungen. Flexible Arbeitszeitgestaltung wird immer wichti-
ger, IAB-Kurzbericht, 15.

Ellguth, P. und S. Kohaut (2021), Tarifbindung und betriebliche Interes-
senvertretung: Ergebnisse aus dem Betriebspanel 2020, WSI-Mittei-
lungen, 74(4), 306-314.

EU-Kommission (2021), Vorschlag fir eine Empfehlung des Rates zu in-
dividuellen Lernkonten, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/
TXT/?uri=CELEX:52021DC0773 (11. Mé&rz 2022).

HeB, P., S. Janssen und U. Leber (2019), Beschaftigte, deren Tatigkeiten
durch Technologien ersetzbar sind, bilden sich seltener weiter, /AB-
Kurzbericht, 16.

Hummel, M., F. Bernardt, M. Kalinowski, T. Maier, A. Ménnig, C. Schnee-
mann, S. Steeg, M. |. Wolter und G. Zika (2021), Demografie und
Strukturwandel pragen weiterhin die regionale Entwicklung der Ar-
beitsmarkte, IAB-Kurzbericht, 1.

IG Metall (2017), So funktioniert die Bildungsteilzeit, https:/www.igmetall.
de/politik-und-gesellschaft/zukunft-der-arbeit/bildung-und-qualifi-
zierung/ratgeber-so-funktioniert-die-bildungsteilzeit (9. Marz 2022).

IG Metall (2019), Das Transformationskurzarbeitergeld, https:/www.ig-
metall.de/download/20190605_Faktenblatt_Transformationskurzar-
beitergeld__ad5c79ba937cc7628d88a0ddebe62b5fe65bb89f.pdf (9.
Marz 2022).

Kaske, R. (2017), Qualifizierung neu finanzieren, Weiterbildungschancen
gerechter verteilen, https://www.arbeiterkamme.at/infopool/wien/
Qualifizierungsgeld.pdf (9. Marz 2022).

OECD (2019), Individual Learning Accounts. Panacea or Pandora’s Box?
OECD Publishing.

Osiander, C. und G. Stephan (2020), Was beeinflusst die Weiterbildungs-
bereitschaft von Beschaftigten? Befunde au seiner Vignettenstudie,
Industrielle Beziehungen, 27(3), 336-359.

République Francaise (2021), Compte personnel de formation (CPF): une
hausse des demandes sans précédent en 2020, https://www.vie-pu-
blique.fr/en-bref/282244-compte-personnel-de-formation-cpf-une-
hausse-sans-precedent-en-2020 (9. Marz 2022).

Seifert, H. (2020), Langzeitkonten — Warum ein gutes Arbeitszeitkonzept
nur maBig erfolgreich ist, WSI-Mitteilungen, 73(4), 300-304.

Seyda, S. und Placke, B. (2018), Die neunte IW-Weiterbildungserhebung
- Kosten und Nutzen betrieblicher Weiterbildung, /IW-Trends, 4/2017.

SPD, Biindnis90/Die Grinen und FDP (2021), Mehr Fortschritt wagen,
https://www.bundesregierung.de/resource/blob/974430/1990812/
04221173eef9a6720059cc353d759a2b/2021-12-10-koav2021-data.
pdf?download=1 (9. Marz 2022).

Statistisches Bundesamt (2021a), Aufstiegs-Bafég 2020: 7 % mehr Per-
sonen gefordert als im Vorjahr, Pressemitteilung vom 30. Juni 2021,
https://www.destatis.de/DE/Presse/Pressemitteilungen/2021/06/
PD21_N042_214.html (11. Marz 2022).

Statistisches Bundesamt (2021b), 7,8 Millionen Niedriglohnjobs im April
2021, Pressemitteilung vom 20. Dezember 2021, https://www.desta-
tis.de/DE/Presse/Pressemitteilungen/2021/12/PD21_586_62.html (9.
Marz 2022).

Weber, E., R. Helmrich, M. I. Wolter und G. Zika (2019), Wirtschaft 4.0 und
die Folgen fur Arbeitsmarkt und Bildung, in R. Dobischat, B. Kapplin-
ger, G. Molzberger und D. Mink (Hrsg.), Bildung 2.1 fir Arbeit 4.0?,
63-79, Wiesbaden.

Zika, G., C. Schneemann, M. Kalinowski, T. Maier, S. Winnige, A. Ménnig
und M. I. Wolter, (2019), Folgen von beruflichen Passungsproblemen
und Weiterbildungsbedarfe in einer digitalisierten Arbeitswelt. Bundes-
ministerium fur Arbeit und Soziales. Forschungsbericht 526/1W, Ber-
lin, https://www.ssoar.info/ssoar/bitstream/handle/document/62987/
ssoar-2019-zika_et_al-Folgen_von_beruflichen_Passungsproblemen_
und.pdf?sequence=1&isAllowed=y&Inkname=ssoar-2019-zika_et_al-
Folgen_von_beruflichen_Passungsproblemen_und.pdf (9. Marz 2022).

Title: Ambitious Plans of the “Traffic Light” Coalition for further Vocational Training

Abstract: The article presents the proposals for the reorientation of vocational training listed in the coalition agreement of the new

“traffic light” government and discusses them against the background of the upcoming challenges of ecological and digital structural

change. However, the proposals are unrelated and do not always indicate whether they are intended to replace, supplement or expand

existing programmes and approaches. For this reason, a coherent conception cannot be identified. The article shows how a sustainable
concept can be formed from the approaches that are still unconnected.

Wirtschaftsdienst 2022 | 5



DOI: 10.1007/s10273-022-3193-5

Wirtschaftsdienst, 2022, 102(5), 385-391

Johannes Paha*

Analysen Umweltpolitik

JEL: H23, K21, Q52

CO,-Bepreisung beeinflusst den Wettbewerb

— und profitiert von ihm

MaBnahmen zur Begrenzung des Klimawandels haben Auswirkungen auf den Wettbewerb. Am
Beispiel des Brennstoffemissionshandelsgesetzes lasst sich zeigen, warum die umweltpolitisch
intendierte Lenkungswirkung der CO_-Bepreisung in von Marktmacht betroffenen Markten
reduziert ist und wie eine konsequente Umsetzung des Kartellrechts diese Situation verbessert.
Da der Emissionshandel zudem die internationale Wettbewerbsfahigkeit deutscher und
europaischer Unternehmen gefahrden kann, gab es bereits Forderungen nach dessen
Modifikation. Es drohen Subventionswettlaufe und Steuerwettbewerb, denen die Kontrolle
staatlicher Beihilfen als Element der europaischen Wettbewerbspolitik, das Welthandelsrecht
und MaBnahmen der Klimadiplomatie entgegenwirken.

Im Dezember 2019 wurde das Gesetz Uber einen nationa-
len Zertifikatehandel fiir Brennstoffemissionen (Brennstoff-
emissionshandelsgesetz, BEHG) als Teil des Klimapakets
der Bundesregierung verabschiedet. Der Zweck dieses Ge-
setzes liegt nach § 1 BEHG darin, die Grundlagen fir den
Handel mit Zertifikaten fir Emissionen aus Brennstoffen,
d.h. Benzin, Gasél, Heizdl, Erdgas und Flissiggase (BEHG
Anlage 2), zu schaffen und fiir eine Bepreisung dieser Emis-
sionen zu sorgen, soweit diese nicht vom EU-Emissions-
handel erfasst sind. Da durch die Nutzung der Brennstoffe
CO,-Emissionen entstehen, die zum Klimawandel beitragen,
handelt es sich um einen Ansatz zur Internalisierung negati-
ver externer Effekte. Die Bepreisung fossiler Treibhausgas-
emissionen dient mithin dem Ziel der ,,Erreichung der natio-
nalen Klimaschutzziele, einschlieBlich des langfristigen Ziels
der Treibhausgasneutralitat bis 2050, und [der] Erreichung
der Minderungsziele nach der EU-Klimaschutzverordnung
sowie [der] Verbesserung der Energieeffizienz“ (§ 1 BEHG).

Steuerschuldner sind nach § 3 Nr. 3 in Verbindung mit
§ 2 Abs. 2 BEHG nattrliche und juristische Personen, die
Brennstoffe in Verkehr bringen. Seit dem 1.1.2021 missen
diese der deutschen Emissionshandelsstelle im Umwelt-
bundesamt bis zum 30. September eines Jahres Emissi-
onszertifikate abgeben, die der Gesamtmenge an Brenn-
stoffemissionen im vorangegangenen Kalenderjahr ent-
sprechen (§ 8 BEHG). Die Emissionszertifikate werden von
2021 bis 2025 zu einem Festpreis verkauft. Der Festpreis

© Der/die Autor:in 2022. Open Access: Dieser Artikel wird unter der
Creative Commons Namensnennung 4.0 International Lizenz ver6f-
fentlicht (creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.de).
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weltpolitik an der Universitat Hohenheim.
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betrug 25 Euro pro Emissionszertifikat 2021 und stieg zum
1.1.2022 auf 30 Euro an. Zum 1.1.2023 ist eine weitere Stei-
gerung um 5 Euro und zum 1.1.2024 und 2025 um 10 Euro
je Zertifikat bis auf 55 Euro vorgesehen (§ 10 BEHG). In
der Festpreisphase ist die Zahl der verfligbaren Zertifikate
unbegrenzt (Umweltbundesamt, 2021). Eine Versteigerung
der Zertifikate und die Festlegung einer Obergrenze fiir die
jahrlichen Emissionsmengen ist ab 2026 vorgesehen.

Das BEHG beeinflusst daher die Gleichgewichte in Méark-
ten, auf denen diese Brennstoffe gehandelt werden, sowie
die Gleichgewichte in nachgelagerten Markten, auf denen
diese Brennstoffe als Produktionsfaktoren genutzt wer-
den. So werden die Preise von Brennstoffen erhdéht und
die Gewinnmargen ihrer Anbieter reduziert, um sowohl
Anreize zur Ersetzung von klimaschédlichen durch CO,-
neutrale Brennstoffe zu schaffen als auch um CO,-Emissi-
onen durch eine Minderung der Ausbringungsmengen zu
senken." Dies gilt unmittelbar fir die Menge an Brennstof-
fen und mittelbar auch fir Giter und Dienstleistungen, in
die diese Brennstoffe als Produktionsfaktoren eingehen.

1 Die Biokraftstoffindustrie begrii8t die zum 1.1.2022 erfolgte Erhéhung
des Preises der Emissionszertifikate, da hierdurch fossile Brennstoffe
schrittweise durch Biokraftstoffe ersetzt werden. Auch fir die Immo-
bilienbranche werden so Anreize zur Erarbeitung von CO,-Vermei-
dungsstrategien geschaffen, um einer Erhdhung der Betriebskosten
entgegenzuwirken (Transagro, 2022; Nordkurier, 2021).
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Die positiven Wohlfahrtswirkungen einer Reduktion des
CO,-AusstoBes sind gegen die negativen Wohlfahrtseffek-
te einer Preissteigerung bei Gitern wie z.B. Wohnen und
Mobilitidt aufzuwiegen. Ahnliches gilt fiir die Effekte der
umweltpolitischen MaBnahmen auf die internationale Wett-
bewerbsfahigkeit der Unternehmen und die Auswirkungen
auf die Beschaftigung. Diesbezliglich stellt das Bundes-
wirtschaftsministerium fest, dass die ,Energiewende [...]
so gestaltet werden [muss], dass die Versorgung gewahr-
leistet ist, die Wettbewerbsfahigkeit der Unternehmen er-
halten bleibt und die Belastung von Verbrauchern sozial
ausgewogen bleibt. Dafir ist es unerlasslich, dass wir in
Klimafragen den globalen Schulterschluss suchen, und
Lésungen grenzliberschreitend finden“ (BMWI, 0.D.)

Wirkungen des Wettbewerbs auf die Umweltpolitik

Das BEHG verursacht eine Erhéhung der Brennstoffprei-
se, wodurch deren Absatzmenge und der Brennstoffver-
brauch sinken. Hierin liegt die umweltpolitisch erwiinsch-
te Steuerungswirkung der CO,-Bepreisung. Das Ausmal
dieser Senkung hangt jedoch von einer Reihe von Fakto-
ren ab. So ist die Reduktion der Emissionen Ublicherwei-
se stérker, wenn CO,-neutrale Alternativen leicht verflg-
bar sind und wenn ein gréBerer Anteil des CO,-Preises in
die Preise der fossilen Brennstoffe Gberwalzt wird.

Die Stirke dieser Uberwilzung hangt sowohl von der
Preiselastizitdt der Nachfrage (also von den Mdoglichkei-
ten der Nachfrager zur Reduktion der Brennstoffnutzung
oder deren Substitution durch Alternativen) als auch von
der Wettbewerbsintensitét auf den Brennstoffmérkten ab
(z.B. de Bruyn et al., 2015). In Markten mit einem inten-
siven Wettbewerb sind die Preis-Kosten-Margen der An-
bieter Ublicherweise niedrig und ihre Handlungsoptionen
begrenzt. Sie sehen sich lediglich vor der Wahl, entwe-
der die Kostensteigerungen (nahezu) vollstédndig an ihre
Abnehmenden weiterzugeben oder aus dem Markt aus-
zuscheiden. In stérker konzentrierten Méarkten mit einer
geringeren Wettbewerbsintensitdt und damit hoéheren
Preis-Kosten-Margen steht den Anbietern eine weitere
Moglichkeit zur Verfligung. Anstelle einer (nahezu) voll-
standigen Weitergabe des CO,-Preises mit einer starken
Reduktion der Absatzmenge ist es flir marktmachtige Un-
ternehmen vorteilhafter, nur einen Teil des CO,-Preises in
die eigenen Preise zu Uberwélzen, um so die Reduktion
der Absatzmenge zu begrenzen. Die umweltpolitisch er-
wlnschte Steuerungswirkung ist damit in durch Markt-
macht gepragten Markten geringer (auf Barnett, 1980,
aufbauende Literatur zur Wirkung umweltpolitischer MaB-
nahmen im Oligopol z. B. Requate, 2006).

Wenn in wettbewerblichen Méarkten eine starkere Reduk-
tion der Emissionen sowie der damit verbundenen Um-

weltschaden bewirkt wird, kdnnen dort auch héhere Kos-
ten des umweltpolitischen Eingriffs in Kauf genommen
werden. Solche Kosten resultieren aus dem Umstand,
dass die Brennstoffe ihren Abnehmern einen Nutzen ver-
schaffen, der jedoch durch die (aufgrund der CO,-Be-
preisung) gestiegenen Preise und die somit gesunkene
Absatzmenge reduziert wird. Der Vermeidung der durch
die Emissionen bewirkten externen Kosten steht also eine
Senkung der Konsumentenrente auf den Brennstoffmark-
ten gegenlber. Da sich die Nachfrage nach Brennstoffen
aus der Nachfrage nach Gitern wie Wohnen oder Mobi-
litat ableitet, umfassen die Kosten des umweltpolitischen
Eingriffs (d.h. dessen negative Wirkung auf die Konsu-
mentenrente) auch negative Wirkungen auf diesen nach-
gelagerten Markten. Aus makrodkonomischer Sicht sind
zudem negative Beschaftigungswirkungen und ausblei-
bende Multiplikatoreffekte zu beriicksichtigen.

In durch Marktmacht gepragten Mérkten sind Konsumen-
tenrente und Beschaftigung jedoch bereits durch die dort
ohnehin héheren Preise und niedrigeren Mengen redu-
ziert. Eine weitere Reduktion aufgrund eines umweltpoliti-
schen Eingriffs flihrt vor dem Hintergrund der reduzierten
Steuerungswirkung des Eingriffs in diesen Markten leicht
zu einer Situation, in der die negativen Wirkungen des
Eingriffs seine positiven Wirkungen Ubersteigen kdnnen.

Probleme einer an den Wettbewerb angepassten
Umweltpolitik

Denkbar wére, die umweltpolitischen Eingriffe an die
Wettbewerbsintensitédt der betroffenen Markte anzupas-
sen, um auf wettbewerblichen Markten (mit ihrer starke-
ren Lenkungswirkung und dem besseren Verhéltnis aus
Kosten und Nutzen der MaBnahme) héhere CO,-Preise zu
setzen. Dies kénnte durch eine branchenspezifische CO,-
Steuer oder durch eine Trennung der Méarkte flr Emissi-
onszertifikate nach Branchen erfolgen (Innes et al., 1991;
Meunir, 2011).2 Eine derart diskriminierende CO,-Beprei-
sung ware jedoch in mancherlei Hinsicht problematisch.

So ergibt sich eine diskriminierende CO,-Bepreisung der-
zeit als Nebeneffekt der Parallelitdt des nationalen Zertifi-
katehandels in Deutschland mit seinem Fokus auf Brenn-
stoffe und des europaischen Zertifikatehandels, der aktu-
ell die Bereiche Elektrizitats- und Warmeerzeugung, die
innereuropaische Luftfahrt und energieintensive Branchen
wie Stahl und Zement umfasst. Aufgrund des Fokus auf

2 Eine weitere Mdglichkeit wére eine kostenfreie Zuteilung eines Teils
der Zertifikate an marktmachtige Unternehmen. Im européischen
Emissionshandelssystem erfolgt eine solche kostenfreie Zuteilung
bislang an Branchen, die im internationalen Wettbewerb andernfalls
starken Nachteilen ausgesetzt waren oder einem erhdhten Risiko von
Carbon Leakage ausgesetzt sind (EU-Kommission, 0.D. a).
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unterschiedliche Branchen und Regionen resultieren aus
dieser Parallelitdt nahezu zwangslaufig unterschiedliche
Preise fir CO,-Emissionen (EU-Kommission, o.D.b). So
wurde ein Zertifikat zum AusstoB von 1t CO, im européi-
schen Handelssystem Anfang Februar 2022 zu einem Preis
von nahezu 100 Euro gehandelt (Reuters, 2022), wahrend
der deutsche Festpreis bei 30 Euro lag. Diese Preisunter-
schiede fiihren jedoch bestenfalls zuféllig zu einer optima-
len Anpassung der CO,-Preise an die Marktstruktur.®

Darlber hinaus kdnnen segmentierte Zertifikatemarkte flr
den Emissionshandel auch aufgrund des Einflusses von
Spekulanten sowie weiterer Moglichkeiten zur Manipulation
problematisch sein (Bloomberg, 2021). Denn auf Zertifika-
temarkten mit einer kleinen Zahl von Teilnehmenden kén-
nen groBe Marktteilnehmende versucht sein, den Preis der
Zertifikate etwa durch Hortung zu ihren Gunsten zu beein-
flussen (Requate und Reichenbach (2011) mit Literaturiiber-
blick). Die hdhere Zahl von Marktteilnehmenden in einem
mehrere Branchen umfassenden, integrierten Zertifikate-
markt reduziert Ublicherweise die Erfolgsaussichten sol-
cher Manipulationsversuche. Dies gilt insbesondere, wenn
die Marktteilnehmenden sich dort einer groBen Zahl ande-
rer Marktteilnehmender gegenlbersehen, mit denen sie
nicht im Wettbewerb auf nachgelagerten Méarkten stehen.

SchlieBlich durfte eine diskriminierende CO,-Bepreisung
den verantwortlichen Behdrden vor dem Hintergrund von
Informationsasymmetrien auch erhebliche Transaktions-
und Informationskosten verursachen. Zudem lassen sich
manche Informationsasymmetrien auch mit groBem Auf-
wand nicht véllig eliminieren. In einer solchen Situation
mit drei Marktimperfektionen (negative externe Effekte,
Marktmacht und asymmetrische Informationen) kann ein
einheitlicher CO,-Preis trotz der beschriebenen Ineffizien-
zen wiederum die beste aller suboptimalen Formen der
Marktintervention sein (Meunir, 2011).

Unterstitzung der Umweltpolitik durch die
Wettbewerbspolitik

Vor dem Hintergrund einer reduzierten Steuerungswir-
kung der Umweltpolitik bei abgeschwachtem Wettbe-
werb und den Problemen einer branchenspezifischen
CO,-Bepreisung erklart sich, warum die EU-Kommission
(2021a, 1) in ihrer Stellungnahme zur Unterstlitzung der
europdischen Umweltziele durch die Wettbewerbspolitik
an oberster Stelle ausfiihrt, dass die Umweltpolitik nur
dann wirksam sein kdnne, wenn die Markte auf die neu-
en regulatorischen Signale und Anreize reagieren kénnen,

3 Zudem resultiert aus der Parallelitat zweier Systeme das Risiko einer
Doppelbelastung von CO,-Emissionen (MeBerschmidt, 2021), obgleich
diese geméB § 7 Abs. 5 BEHG moglichst vermieden werden soll.

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft
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ohne den Wettbewerb zu verzerren, und wenn Unterneh-
men durch intensiven und fairen Wettbewerb zu Innovati-
onen gedrangt werden.*

Die Aufrechterhaltung wirksamen Wettbewerbs ist das
oberste Ziel der Wettbewerbspolitik. Im Kern umfasst die-
se das Verbot wettbewerbsbeschrénkender Vereinbarun-
gen (Kartellverbot, §§ 1-3 Gesetz gegen Wettbewerbsbe-
schrankungen, GWB), das Verbot der Ausnutzung einer
marktbeherrschenden Stellung (§§ 18-21 GWB) und die
Kontrolle von Unternehmenszusammenschlissen (§§ 35-
43a GWB), die sich &hnlich auch im europaischen Wettbe-
werbsrecht insbesondere in den Artikeln 101 und 102 des
Vertrags Uber die Arbeitsweise der Europaischen Union
(AEUV) und in der Fusionskontrollverordnung finden.

Das européische Wettbewerbsrecht verbietet zudem ge-
maB der Artikel 107-109 AEUV die Vergabe von Beihilfen
durch die Mitgliedstaaten an Unternehmen, wenn die Bei-
hilfen den Handel zwischen Mitgliedstaaten beeintrach-
tigen und den Wettbewerb zu verfalschen drohen, und
sofern sie nicht (verklirzt gesagt) klar definierte Formen
von Marktversagen korrigieren oder zur Erreichung von
(Verteilungs-)Zielen beitragen, die im européischen Inter-
esse liegen (Schwalbe, 2022). Die Beihilfenkontrolle spielt
fir die Umweltpolitik eine zentrale Rolle.

Probleme einer Zuriickstellung des Wettbewerbs
hinter die Umweltzielsetzung

Umwelt- und Wettbewerbsziele kdnnen auch in einem
Spannungsverhéltnis stehen. Z.B. kdnnen manche (wett-
bewerbsbeschrénkenden) Vereinbarungen zwischen Un-
ternehmen oder Unternehmenszusammenschliisse nétig
sein, um den Markt fiir neue, umweltfreundliche Produk-
te fortzuentwickeln (Dahlbender, 2021). Von solchen Ini-
tiativen, die nicht notwendigerweise die Preise senken
oder die Produktqualitét verbessern, profitieren folglich
nicht immer die Verbraucher:innen, wie von den §§ 2 und
36 GWB fir eine Freigabe solcher Kooperationen oder
Unternehmenszusammenschlisse verlangt wird, son-
dern vielfach auch auBerhalb des Marktes stehende Dritte
(z.B. Bundeskartellamt, 2020; Mayer, 2021).

Dazu fihrt das Bundeskartellamt (2020, 44) aus: ,Soweit
es zu Zielkonflikten zwischen Wettbewerbsschutz und
Gemeinwohlinteressen kommt, ist flir die Abwagungsent-
scheidung primar der demokratisch legitimierte Gesetz-

4 |m Original: ,[E]nvironmentally ambitious policies will only be effective
if markets respond to the new regulatory signals and incentives without
creating distortions to competition, and if firms are pushed to innovate
by competing intensely and fairly with each other* (EU-Kommission,
2021a, 1). Weitere Ausflihrungen zur européischen Wettbewerbspolitik
im Kontext des Green Deal finden sich in EU-Kommission (2021d).
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geber zusténdig. Er kann bspw. Umweltschutzstandards
zwingend vorgeben und sie damit zugleich — im Hinblick
auf mogliche Abweichungen nach unten — dem Wettbe-
werb als Parameter schlicht entziehen.“® Das Bundeskar-
tellamt bietet zudem an, Unternehmen zur kartellrechts-
konformen Ausgestaltung von Nachhaltigkeitsinitiativen
zu beraten (Bundeskartellamt, 2022b).

Warum eine Zurlckstellung des Wettbewerbsgedankens
hinter die Umweltzielsetzung problematisch sein kann
und in jedem Fall einer eingehenden Analyse und in man-
chen Fallen einer gesetzlichen Regelung bedarf, zeigt
sich auch anhand der in § 42 GWB verankerten Mdglich-
keit zur Erlaubnis von Unternehmenszusammenschlis-
sen durch den/die Bundesminister:in fir Wirtschaft trotz
einer Untersagung durch das Bundeskartellamt. Eine Mi-
nistererlaubnis ist mdglich, sofern die moglichen Wettbe-
werbsbeschrankungen von den gesamtwirtschaftlichen
Vorteilen des Zusammenschlusses aufgewogen werden,
oder wenn dieser durch ein Uberragendes Interesse der
Allgemeinheit gerechtfertigt ist.

Beispielhaft ist die vom damaligen Bundeswirtschaftsmi-
nister Peter Altmaier 2019 (in Abweichung von der Emp-
fehlung der Monopolkommission) erteilte Ministererlaubnis
fir ein Gemeinschaftsunternehmen im Gileitlagerbereich
zwischen der Miba AG und der Zollern GmbH & Co. KG
zu nennen, die mit der Erreichung umweltpolitischer Ziele
im Kontext der Energiewende begriindet wurde, da Gleitla-
ger wichtige Komponenten in Windkraftanlagen, Gasturbi-
nen, Biogasanlagen, Blockheizkraftwerken und sauberen
Schiffsmotoren seien (BMWI, 2019). Diese Entscheidung
wurde von manchen Beobachtenden mit Skepsis betrach-
tet: Wéahrend die Unternehmen zum Zeitpunkt der Minis-
tererlaubnis zwar Gleitlager unter anderem fir Panzer her-
stellten, erfolgte damals noch keine Produktion von Gleitla-
gern flr Windkraftanlagen oder sonstige Anwendungen im
Bereich der erneuerbaren Energien (Konrad, 2020).

Wirkungen der Umweltpolitik auf den Wettbewerb

Der Schutz des Wettbewerbs und der Wettbewerbsfahigkeit
deutscher und europaischer Unternehmen ist wichtig, um
zu verhindern, dass die hiesigen MaBnahmen zur Bekamp-
fung des Klimawandels zu einer Benachteiligung heimi-
scher Unternehmen im internationalen Wettbewerb fihren.
SchlieBlich steigen die Produktionskosten deutscher Unter-

5 Seit Dezember 2021 besteht eine solche Ausnahme von kartellrechtlichen
Vorschriften mit dem Inkrafttreten von Artikel 210a der Verordnung tber
eine gemeinsame Marktorganisation fiir landwirtschaftliche Erzeugnisse
im Agrarsektor. Davon ausgenommen sind jedoch ,Preisabsprachen, die
nicht darauf abzielen, einen hdheren Nachhaltigkeitsstandard anzuwen-
den, als er durch européisches oder nationales Recht vorgeschrieben
ist“, wie das Bundeskartellamt (2022a) im Januar 2022 klarstellte.

nehmen durch die CO,-Bepreisung im Vergleich mit auslan-
dischen Unternehmen an. Daher werden von Unternehmen
mitunter Forderungen nach einer Anpassung der Klima-
schutzmaBnahmen geduBert, da befiirchtet wird, dass die-
se MaBnahmen zu einem Verlust von Auftrdgen an auslan-
dische Wettbewerber:innen flihren kénnten (Handelsblatt,
2021). So werden nicht nur Arbeitsplatze, sondern auch die
Erreichung der Umweltziele an sich gefahrdet. Denn letzt-
lich werden die klimasché&dlichen CO,-Emissionen lediglich
aus Deutschland heraus in andere Lander verlagert (Carbon
Leakage), wo sie das Klima ahnlich beeinflussen. Mittel- bis
langfristig kann es auch zum Investment Leakage kommen,
wenn Unternehmen ihre Produktion in Léander mit laxeren
Umweltstandards verlagern (EU-Kommission, 2021b).

Durch § 11 Abs. 3 BEHG wird die Bundesregierung daher
ermachtigt, ,,die erforderlichen MaBnahmen zur Vermeidung
von Carbon-Leakage und zum Erhalt der grenziiberschrei-
tenden Wettbewerbsfahigkeit betroffener Unternehmen zu
regeln.“ Diese MaBnahmen werden durch die BEHG-Car-
bon-Leakage-Verordnung (BECV) vom 21.7.2021 festgelegt.
GemaB § 4 BECV kann den von Carbon Leakage und einem
Verlust ihrer grenziiberschreitenden Wettbewerbsféhigkeit
betroffenen Unternehmen in den beihilfeberechtigten Sek-
toren (Tabelle 1 im Anhang der BECV) eine Beihilfe gewéahrt
werden. Da solche Beihilfen geeignet sind, den Wettbewerb
nicht nur zwischen européischen und auBereuropaischen
Unternehmen, sondern auch innerhalb des europaischen
Binnenmarkts zu beeinflussen, unterliegen sie nach Art. 107
AEUV der Kontrolle staatlicher Beihilfen.

Die Beihilfenkontrolle soll einen wettbewerbsverfélschen-
den Subventionswettbewerb européischer Mitgliedstaaten
unterbinden und erlaubt staatliche Beihilfen daher nur un-
ter bestimmten Bedingungen wie z.B. die Vermeidung be-
stimmter Formen von Marktversagen (Schwalbe, 2022). Als
Gegenleistung fiir den Erhalt einer Beihilfe nach der BECV
muss ein Unternehmen somit nach den §§ 10 ff BECV nach-
weislich Investitionen in MaBnahmen zur Verbesserung der
Energieeffizienz oder der Dekarbonisierung des Produkti-
onsprozesses getatigt und die wirtschaftliche Durchflhr-
barkeit dieser MaBnahmen nachgewiesen haben.

Die Verquickung der durch die CO,-Bepreisung bewirkten
Verschlechterung der internationalen Wettbewerbsfahig-
keit deutscher Unternehmen mit einer Entlastung im Ge-
genzug flr Investitionen in MaBnahmen zur Verbesserung
der Energieeffizienz ist jedoch problembehaftet. Unterneh-
men mit starken Nachteilen im internationalen Wettbewerb
aber eingeschrankten Mdglichkeiten flir solche Investiti-
onen werden hierdurch nur unzureichend entlastet. Glei-
chermaBen werden Unternehmen mit guten Investitions-
moglichkeiten aber geringen Nachteilen im internationalen
Wettbewerb nur unzureichend geférdert.
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Die Innovationsférderung sollte daher besser durch ein
eigenstandiges Forderinstrument erfolgen. Die europa-
ische Wettbewerbspolitik bietet mit ihren jingst Uberar-
beiteten Leitlinien fir staatliche Klima-, Umweltschutz
und Energiebeihilfen 2022 ein Rahmenwerk, nach dem
die Zulassigkeit staatlicher Beihilfen unter anderem zu
solchen Investitionen zu beurteilen ist (EU-Kommission,
2022). Die Verquickung zweier unzusammenhangender
Ziele, der Investitionsférderung mit der Vermeidung von
Nachteilen im internationalen Wettbewerb, dirfte hinge-
gen regelmaBig die Erreichung beider Ziele erschweren.

Level Playing Field zur Wahrung der internationalen
Wettbewerbsfahigkeit

Die EU-Kommission hat hinsichtlich der Wahrung der in-
ternationalen Wettbewerbsfahigkeit europaischer Unter-
nehmen somit auch einen anderen Weg gewahlt. Auf eu-
ropaischer Ebene wird Unternehmen in Sektoren, deren
Produktionskosten durch die CO,-Bepreisung spurbar
erhoéht werden und deren Handelsintensitat hoch ist, so-
dass sie auf einer fir diesen Zweck aufgestellten Carbon
Leakage Liste stehen, bislang ein Teil der Emissionszer-
tifikate kostenlos und ohne Gegenleistung zugeteilt.® Die
kostenlose Zuteilung ist eine mogliche Erklarung fir den
Umstand, dass empirisch bislang keine (oder allenfalls
kleine) Effekte der CO,-Bepreisung auf die Wettbewerbs-
fahigkeit europaischer Unternehmen nachgewiesen wer-
den konnten (Ellis et al., 2019).

Im Rahmen ihres Fit-for-55-Pakets mdchte die Kommis-
sion die kostenlose Zuteilung von Zertifikaten nun schritt-
weise reduzieren und den Emissionshandel auf weitere
Sektoren ausdehnen (EU-Kommission, 2021c), wodurch
jedoch die Wettbewerbsfahigkeit européischer Unter-
nehmen in diesen Sektoren belastet und Carbon Leakage
beglinstigt werden kdnnte. Zur Vermeidung von Carbon
Leakage mdéchte die Kommission daher ein CO,-Grenz-
ausgleichssystem einflihren, wonach Importierende flr
eingeflhrte Produkte (anfanglich nur aus den Sektoren
Zement, Eisen und Stahl, Aluminium, Dingemittel und
Strom) CO,-Zertifikate erwerben missen, wobei aber be-
reits im Ausland gezahlte CO,-Abgaben zum Abzug kom-
men kénnen (EU-Kommission, 2021e).

Hierdurch wirde ein Level Playing Field flir européische
Unternehmen der genannten Sektoren beim Verkauf inner-
halb Europas geschaffen; wenngleich diese Unternehmen
in auBereuropdischen Markten weiterhin gegenlber aus-

6 Zwar sind die Erzeuger von Elektrizitat seit 2013 grundsétzlich dazu
verpflichtet, alle ndtigen Zertifikate zu erwerben. Allerdings gibt es
Ausnahmen z.B. bei MaBnahmen zur Modernisierung des Sektors
oder fiir Sektoren, die vom Anstieg der Strompreise besonders stark
betroffen sind (EU-Kommission, o0.D.c; 0.D.d.; EU, 2020).
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léndischen Wettbewerbern benachteiligt wéren, deren CO -
Emissionen keinen Abgaben unterliegen. Daher wird auch
eine Variante des CO,-Grenzausgleichs diskutiert, wonach
die Exporte von in Europa produzierten Gltern generell von
der CO,-Bepreisung ausgenommen werden kénnten, wo-
durch aber der intendierte Effekt einer Senkung der CO,-
Emissionen abgeschwécht wiirde (EU-Kommission, 2021b).

Ganz anders ist der geplante Abzug im Ausland bereits
entrichteter CO,-Abgaben vom zu entrichtenden Grenz-
ausgleich gelagert. Denn durch diesen Abzug werden flr
andere Staaten moglicherweise Hirden abgebaut, eine
eigene CO,-Bepreisung vorzunehmen. Gerade wenn der
europdische Markt fir die auslandischen Unternehmen ei-
nen wichtigen Absatzmarkt darstellt, und wenn sich durch
einen Abzug dortiger CO,-Abgaben von der européischen
Grenzabgabe flir diese Unternehmen durch die Einflih-
rung einer CO,-Abgabe in deren Heimatland kein Nachteil
ergibt, werden in diesen Landern Widerstédnde gegen die
Implementierung einer eigenen CO,-Bepreisung gesenkt
(Bohringer et al., 2016), wodurch die mittels der européi-
schen CO,-Bepreisung geschaffenen Wettbewerbsnach-
teile eingeebnet oder zumindest abgeschwécht wirden.

Von der internationalen Wettbewerbsfahigkeit zur
Klimadiplomatie

Diese Uberlegungen illustrieren nicht nur die Bedeutung
des Wettbewerbs fir die Wirksamkeit der Umweltpolitik.
Sie zeigen auch, dass die europdische Beihilfenkontrol-
le als Teilbereich der Wettbewerbspolitik ein wesentli-
ches Element zur Verhinderung strategischen Verhaltens
einzelner Mitgliedstaaten ist. Dieses Verhalten kdnnte
andernfalls zu Subventionswettlaufen und Steuerwett-
bewerb filhren und die umweltpolitischen Zielsetzungen
unterwandern. Es existiert jedoch keine transnationale
Beihilfenkontrolle Gber die Grenzen Europas hinaus. Das
Welthandelsrecht Ubt zwar eine verwandte Funktion aus.
Dessen Umsetzung ist allerdings nicht spannungsfrei, wie
der Umstand belegt, dass das Schiedsgericht der Welt-
handelsorganisation seit 2020 arbeitsunféhig ist, da in-
ternational keine Einigkeit Gber die Nachbesetzung seiner
Mitglieder erreicht werden konnte (WTO, 0.D.).

Diese Schwierigkeiten in der Umsetzung des Welthan-
delsrechts unterstreichen die hohe Bedeutung einer zwi-
schenstaatlichen Koordinierung im Bereich der Umwelt-
politik. Durch ein international koordiniertes Vorgehen kon-
nen nicht nur die Klimaziele bestmdglich erreicht werden.
Auch unnétige Verschiebungen von Wettbewerbsvorteilen
und somit von Arbeitsplatzen und Wohlstand kénnen so
vermieden werden. Daher ist das europadische Bekenntnis
zur ,Klimadiplomatie* (EU-Kommission, 2021c) ebenso zu
begriiBen wie das deutsche Versténdnis der Klimapolitik
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als AuBenpolitik (Auswértiges Amt, 2019 sowie 0.D.). Der
Klimawandel ist ein globales Problem, das nur auf globaler
Ebene gelést werden kann. Und ein wichtiges Instrument
zur Vermeidung von Verschiebungen der internationalen
Wettbewerbsfahigkeit als Folge klimapolitischer MaBnah-
men ist eine internationale Koordinierung der Umweltpolitik.

Schlussfolgerung

Umwelt- und Wettbewerbspolitik sind eng verbunden. Denn
die Wirksamkeit der CO,-Bepreisung ist in durch Markt-
macht charakterisierten Markten herabgesetzt und erfor-
dert andere Preissignale als in Markten mit héherer Wett-
bewerbsintensitat. Da eine nach Branchen diskriminierende
CO,-Bepreisung jedoch aufgrund von Manipulationsversu-
chen, Transaktionskosten und Informationsasymmetrien
problematisch sein kann, erscheint es zielflihrender, mog-
liche Wettbewerbsbeschrankungen gezielt durch wettbe-
werbspolitische MaBnahmen zu bekdmpfen. Zwar kann es
vereinzelt zu Situationen kommen, in denen Wettbewerbs-
und Umweltziele im Konflikt stehen und einer weiteren Re-
gelung durch die Gesetzgebung bedirfen. Jedoch wird
davon nicht der Grundsatz tangiert, dass eine aktive Wett-
bewerbspolitik im Regelfall der Umweltpolitik zugutekommt.

Die Umweltpolitik beeinflusst ihrerseits den Wettbewerb.
Wenn umweltpolitische Regelungen nur in einzelnen Lén-
dern oder Weltregionen umgesetzt werden, entsteht ein
Uneven Playing Field, auf dem Unternehmen in Regionen
mit einer strengeren Umweltgesetzgebung potenziell be-
nachteiligt werden, wéahrend gleichzeitig eine Erreichung
der Umweltziele z. B. durch Carbon Leakage erschwert wird.
In einer solchen Situation dienen die europdischen Regeln
zur Kontrolle staatlicher Beihilfen der Vermeidung von Sub-
ventionswettldufen und Steuerwettbewerb, die andernfalls
der Erreichung der Umweltziele entgegenwirken wirden. Im
Handel mit Landern auBerhalb der EU kdnnte zwar das Welt-
handelsrecht diese Rolle einnehmen, das aber in den ver-
gangenen Jahren aufgrund international divergierender Inte-
ressenlagen eine Schwéchung erfahren hat. Umso wichtiger
ist die Umsetzung einer Klimadiplomatie, um dem globalen
Problem des Klimawandels mit international koordinierten
PolitikmaBnahmen etwas entgegensetzen zu kénnen.
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Megatrends und Strukturwandel — welche
Regionen werden profitieren?

Gesellschaftliche und wirtschaftliche Dynamiken fiihren zu einem stetigen Wandel

von Wirtschaftsstrukturen. Abhangig von der regionalen Wirtschaftsstruktur verlaufen
Anpassungsprozesse einfacher oder schwerer. Die transformatorischen Verédnderungen
wirken sich dabei positiv oder negativ auf die wirtschaftliche Starke einer Region aus.

Der Beitrag zeichnet auf, wie sich regionale Disparitaten aktuell darstellen und welche
Regionen von sich abzeichnenden Megatrends profitieren kbnnen bzw. in welchen der
Anpassungsdruck zunehmen wird. Damit der Wandel gelingt, sind unterstitzende politische
Rahmenbedingungen und Vorleistungen der 6ffentlichen Hand unabdingbar.

Die Wirtschaft befindet sich im Umbruch. Dies ist keine ak-
tuelle Besonderheit, da Strukturwandel als stetiger Prozess
zu verstehen ist. Neu hingegen sind Geschwindigkeit und
Umfang dieser Veranderungen, die weltwirtschaftliche, de-
mografische und technologische Verschiebungen umfas-
sen. Vereinzelt wird die derzeitige Gemengelage strukturel-
ler Verschiebungen gar mit ,Zeitenwende” Uberschrieben
(Vopel, 2020). Aktuell besonders splrbar werden die Aus-
wirkungen der Wandlungsprozesse im Zuge der Corona-
pandemie. Hier trifft eine krisenhafte Entwicklung aufgrund
des pandemiebedingten Ausnahmezustands auf einen be-
reits laufenden Wandlungsprozess (Feld et al., 2021).

Die deutsche Volkswirtschaft entwickelt sich seit Jahren
hin zu einer Dienstleistungswirtschaft, in der die Beschaf-
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tigung in wissensintensiven Dienstleistungsbranchen
zunimmt (Hather et al., 2019). Gleichzeitig geraten ganze
Industriezweige im Zuge geopolitischer Verschiebungen
und ambitionierter werdender Klimaziele unter Druck.
Megatrends wie demografischer Wandel oder Digitalisie-
rung kommen hinzu (Ehlert et al., 2019; Sachverstandi-
genrat, 2018). Die Verschiebungen besitzen nicht nur eine
branchenbezogene, sondern auch eine ausgepragte re-
gionale Dimension. Infolge verdnderter Wertschdpfungs-
ketten und Branchenstrukturen werden wirtschaftliche
Aktivitdten und Wohlstand zwischen Regionen neu ver-
teilt (V6pel und Wolf, 2017).

Die deutschen Regionen sind wirtschaftsstrukturell unter-
schiedlich geprégt. So sind z.B. die Schwerindustrie im
Ruhrgebiet, die Landwirtschaft in Niedersachsen oder der
Handel und die Schifffahrt in Bremen und Hamburg von
besonderer Bedeutung (Huther et al., 2019). Da verschie-
dene Sektoren unterschiedlich stark von Verdnderungen
betroffen sein werden, werden sich auch die regionalen
Auswirkungen des Strukturwandels unterscheiden.

Megatrends und deren Auswirkungen

Megatrends stoBen Anpassungsprozesse an und wer-
den die wirtschaftlichen Entwicklungen in Deutschland
und Europa in den kommenden Jahrzehnten pragen.
Ausgehend von den derzeitigen Wirtschaftsstrukturen in
den 401 deutschen Landkreisen und kreisfreien Stadten
(Stand 2021) widmet sich der Beitrag der Frage, wie ak-
tuelle Megatrends die kiinftige Beschéftigung in einzel-
nen Regionen beeinflussen kdnnten. Werden bestehende
wirtschaftliche Disparitdten verstarkt oder vermindert?
Eroffnen sich im Zuge der Entwicklungen Chancen fir
bisher abgehdngte Regionen?
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Tabelle 1
Ausgewdhlte Megatrends und daraus abgeleitete
Markt- und Technologietrends in Europa

Megatrend Markt- und Technologietrends
1. Demografi- 1. Betreutes Wohnen,
scher Wandel 2. Abnehmende Bevdlkerungszahlen

2. Nachhaltigkeit 3. Biotkonomie, 4. Glnstige erneuerbare Energie,
5. CO,-arme Wirtschaft, 6. Materielle Ressour-

ceneffizienz

3. Digitalisierung 7. Allgegenwértige Expertensysteme, 8. Virtuelle
emotionale Intelligenz, 9. Sensortechnologie,

10. Quantentechnologie, 11. Internationale Kon-
frontation, 12. Raumfahrt, 13. Digitale Arbeitsan-

wendungen

14. Anhaltender Cyberkrieg, 15. IKT-basierte
Sicherheit und Verteidigung

4. Sicherheit

5. Gesundheit 16. Bekdmpfung Ubertragbarer Krankheiten, 17.
Austausch menschlicher Organe, 18. Prazisions-
medizin, 19. Lehren aus COVID-19, 20. Virtuelle

Patienten, 21. Ganzgenomsequenzierung

6. Arbeit und
Produktion

22. Nano- bis Makro-Integralfertigung,

23. Neuausrichtung des Arbeitsbegriffs,

24. Basisinfrastruktur, 25. Verlagerung von Produk-
tionskapazitaten, 26. Hyperkonnektivitat,

27. Dienstleistungswirtschaft

7. Erndhrung 28. System diverseren Nahrungsangebots,
29. Neue und nachhaltige Ernéhrung,

30. Verlassliche Nahrungsmittelversorgung

8. Wissensgesell- 31. Neues Wissenssystem
schaft

Quellen: Mesloh et al. (2021); HWWI.

Fur die Analyse wurden acht bedeutsame Megatrends
benannt, aus denen 31 Markt- und Technologietrends
abgeleitet wurden (vgl. Tabelle 1). Diese wurden weiter
auf 39 konkrete praktische Anwendungsfelder herun-
tergebrochen (Mesloh et al., 2021), die anschlieBend in
einer Kreuztabelle 83 Wirtschaftsabteilungen (gemaB
WZ 2008) gegenlibergestellt wurden. In einem ersten
Schritt wurde flr jeden der 83 Sektoren und flr jedes
der 39 Anwendungsfelder evaluiert, ob sich das jeweili-
ge Anwendungsfeld positiv oder negativ auf die klinftige
Beschéaftigung innerhalb des Sektors auswirken kénnte
oder ob keine unmittelbare Beziehung zwischen Sektor
und Anwendungsfeld zu erwarten ist. Keine Verbindung
wére z.B. bei dem Sektor Kohlebergbau und dem An-
wendungsfeld Zellforschung gegeben. Erwartete po-
sitive Beschaftigungseffekte eines Anwendungsfeldes
auf einen Sektor wurden mit ,1“, negative mit ,-1“ und
neutrale Entwicklungen mit ,,0“ kodiert. Die Summe Uber
alle Anwendungsfelder bestimmt den Sektortrendwert,
mit der die Entwicklungsprognose des jeweiligen Sek-
tors als Zahl messbar wird. Die Wirtschaftssektoren mit
den hochsten und niedrigsten Sektortrendwerten sind in
Tabelle 2 aufgelistet.

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

Analysen Wirtschaftss

Tabelle 2
Hoéchste und niedrigste Sektortrendwerte
tiber 39 Anwendungsfelder

Code Sektor-

Rang (WZ 2008) Wirtschaftssektor trendwert

1 72 Forschung und Entwicklung 27

2 74 Sonstige freiberufliche, wissenschaftli- 25
che und technische Téatigkeiten

2 82 Erbringung von wirtschaftlichen 25
Dienstleistungen fiir Unternehmen und
Privatpersonen a. n. g.

4 78 Vermittlung und Uberlassung von 24
Arbeitskraften

5 62 Erbringung von Dienstleistungen der 20
Informationstechnologie

5 63 Informationsdienstleistungen 20

5 68 Grundstiicks- und Wohnungswesen 20

5 71 Architektur- und Ingenieurbdiros; tech- 20
nische, physikalische und chemische
Untersuchung

7 19 Kokerei und Mineraldlverarbeitung -4

7 31 Herstellung von Mébeln -4

77 49 Landverkehr und Transport in Rohrfern- -4
leitungen

80 6 Gewinnung von Erdol und Erdgas -5

80 50 Schifffahrt -5

82 52 Lagerei sowie Erbringung von sonsti- -6
gen Dienstleistungen fiir den Verkehr

82 53 Post-, Kurier- und Expressdienste -6

Quellen: Mesloh et al. (2021); HWWI.

Sektorschwerpunkte und Zukunftsfahigkeit von
einzelnen Regionen

In einem zweiten Schritt wurden die Lokationsquotien-
ten' flr jede Region in Deutschland und fir jeden Sek-
tor auf Grundlage der sozialversicherungspflichtig Be-
schéftigten (gemaB dem Arbeitsortprinzip) berechnet
(Bundesagentur flir Arbeit, 2019). AbschlieBend wurden
Lokationsquotienten und Sektortrendwerte multipliziert
und zu einem Sektorprognosewert flir die jeweilige Re-
gion zusammengefihrt.

1 Der Lokationsquotient wird gebildet, indem der Anteil der Beschéf-
tigten in einem Sektor in einer Region zum entsprechenden durch-
schnittlichen Anteil der Beschéftigten in diesem Sektor in allen be-
trachteten 401 deutschen Landkreisen und kreisfreien Stadten in
Bezug gesetzt wird. Ein Lokationsquotient gréBer (kleiner) als 1 zeigt
an, dass der Anteil der Beschéftigung in einer Region im Vergleich
zu allen deutschen Landkreisen und kreisfreien Stadten Uberdurch-
schnittlich (unterdurchschnittlich) ausfalit.
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Abbildung 1
Bewertung regionaler Wirtschaftsstrukturen -
Zukunftstrends'

1 Mittelwerte lber 83 Sektorprognosewerte auf Basis der regionalen
Lokationsquotienten (Stichtag 30.6.2018) und der Sektortrendwerte.

Quellen: Bundesagentur fiir Arbeit (2019); Mesloh et al. (2021); HWWI.

Mit dieser Methode l&sst sich die regionale Spezialisie-
rung in einzelnen Wirtschaftssektoren sowie deren voraus-
sichtliche Entwicklungsprognose im Kontext globaler Me-
gatrends fiir jeden Landkreis und jede kreisfreie Stadt in
Deutschland quantifizieren. Fir die Abbildung 1 wurden fiir
jeden Landkreis und kreisfreie Stadt aus den Sektorprog-
nosewerten aller 83 Wirtschaftssektoren Mittelwerte gebil-
det. In der Farbskala sind dunkle Einfarbungen mit positi-
ven Entwicklungsprognosen, also hohen Sektorprognose-
werten assoziiert, wahrend eine neutral weiBe Einfarbung
impliziert, dass sich positive und negative Trends ausglei-
chen oder kein besonderer Anpassungsdruck erwartet
wird. Grau gefdrbte Regionen stehen hingegen vor der
Herausforderung, dass ihre dominierenden Wirtschafts-
sektoren in der Zukunft besonders stark von strukturellen
Veradnderungen im Zuge der Anpassungsprozesse an die
acht betrachteten Megatrends betroffen sein kénnten.

Um die Ergebnisse der Methodik zu verifizieren, wurde
erganzend die Beschaftigungsentwicklung der einzelnen
Sektoren in Deutschland zwischen 2008 und 2018 be-
rechnet und im selben Verfahren wie oben beschrieben
auf die Regionen Ubertragen (vgl. Abbildung 2). Wahrend
Abbildung 1 also eine Prognose fiir die Zukunft darstellt,
bezieht sich Abbildung 2 auf Vergangenheitsdaten. Beim

Abbildung 2
Bewertung regionaler Wirtschaftsstrukturen -
Vergangenheitstrends'

1 Mittelwerte Uber 83 Sektorprognosewerte auf Basis der regionalen
Lokationsquotienten (Mittelwert der Jahre 2008 bis 2018) und der Sek-
tortrendwerte.

Quellen: Bundesagentur fir Arbeit (2019; 2021); Mesloh et al. (2021); HWWI.

Vergleich beider Abbildungen wird deutlich, dass trotz
Unterschieden in der Starke regionaler Betroffenheiten
die strukturellen Muster weitgehend parallel verlaufen.
Zukunftstrends wirken also mehrheitlich nicht grundsétz-
lich gegensatzlich, weisen jedoch teilweise eine andere
Intensitdt als Vergangenheitstrends auf. Unterschiede
zwischen den beiden Abbildungen erkléren sich dadurch,
dass durch die acht Megatrends Anderungen in den Ent-
wicklungsrichtungen angestoBen werden, die sich 2008
bis 2018 noch nicht abzeichneten und daher nicht festge-
stellt werden konnten. Die regionalen Muster decken sich
in Teilen mit anderen Untersuchungen zur Regionalent-
wicklung in Deutschland (BMWi, 2019; 2021; Nitt-DrieBel-
mann und Wedemeier, 2019; Oberst et al., 2019; Oberst
und Siidekum, 2019; Koschatzky und Kroll, 2019).

Strukturwandel und Anpassungsdruck in den
Regionen

Auf regionaler Ebene sind in der Zukunftsbetrachtung
(vgl. Abbildung 1) mehrere Auffélligkeiten zu erkennen. So
sind Regionen, denen eine positive kiinftige Entwicklung
aufgrund ihrer derzeitigen Wirtschaftsstruktur unterstellt
wird, teilweise deckungsgleich mit jenen Regionen, die
derzeit noch Aufholbedarf (vgl. Abbildung 2) besitzen. Die
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Hansestadt Rostock (Mecklenburg-Vorpommern) und die
Landkreise Landsberg am Lech, Traunstein (beide Bay-
ern), Tibingen und Hohelohnekreis (beide Baden-Wirt-
temberg) sind Beispiele flir die Regionen, in denen der
Vergangenheitstrend deutlich unter dem Durchschnitt,
der Zukunftstrend jedoch Uber dem Durchschnitt al-
ler Landkreise und kreisfreien Stadte liegt. Andererseits
kénnen auch Regionen identifiziert werden, in denen der
Vergangenheitstrend deutlich Gber dem Durchschnitt, der
Zukunftstrend jedoch weit unterdurchschnittlich ausfallt.
Insbesondere der Landkreis Siidwestpfalz und die Stadt
Pirmasens (beide Rheinland-Pfalz), aber auch die Land-
kreise Freising (Bayern) und die Stadt Kassel (Hessen)
kénnten aufgrund der Megatrends unter Anpassungs-
druck geraten. Fir den Landkreis Celle und die Stadt
Emden (beide Niedersachsen) ist keine Trendumkehr in
Sicht. Der negative Trend der Vergangenheit setzt sich
auch in der Zukunft fort. Negative Auswirkungen der Me-
gatrends werden flr die Landkreise Coburg, Hof (beide
Bayern) und Herford (Nordrhein-Westfalen) prognosti-
ziert. Hier wird erwartet, dass der in der Vergangenheit
noch positive Trend ins Negative dreht, sodass erhdhter
Handlungsbedarf besteht.

Ins Auge sticht, dass besonders gute klinftige Entwick-
lungsaussichten vorwiegend in kreisfreien Stadten und
GroBstadten verortet sind. Da die Bewertung der regiona-
len Zukunftsfahigkeit in unserem Modell anhand von Wirt-
schaftssektoren erfolgt und die besonders chancenrei-
chen Sektoren (vgl. Tabelle 2) derzeit in Stadten konzen-
triert sind, profitieren diese von den sich abzeichnenden
Megatrend in besonderem MaBe und weisen in der Regel
hohe Sektorprognosewerte auf. Deutlich erkennbar sind
die dunklen Einfarbungen sowohl in als auch rund um
Mtinchen, Frankfurt/Main, Berlin, Disseldorf und KolIn.

Die hoéchsten Werte unter allen 401 deutschen Landkrei-
sen und kreisfreien Stadten erreichen jedoch drei Stadte im
Osten Deutschlands — Jena, Gera (beide Thiringen) und
Potsdam (Brandenburg). Jena verdankt seine Spitzenpo-
sition im Wesentlichen der hohen Beschaftigtenkonzentra-
tion im hochstbewerteten Trendsektor 72 ,,Forschung und
Entwicklung®. Gera ist die deutsche Hochburg im ebenfalls
hoch gerankten Trendsektor 63 ,Informationsdienstleistun-
gen“ mit einem Lokationsquotienten von 16,84. Potsdam ist
breiter aufgestellt und punktet mit hohen Beschéftigtenan-
teilen in der Forschung und Entwicklung und dem weit oben
gelisteten Trendbereich 82 ,,Erbringung von wirtschaftlichen
Dienstleistungen®. Stark ist Potsdam auch im Sektor 59
»Herstellung und Vertrieb von Filmen und Fernsehprogram-
men, Tonstudios, Verlegen von Musik“ (Sektortrendwert 7).

Weitere zehn im Osten Deutschlands gelegene Stadte sind
unter den Top 20 zu finden und weisen besonders gute
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Entwicklungsaussichten auf. Mit dabei sind die s&chsi-
schen Stadte Leipzig, Chemnitz und Dresden, Schwerin
aus Mecklenburg-Vorpommern, Frankfurt (Oder) und Cott-
bus aus Brandenburg, Halle an der Saale und Magdeburg
aus Sachsen-Anhalt sowie das thiiringische Erfurt und die
Hauptstadt Berlin. Aus dem Westen sind Darmstadt (Hes-
sen), KoIn (Nordrhein-Westfalen), Heidelberg und Karlsru-
he (beide Baden-Wirttemberg) sowie Minchen (Bayern)
dabei. Die beiden Landkreise, die ebenfalls eine Plat-
zierung unter den ersten 20 erzielen, sind der bayrische
Landkreis Miinchen (Platz 4) und der Main-Taunus-Kreis
(Hessen), der von der rdumlichen Nahe zur Stadt Frankfurt/
Main profitiert (Platz 18). Mit Ausnahme von Darmstadt la-
gen in allen genannten 20 Regionen auch die Vergangen-
heitstrends Uber dem deutschlandweiten Durchschnitt,
wobei insbesondere die Stadte Potsdam, Frankfurt (Oder)
und Jena weit Uberdurchschnittliche Werte erzielten.

Stadt-Land-Ungleichheiten

Insgesamt kann festgestellt werden, dass der Struktur-
wandel im Zuge der Megatrends die Gefahr einer wirt-
schaftlichen Zweiteilung des Landes in stadtische und
ldndliche Raume erhdht und bereits bestehende Un-
gleichheiten verstarken wird. Ab einer gewissen GroBe
sind verdichtete stédtische Rdume mit ihren Wirtschafts-
strukturen besonders gut an aktuelle Trends angepasst
und flr die Zukunft gertstet, wahrend landliche und pe-
riphere Rd&ume drohen, weiter ins Hintertreffen zu gera-
ten. Urséachlich fir diese Tendenz sind die guten Entwick-
lungsaussichten von Dienstleistungssektoren, insbeson-
dere im Bereich der Informations- und Kommunikations-
technologien, die vor allem in GroBstadten angesiedelt
sind. Auf der anderen Seite stehen primare Sektoren und
einzelne Industrien, wie sie in landlicheren Raumen zu fin-
den sind, unter zunehmendem Veranderungsdruck. Rich-
tet man den Blick ausschlieBlich auf die urbanen Rdume,
fallt auf, dass insbesondere ostdeutsche GroBstadte
heute Uber Wirtschaftsstrukturen verfligen, die eine gu-
te Ausgangsposition fiir kommende Wandlungsprozesse
bilden. Es ist zu erwarten, dass diese Stadte wie bereits
im vergangenen Jahrzehnt Beschéftigungsanteile in kiinf-
tigen Trendsektoren weiter ausbauen kénnen und sich im
Zuge dessen bestehende Disparitéaten zwischen ost- und
westdeutschen GroBstadten vermindern werden.

Proaktiver Wandel benétigt Unterstitzung durch
Politik und 6ffentliche Hand

Es sollte nicht versucht werden, Verdnderungen durch
strukturkonservierende Politik zu verzdgern. Ziel sollte es
sein, den Wandel proaktiv zu gestalten. Damit Regionen
die Chancen des Strukturwandels im Zuge der Mega-
trends nutzen kénnen, sind jedoch unterstitzende poli-
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tische Entscheidungen, Handlungen und Vorleistungen
notwendig (Grimm et al., 2021; M&nnig et al., 2019). Un-
erlasslich sind 6ffentliche Investitionen in Digitalisierung
und die &ffentliche Infrastruktur sowie in Bildung, Aus-
bildung und Forschung und Entwicklung. Auch Weiter-
bildung ist ein wesentlicher Faktor, wenn es darum geht,
veranderten Anforderungsprofilen von Arbeitsplatzen be-
gegnen und Arbeitslosigkeit vermeiden zu kénnen. Not-
wendig ist zudem eine Innovationspolitik, die verstarkt auf
Kooperation und Vernetzung abzielt, wobei Innovation als
ganzheitlicher Prozess vieler unterschiedlicher Akteure zu
begreifen ist (Pfliger, 2019; Horn, 2017).
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Title: Megatrends and Structural Change — Which Regions Will Benefit?

Abstract: Structural change and transformation is not a temporary phenomenon. The regional economic structure decides whether or
not structural change has a positive effect on a region. In Germany, the process of structural change encounters heterogeneous regions
that differ in terms of e. g. spatial structure, demography or economic strength. Moreover, urban areas can adapt particularly well to cur-
rent trends, while rural and peripheral areas threaten to fall behind. The article presents the findings of a model that assesses how well
regional economic structures in Germany are adapted to upcoming megatrends as well as market and technology trends. The model
assesses both future development potential and past development. It concludes that changes should not be halted by structure con-
serving policies but should rather be taken up proactively in order to shape change. This requires an innovation policy that is increas-

ingly aimed at cooperation and networking.
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Neuer Nachholfaktor der Rentenversicherung im
Geflecht von Schutz- und Niveauschutzklausel

Im Zuge der Einfihrung der Niveauschutzklausel in der gesetzlichen Rentenversicherung
hat man den Nachholfaktor auBer Kraft gesetzt. Um diese unbefriedigende Situation zu
beenden, hat das Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales nun einen Referentenentwurf
vorgelegt, der darlegt, wie man sich vorstellt, den Nachholfaktor zur Rentenanpassung
2022 wiedereinzufuhren. Die Wiedereinflihrung ist ein guter Schritt. In Anbetracht des
Zusammenspiels mit der Niveauschutzklausel ist der Entwurf jedoch noch nicht ausgereift.
Dariliber hinaus hat man eine Lock-in-Klausel eingebaut, die eine groBe Last darstellt. Sie
wirft ein neues Problem auf, dessen AusmaB ahnlich groB ist wie das des ausgesetzten
Nachholfaktors, das man mit dem vorliegenden Referentenentwurf zu I16sen gedenkt.

Der Nachholfaktor in der gesetzlichen Rentenversicherung,
der unterlassene Rentenklirzungen mit kiinftigen Renten-
steigerungen verrechnet, wurde 2018 ausgesetzt, als der
Schutzklausel die Niveauschutzklausel zur Seite gestellt
wurde. Die hierfiir vorgebrachte Begriindung kann auf zwei
Weisen verstanden werden (Bundesregierung, 2018, 37):

e Man erhoffte sich unerwiinschte Wechselwirkungen
bei der Rentenwertrechnung zu verhindern.

e Die Niveauschutzklausel ist zundchst und zurzeit im-
mer noch befristet.! Damit etwaige Eingriffe von ihr
nicht nur wahrend des befristeten Wirkungszeitraums
den Rentneriinnen zugutekommen, sondern auch
langfristig erhalten bleiben, wollte man verhindern,
dass der Nachholfaktor nach Ablauf der Frist das Si-
cherungsniveau wieder rapide sinken lasst.

Nun, da die Schutzklausel infolge der Coronapandemie
tatsachlich 2021 eine Rentensenkung verhindert hat, er-
weist sich das Aussetzen des Nachholfaktors als unbe-
friedigend. Schon zuvor, doch gerade angesichts dessen
wurde vielfach Kritik vorgetragen (fir einen Uberblick sie-

* Der Autor gibt seine personliche Auffassung wieder. Seine Promoti-
on zu Reformen im deutschen Alterssicherungssystem steht kurz vor
dem Abschluss.

1 GemaB § 255e SGB VI wirkt sie befristet bis zur Rentenanpassung zum
1. Juli 2025. Es entspricht jedoch der Absicht der Gesetzgebung, diese
dauerhaft beizubehalten. Dies gilt sowohl fir die vorausgehende 23. Bun-
desregierung, die die Niveauschutzklausel einflihrte (Bundesregierung,
2018, 2), als auch fur die aktuelle Bundesregierung (SPD et al., 2021, 57).
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he Schatzlein, 2021b, 157 ff.). Die Ende 2021 neu gebil-
dete Bundesregierung scheint dies eingesehen zu haben
und klndigte gleich in ihrem Koalitionsvertrag an, den
Nachholfaktor zur Rentenanpassung 2022 wiedereinzu-
fihren (SPD et al., 2021, 58; Werding, 2022, 5).

Konzepte zur Wiedereinfiihrung des Nachholfaktors

Zwei Konzepte, wie sich der Nachholfaktor (rentenversiche-
rungsrechtlich Ausgleichsbedarf) reaktivieren lasst, ohne
die Schutzklausel oder die Niveauschutzklausel funktionell
einzuschranken, legte Schatzlein (2021b, 162 ff.) vor (vgl.
Abbildung 1). Die grundlegende Idee lautet, die Priifungen,
ob eine Schutzklausel eingreifen muss, in eine festgelegte
Reihenfolge zu bringen. In Anlehnung an vor Einfiihren der
Niveauschutzklausel geltendes Recht sollte zunachst ein
neuer aktueller Rentenwert gemaB der normalen Berech-
nungsformel des § 68 SGB VI ermittelt werden. Dann sollte
ein Anwendungsfall der Schutzklausel des § 68a SGB VI
gepruft werden. Vor Einfiihrung der Niveauschutzklausel
stand an diesem Punkt dann der neu in Kraft tretende aktu-
elle Rentenwert fest. GemaB diesen vorgeschlagenen Kon-
zepten wére nun in einem zweiten Schritt zu prifen, ob der
aktuelle Rentenwert das Mindestsicherungsniveau erfiillt
oder ob die Niveauschutzklausel eine entsprechende zu-
séatzliche Erhéhung veranlassen muss. Hiernach stlinde der
neue aktuelle Rentenwert endgiiltig fest. Der Unterschied

Uwe Schatzlein ist Unternehmensberater bei Willis
Towers Watson (WTW).
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Abbildung 1

Konzepte zur Wiedereinfiihrung des Nachholfaktors
1. Schutzklausel:

Aktueller Rentenwert
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Quelle: eigene Darstellung in Anlehnung an Schétzlein (2021b, 164).

in diesen beiden Konzepten ist, dass eine Erhéhung verur-
sacht durch die Niveauschutzklausel im getrennten Verfah-
ren zur nachtréglichen Verrechnung im Ausgleichsbedarf
nicht erfasst wiirde, im integrierten Verfahren schon.

Das integrierte Verfahren ist das konsistentere Konzept,
wlrde jedoch im Unterschied zum getrennten Verfahren
exakt das tun, was der eingangs erwahnten Absicht der
Gesetzgebung widersprechen wiirde, namlich nach Aus-
laufen der befristeten Niveauschutzklausel die von ihr ver-
ursachten Erhéhungen nachverrechnen. Das getrennte
Verfahren hingegen wirde in zwei Szenarien paradoxe
Ergebnisse hervorbringen:

e Wenn ein Ausgleichsbedarf und eine rechnerisch an-
gezeigte Rentenerhéhung vorliegen, aber bereits ab-
zusehen ist, dass die Niveauschutzklausel selbst bei
Anwendung des vollen Anpassungsfaktors eingreifen
muss, so kdme es dennoch zu einem (partiellen) Abbau
des Ausgleichsbedarfs, ehe die Niveauschutzklausel
dann den neuen aktuellen Rentenwert determiniert.
Die von der Niveauschutzklausel verursachte Anhe-
bung wirde jedoch den Ausgleichsbedarf nicht tan-
gieren; sie wirde auch nicht den zuvor vorgenomme-
nen Abbau wieder riickgéangig machen.

e Liegt eine rechnerisch angezeigte Rentenwertsenkung
vor, doch die Niveauschutzklausel muss selbst bei Be-
lassen des aktuellen Rentenwerts eingreifen, so wir-
de die unterlassene Rentenklrzung dennoch im Aus-
gleichsbedarf erfasst werden, wahrend der aktuelle
Rentenwert auf einen mit der Niveauschutzklausel kon-
formen Wert anzuheben ware.

wird regular erhoht; -
Ausgleichsbedarf ist

1
eins | ="
|

Im ersten Fall kime es zu einem (partiellen) Abbau eines
vorhandenen Ausgleichsbedarfs, obwohl sowieso die Ni-
veauschutzklausel den neuen aktuellen Rentenwert festle-
gen muss; im zweiten Fall wiirde gleichzeitig eine unterlas-
sene Rentenkiirzung erfasst werden, wahrend der aktuelle
Rentenwert (niveauschutzklauselbedingt) tatsachlich steigt.

Die im Referentenentwurf vorgesehenen Reformen

Am 23.3.2022 legte das Bundesministerium flr Arbeit und
Soziales einen Referentenentwurf vor, wie man sich vor-
stelle den Nachholfaktor wiedereinzuflihren (BMAS, 2022):

1. § 255e SGB VI stellt derzeit die gesetzliche Verankerung
der Niveauschutzklausel dar. Darin ist auch festgelegt,
dass das Sicherungsniveau vor Steuern mindestens
48 % betragen muss. GemaB § 255e Abs. 1 SGB VI-RefE
bleibt dies erhalten. Neu ist, dass dieses Sicherungsni-
veau vor Steuern, das haufig als Haltelinie bezeichnet
wird, nun den rentenversicherungsrechtlichen Begriff
Mindestsicherungsniveau tragen wird. GemaB § 255e
Abs.2 SGB VI-RefE wird geregelt, dass im Falle des Ein-
greifens der Niveauschutzklausel der aktuelle Renten-
wert exakt so festgelegt wird, dass mit dem neuen Wert
das Mindestsicherungsniveau genau erreicht wird; einen
Aufschlag, um flr einen Sicherheitsabstand zum Min-
destsicherungsniveau zu sorgen, oder einen diskretio-
ndren gesetzgeberischen Spielraum soll es nicht geben.

2. § 2559 SGB VI setzt zurzeit den Ausgleichsbedarf auBer

Kraft. § 255g SGB VI-RefE wird den Ausgleichsbedarf
rickwirkend zum 1.7.2021 auf 0,9883 festsetzen. Dar-
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in wird die statistische Revision in der Datengrundlage
zur Rentenwertrechnung bericksichtigt, nachdem dem
Referenten- und Regierungsentwurf zur RWBestV 2021
zufolge der Ausgleichsfaktor eigentlich 0,9675 betragen
hat (BMAS, 2021, 19; Bundesregierung, 2021, 22).

. In § 255h SGB VI-RefE wird kiinftig simultan ein erfor-
derliches Eingreifen der Schutzklausel sowie der Ni-
veauschutzklausel gepriift:

. Ist rechnerisch eine Rentensenkung angezeigt, wird
nach Abs. 1 der Ausgleichsfaktor zum Erfassen der un-
terlassenen Rentensenkung im Ausgleichsbedarf auf
normalem Wege berechnet. Die Niveauschutzklausel
wird erst im Anschluss gepruft.

. Ist ein Ausgleichsbedarf vorhanden und eine Rentener-
héhung angezeigt (sodass grundsétzlich der hélftige An-
passungsfaktor auf beide anzuwenden wére), aber wére
schon der gemaB § 68 SGB VI rechnerisch neue Wert
(d.h. unter Anwendung des vollen Anpassungsfaktors)
nicht hoch genug, um das Mindestsicherungsniveau zu
erreichen, erfolgt nach Abs. 2 keine Verrechnung unter-
lassener Rentenkirzungen mit der Erhéhung des ak-
tuellen Rentenwerts. D.h. der Ausgleichsbedarf bleibt
betragsmaBig unverandert, der aktuelle Rentenwert wird
ohnehin von der Niveauschutzklausel bestimmt.

. Ist der rechnerisch neue aktuelle Rentenwert hdher
als der bisherige Wert (d.h. Schutzklausel muss nicht
eingreifen) und hoéher als der fir das Mindestsiche-
rungsniveau erforderliche aktuelle Rentenwert (d. h. die
Niveauschutzklausel muss nicht eingreifen) und ist zu-
dem ein Ausgleichsbedarf vorhanden, kommen nach
Abs. 2 §§ 68 und 68a SGB VI nicht zur Anwendung.
Stattdessen nimmt der neue aktuelle Rentenwert den
hochsten der folgenden drei Werte an:

i. aktueller Rentenwert, der exakt Mindestsiche-
rungsniveau herstellt;

ii. aktueller Rentenwert unter Anwendung des half-
tigen Anpassungsfaktors;

iii. aktueller Rentenwert unter Anwendung der Be-
rechnungsformel, die gewdhnlich bei vollstandi-
gem Abbau eines Ausgleichsbedarfs zur Anwen-
dung kam (d. h. rechnerisch neuer aktueller Ren-
tenwert mal Ausgleichsbedarfswert).

d. Abs. 4 behandelt die Berechnung des Ausgleichsbe-

darfs, wenn Abs. 3 Anwendung findet:

i. Nimmt der aktuelle Rentenwert den Wert c.i. oder
c.ii. an, wird der neue Ausgleichsbedarf ermittelt,
indem der alte Wert mit dem Abbaufaktor multi-
pliziert wird (&hnlich Anhebungsfaktor in Schéatz-
lein, 2021b, 163). Der Abbaufaktor entspricht dem

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft
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rechnerisch neuen aktuellen Rentenwert geman
§ 68 SGB VI dividiert durch den in Kraft tretenden
aktuellen Rentenwert gemaB Abs. 3. Dies stellt
ein sachlogisch richtiges Vorgehen dar.
ii. Nimmt der aktuelle Rentenwert den Wert c.iii. an,
betragt der neue Ausgleichsbedarf eins.
Diese Definitionen sind erforderlich, weil Abs. 4 vor-
sieht, dass § 68a SGB VI, wo diese Definitionen wei-
testgehend ebenfalls vorhanden sind, grundsatzlich
nicht zu beachten ist. Durch den Abbaufaktor, der ab-
weichend vom hélftigen Anpassungsfaktor des § 68a
SGB VI auf den Ausgleichsbedarf angewandt wird,
wird zudem die arithmetische Berechnungsweise zu-
gunsten einer zutreffenden geometrischen beseitigt
(Schatzlein, 2020; und insbesondere 2021a).

. Abs. 5 sieht vor, dass der Ausgleichsbedarf unverén-

dert bleibt, sofern die Abs. 1, 3 oder 4 keine Anwen-
dung finden. Abs. 2 wird nicht mit aufgezahlt; findet
dieser Anwendung, ist ohnehin explizit darin geregelt,
dass der Wert des Ausgleichsbedarfs unverédndert
bleibt. Szenarien, die nicht von den vorausgehenden
Abséatzen gedeckt sind, sind:
i. rechnerisch neuer aktueller Rentenwert ent-
spricht exakt bisherigem;
ii. rechnerisch neuer aktueller Rentenwert Ubersteigt
bisherigen Wert und erflllt Mindestsicherungsni-
veau, auBerdem ist kein Ausgleichsbedarf gegeben.

. Greift einmal die Niveauschutzklausel ein, kommt es

nach Abs. 6 zum Lock-in-Effekt. Deshalb wird in diesem
Absatz bestimmt, dass der Ausgleichsbedarf dann eins
betragt, sobald die Niveauschutzklausel eingegriffen hat
und der aktuelle Rentenwert gemas Lock-in-Paragrafen
§ 255i SGB VI-RefE bestimmt wird. Damit wird man dem
Ziel gerecht, das Mindestsicherungsniveau nicht nach-
traglich, d.h. nach Auslaufen der Niveauschutzklausel
durch Verrechnung ad absurdum zu fihren. Genau ge-
nommen wird der Ausgleichsbedarf so jedoch erstmals
auf eins fixiert, sobald der aktuelle Rentenwert von
§ 255i SGB VI-RefE diktiert wird. Dies geschieht zum
ersten Mal im Jahr, das auf das Jahr des erstmaligen
Eingriffs der Niveauschutzklausel folgt. Das ist bedeut-
sam flir 2025, falls dann wirklich die Niveauschutzklausel
zum letzten Mal in Kraft sein sollte: Greift in diesem Jahr
die Niveauschutzklausel ein, wird der Ausgleichsbedarf
noch nicht auf eins gesetzt, sondern regular gemas zu-
vor erlautertem Prozedere ermittelt. Die Lock-in-Klausel
des Abs.6 kommt zur Rentenanpassung 2026 nicht
mehr zum Zug, weil sie analog bis 2025 befristet ist.

. Mit § 255i SGB VI-RefE wird eine Lock-in-Klausel fir

den aktuellen Rentenwert eingefiihrt: Wird der ak-
tuelle Rentenwert einmal per Niveauschutzklausel
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Abbildung 2

Konzept des Referentenentwurfs zur Wiedereinfithrung des Nachholfaktors
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Quelle: eigene Darstellung.

festgelegt,? wird er zu den folgenden Anpassungszeit-
rdumen immer vom Mindestsicherungsniveau gemafi
§ 255e Abs.2 SGB VI-RefE bestimmt werden. Alle
anderen Ermittlungsgrundlagen des aktuellen Renten-
werts sind fortan zu ignorieren. Ausnahme: Sollte da-
durch einmal ein niedrigerer aktueller Rentenwert als
der Vorjahreswert resultieren,® wird der aktuelle Ren-
tenwert auf seinem bisherigen Wert belassen (Schutz-
klausel-Effekt). Diese Klausel wirkt befristet bis zur
Rentenanpassung 2025, wo die Niveauschutzklausel
(Stand jetzt) letztmals in Kraft sein wird.

Systematik des Referentenentwurfs

Abbildung 2 veranschaulicht die Systematik des erlauter-
ten Reformpakets. Vernachlédssigt man flir einen Moment
das Segment der Lock-in-Klausel und konzentriert sich
auf die Schutzklausel- und Niveauschutzklausel-Seg-
mente, fallt auf, dass der Referentenentwurf konzeptionell
groBe Ahnlichkeit zu den anfangs vorgestellten Konzepten
in Abbildung 1 aufweist. Tatsachlich sind die Schutzklau-
sel-Segmente bis auf die Umstellung der arithmetischen
auf eine geometrische Berechnungsweise bei der Be-
rechnung des Ausgleichsbedarfs, wenn zuvor ein solcher
gegeben war und teilweise abgebaut wird, identisch. Im
Niveauschutzklausel-Segment ist im Konzept des Re-
ferentenentwurfs nun konkret angegeben, auf welchen
Wert der aktuelle Rentenwert bei Bedarf anzuheben ist.
Zudem fungiert der Abbaufaktor des Referentenentwurfs
als Weichensteller zwischen getrenntem Verfahren und

2 Die Lock-in-Klausel wird sogar ausgel6st, wenn der aktuelle Renten-
wert auf anderer Ermittlungsgrundlage exakt den Wert annimmt, den
auch die Niveauschutzklausel im Anwendungsfall eingesetzt hatte.

3 Das ist nur mdglich, wenn das Mindestsicherungsniveau abgesenkt
wird, das verfligbare Durchschnittsentgelt sinkt bzw. die Nettoquote
der Standardrente im Jahresverlauf steigt.

1
1
1
| -
|
im Ausgleichsbedarf K
erfasst | / 8
K qngehoben, .
| ' Ausgleichsbedarf bleibt|
Aktueller Rentenwert | v unangetastet (1 und 4)
| bzw. wird riickwirkend

5 exakt Mindest-
N sicherungsniveau;|
~ Ausgleichsbedarf

ist eins.

integriertem Verfahren nach Schétzlein (2021b): Kommt
der Abbaufaktor zum Einsatz, wird schematisch dem in-
tegrierten Verfahren gefolgt, ansonsten dem getrennten
Verfahren. Hinzu kommt im Konzept des Referentenent-
wurfs die Lock-in-Klausel, die den aktuellen Rentenwert
an das Mindestsicherungsniveau bindet, sobald dieses
einmal erreicht ist. Befindet man sich auf diesem Pfad,
ist zusatzlich noch ein Schutzklausel-Element eingebaut,
sodass der aktuelle Rentenwert weiterhin nominal nicht
sinken kann. Eine Nachverrechnung wie bei der gewdhnli-
chen Schutzklausel findet dann jedoch nicht statt.

Wiirdigung

Die Reaktivierung des Schutzklausel-Mechanismus ist
vorbehaltlich weitergehender Niveauschutzklausel-Ef-
fekte vollumfénglich gelungen. Mit Hinblick auf die um-
gestellte Berechnungsformel ist sie sogar besser denn je.
Dies ist ein guter Schritt, um der urspriinglich formulierten
sowie nach wie vor relevanten assoziierten Zielsetzung
der Generationengerechtigkeit wieder gerecht zu werden
(CDU/CSU und SPD, 2006, 30).

Hinsichtlich des Niveauschutzklausel-Mechanismus han-
delt es sich beim Referentenentwurf angesichts des Wech-
sels zwischen Schétzleins getrenntem Verfahren und integ-
riertem Verfahren konzeptionell um eine inkonsistente und
somit unbefriedigende Lésung. Dies mag fiir die Dauer, in
der die Lock-in-Klausel in Kraft ist, noch zu verschmerzen
sein, wenn jeder Eingriff der Niveauschutzklausel sofort das
gesamte herkdmmliche Rentenwertermittlungsverfahren
auBer Kraft setzt. Es schafft andererseits aber auch kein
gesetzliches Fundament, um zu gegebener Zeit einfach
die Frist der Lock-in-Klausel auslaufen zu lassen und die
anderen befristeten MaBnahmen im Zusammenhang mit
der Niveauschutzklausel permanent zu Ubernehmen. Es ist
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jedoch davon auszugehen, dass diese Erwégung bei der
Erstellung des Referentenentwurfs eine Rolle spielte, sonst
hétte es weder der Regelung des § 255h Abs. 2 SGB VI-
RefE noch der Regelung des Abbaufaktors im Zusammen-
hang mit § 255h Abs. 3 Nr. 1 SGB VI-RefE bedurft. Mit Blick
auf das inkonsistente Auf- und Abbauen von Ausgleichsbe-
darf ist der Gesetzentwurf folglich noch nicht ausgereift.

Die Lock-in-Klausel stellt ein Problem dar, weil sie das Ren-
tenwertermittlungsverfahren durchkreuzt und nachhaltige
Verzerrungen verursacht (Pimpertz, 2022). Bei Erwartung ei-
ner temporéren Geltungsdauer der Niveauschutzklausel ist
jede Anhebung durch sie ohne nachtrégliche Kompensation
eine systemfremde Rentenerhéhung, weil sie vom von § 68
SGB VI gezeichneten Entwicklungspfad wegflhrt. Dies mag
in der Tat die gesetzgeberische Intention widerspiegeln, darf
angesichts der bevorstehenden Herausforderung der Finan-
zierung des gesetzlichen Rentenversicherungssystems aller-
dings zu Recht kritisiert werden (Bérsch-Supan und Rausch,
2020; Werding, 2020; Raffelhlischen et al., 2021, 10 ff.). Al-
lerdings benachteiligt die Lock-in-Klausel Rentner:innen
insoweit, dass ihnen die Chance genommen ist, an der
Lohnentwicklung in Deutschland zu partizipieren, sollte es
gemaB gewodhnlichem Rentenwertermittlungsverfahren ge-
lingen, einen aktuellen Rentenwert hervorzubringen, der
Uber dem Mindestsicherungsniveau liegt. Langfristig kann
sie nicht in Kraft sein, wiirde das doch bedeuten, das bis-
herige Rentenwertermittlungsverfahren ganzlich abzulésen.*
Bei Erwartung einer dauerhaften Geltungsdauer der Niveau-
schutzklausel ohne Lock-in-Klausel besteht dann jedoch
kein Grund, den Ausgleichsbedarf per Lock-in abermals au-
Ber Kraft zu setzen, da der aktuelle Rentenwert weiterhin vor
einem Fallen unter das Mindestsicherungsniveau geschutzt
bliebe. Die Lock-in-Klausel dient in erster Linie dazu, der
Gesetzgebung Zeit zu erkaufen, um die Zukunft der Niveau-
schutzklausel zu klaren und gesetzlich durchzusetzen. Sie
ist eine groBe Last, die dem Referentenentwurf anhaftet, die
zumindest so lange zu tragen ist, bis die Gesetzgebung ei-
ne Entscheidung herbeigefiihrt hat. Bedauerlich ist nur, dass
man keine bessere Losung gefunden hat, die interimsmaBig
in Kraft sein kann und fir beide Eventualitdten — d.h. Aus-
laufenlassen oder Verlangern der Niveauschutzklausel - ei-

4 Es gibt keinen Anhaltspunkt, der darauf hindeutet, dass dies dem Wil-
len der Gesetzgebung entspricht. Bislang wurde stets der Charakter
des Mindestsicherungsniveaus als unterer Grenzwert (Haltelinie) be-
tont, und nicht, dass dies einmal zum Dauerzustand werden soll.

Analysen Rentenversicherung

ne konsistente Entwicklung rentenversicherungsrechtlicher
KenngréBen gewahrleistet.
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Title: New Pension Insurance Catch-Up Factor in the Mixture of Protection and Level Protection Clauses

Abstract: The catch-up factor was suspended in the course of the introduction of the level protection clause in the statutory pension
insurance. In order to put an end to this unsatisfactory situation, the Federal Ministry of Labour and Social Affairs has now presented a
draft bill outlining how it envisions the reintroduction of the catch-up factor for the pension adjustment in 2022. The reintroduction is a
good step. However, given the interplay with the level protection clause, the draft is not yet mature. Moreover, they have included a lock-
in clause, which is a big burden. It raises a new problem, the scale of which is similar to that of the suspended catch-up.
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Wohnimmobilienpreise, Inflationsmessung
und Geldpolitik im Euroraum

Die Niedrigzinspolitik der EZB hat in vielen Ld&ndern des Euroraums zu einem starken

Anstieg der Wohnimmobilienpreise beigetragen. In einigen Mitgliedstaaten mindeten

diese Ubertreibungen am Wohnimmobilienmarkt bereits in Finanz- und Schuldenkrisen.

Der Harmonisierte Verbraucherpreisindex (HVPI) von Eurostat, auf den die EZB ihre
Geldpolitik ausrichtet, berticksichtigt die Wohnimmobilienpreise nicht. In der jingsten
Strategielberprifung der EZB wurde die Integration von selbstgenutztem Wohneigentum in
den HVPI auf der Grundlage eines neuen Index von Eurostat in Aussicht gestellt. Der Beitrag
untersucht mit Fokus auf Deutschland den Einfluss von selbstgenutztem Wohneigentum auf
die offiziell gemessenen Inflationsraten und zeigt die Schwéachen des geplanten Ansatzes auf.

Trotz der expansiven Grundausrichtung der Geldpolitik der
Européischen Zentralbank (EZB) ist seit der Euroeinfiih-
rung die auf der Grundlage des Harmonisierten Verbrau-
cherpreisindex (HVPI) gemessene Inflation lange moderat
geblieben, wahrend die Vermodgenspreise, einschlieBlich
Immobilien, stark angestiegen sind (Schnabl, 2018). Die in
den européischen Verordnungen verankerte Ausrichtung
der Inflationsmessung auf Konsumausgaben sowie prak-
tische Messprobleme verhinderten nach Ansicht der EU-
Kommission und der EZB bisher eine Berlicksichtigung
des eigengenutzten Wohnens bei der Inflationsmessung
(EU-Kommission, 2018). Das statistische Ausklammern der
Wohnimmobilienpreise hat zu niedrigeren offiziell ausgewie-
sen Preissteigerungsraten gefiihrt (excluded goods bias)
und damit der lockeren Geldpolitik der EZB Vorschub ge-
leistet (Israel und Schnabl, 2020; Schnabl und Sepp, 2020).
Die Vermobgenspreise sind relativ zu den Konsumentenprei-
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sen stark angestiegen (vgl. Abbildung 1), was sich nicht mit
den Ublichen Fundamentalfaktoren erklaren lasst.

Wohnimmobilienbesitz stellt zwar eine Form der Vermoé-
gensanlage dar, weshalb er bei einer konsumbasierten
Inflationsmessung ausgeschlossen bleiben wiirde. Doch
sogar die von Eigentlimer:innen selbst bewohnten Hau-
ser und Wohnungen bleiben in der EU bei der Inflations-
messung weitgehend auB3en vor, obwohl diese pro rata
temporis' dem Konsum dienen und in vielen anderen
Landern wie den USA, der Schweiz oder Japan berlck-
sichtigt werden (Dany-Knedlik und Papadia, 2021). Auch
viele nationale Verbraucherpreisindizes (VPI) in der EU,
die zusatzlich zum HVPI erstellt werden, berlicksichtigen
die Veranderungen der Kosten fir selbstgenutztes Wohn-
eigentum (Nickel et al., 2021). Steigen die Wohnimmobi-
lienpreise schneller oder langsamer als die im HVPI ver-
tretenen Guter (z. B. wie in Deutschland seit 2012), kommt
es zu Verzerrungen bei der Preismessung. Bei starker
Immobilienpreisinflation wird die Konsumguterinflation zu
niedrig gemessen (z. B. Mersch, 2020).

Die EZB (2021) hat in ihrer jingsten Strategietiberprifung
eingeraumt, dass der HVPI den Kaufkraftverlust der pri-
vaten Haushalte besser abbilden wiirde, wenn die Kosten
fir selbstgenutztes Wohneigentum einflieBen wirden.2
Nach Dany-Knedlik und Papadia (2021) wirde dieser
Schritt die Glaubwirdigkeit der EZB erhdhen. Die EZB
(2021) hat zuletzt eine Anpassung der Inflationsmessung
auf der Grundlage des seit 2010 verfligbaren Preisindex
fir selbstgenutztes Wohnen (Owner-Occupied Housing

1 Der Kaufpreis verteilt Giber die Nutzungsdauer.
2 Siehe auch Bloomberg (2021) fiir die USA.
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Abbildung 1

Wohnimmobilien- und Konsumgiiterinflation in
Deutschland

Veranderung gegeniiber dem Vorjahr in %
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Quellen: Deutsche Bundesbank, Destatis, Hypoport, vdpResearch. Die
Daten von Destatis, Hypoport und vdpResearch sind Quartalsdurch-
schnitte, die der Deutschen Bundesbank Jahresdurchschnitte. Daten
von Q1/2004 bis Q3/2021.

Price Index, OOHPI) von Eurostat vorgeschlagen. Sie
folgt damit der spaten Einsicht, dass unter Berlicksichti-
gung von eigengenutztem Wohnen die offiziell gemesse-
nen Inflationsraten schon seit geraumer Zeit hdher liegen
wirden und die Preissteigerungsraten von Wohnimmobi-
lien in ihre Kommunikation eingebunden werden sollten
(Schnabel, 2022). Der Beitrag untersucht die Griinde, Vor-
teile und Schwéchen des neuen Ansatzes.

Wohnimmobilienpreise und Inflationsmessung

Die Preisanderungen von eigengenutztem Wohnen sind
fir die vergangene und zuklnftige Geldpolitik der EZB
aus drei Griinden von besonderer Relevanz.

Erstens sind seit Einfihrung des Euros, nicht zuletzt auf-
grund der zunehmend expansiven Geldpolitik der EZB, in
unterschiedlichen Teilen der Wé&hrungsunion die Immobi-
lienpreise und damit auch die Preise fiir selbstgenutztes
Wohneigentum stark angestiegen (Schnabl, 2018). Zun&chst
fihrten die Zinssenkungen der EZB in Reaktion auf das
Platzen der Dotcom-Blase zwischen 2003 und 2008 in eini-
gen sudlichen Euroldndern wie Spanien sowie in Irland und
dem Baltikum zu stark steigenden Preisen.® Nachdem diese
Ubertreibungen in die europiische Finanz- und Schulden-
krise geflhrt hatten, trugen die geldpolitischen Rettungs-
aktionen maBgeblich unter anderem in Deutschland zu stei-
genden Wohnimmobilienpreisen bei (vgl. Abbildung 2 sowie
Kajuth et al., 2016). Die Entwicklung ist keineswegs auf be-

3 Teilweise in Verbindung mit einer gelockerten Ausweisung von Bau-
land (Oxley et al., 2009).
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Abbildung 2

Wohnimmobilienpreisentwicklung in Deutschland,
Spanien und dem Euroraum

Index (Q1/1999 = 100)

280
260
240
220
200
180
160
140
120
100

80
1999 2001 2003 2005 2007 2009 2011 2013 2015 2017 2019 2021

Spanien

Euroraum

Deutschland

Quelle: Oxford Economics. Daten von Q1/1999 bis Q4/2021.

stimmte Ballungszentren begrenzt, sondern findet sich im
Umland von GroBstédten und in vielen Bereichen des landli-
chen Raums. Damit sind wachsende Risiken fiir die Finanz-
stabilitat verbunden (Deutsche Bundesbank, 2022).

Zweitens werden im HVPI Wohndienstleistungen, wel-
che aus gemieteten und selbstgenutzten Wohnimmobi-
lien bezogen werden kdnnen, teilweise ausgeklammert.
Zwar werden flr angemietete und eigengenutzte Hauser
und Wohnungen die Ausgaben fiir kleinere Reparaturen
und laufende Posten wie Heizung, Millabfuhr, Strom und
Wasser erfasst, nicht aber die Kosten des Erwerbs. Preis-
veranderungen des Gutes ,Wohnen* werden nur in Form
der — in vielen Féllen staatlich kontrollierten — Kaltmieten
berlcksichtigt. Dies zeigt einmal mehr die Problematik
staatlich administrierter Preise bei der Inflationsmessung.
Da seit 1999 im Euroraum die Wohnimmobilienpreise
im Durchschnitt mehr als doppelt so stark angestiegen
sind wie die Mieten (vgl. Tabelle 1), wurde die Inflation im
Durchschnitt deutlich niedriger gemessen.*

Drittens haben die statistischen Amter in der EU durch das
Ausklammern des selbstgenutzten Wohnens das Gewicht
des Gutes Wohnens im HVPI reduziert. Im deutschen HVPI
etwa betrug 2021 der Anteil des Wohnens (d. h. der Kaltmie-
ten) ca. 10%, im Gegensatz zu ca. 20 % im nationalen VPI,
der eigengenutztes Wohnen einschlieBen soll.® Die anderen
groBen Eurolander Frankreich, Italien und Spanien beriick-

4 Die Ubertreibungen auf den Immobilienmarkten vieler stidlicher Euro-
lander und Irland zwischen 2003 und 2008 fiihrten in die européische
Finanz- und Schuldenkrise. In deren Folge fielen die Wohnimmobili-
enpreise in den Krisenlandern in der Tendenz zunachst wieder (vgl.
Tabelle 1 und Abbildung 2).

5 Das niederlandische Statistikamt weist im nationalen VPI das eigenge-
nutzte Wohnen explizit getrennt von den Mieten aus. 2021 betrug das
Gewicht 16 % im Vergleich zu einem Gewicht von 8 % fir die Mieten.
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Tabelle 1
Durchschnittliche jahrliche Wachstumsraten von
Mieten, Wohnimmobilienpreisen und OOHPI*

Mieten Wohnimmobilien OOHPI

2010 bis 2020 in %

Deutschland 1,38 5,16 3,05
Frankreich 0,71 1,58 1,50
Italien 0,63 -1,61 0,60
Spanien 0,38 -0,54 0,84
Niederlande 2,65 2,51 1,67
Euroraum 1,29 2,08 1,84
Euroraum (1999 bis 2020) 1,55 3,27

Da Wohnimmobilienpreise von Eurostat fiir alle Euroldnder erst ab 2010
verflgbar sind, wurde die Preisentwicklung im Euroraum von 1999 bis
2020 mit dem Preisindex fir Wohnimmobilien der EZB erfasst. Dieser
Index geht von einer starren Zusammensetzung des Euroraums von 19
Mitgliedstaaten aus und beruht auf nicht harmonisierten Quellen.

* Preisindex fiir selbstgenutztes Wohneigentum

Quellen: Eurostat, EZB.

sichtigen selbstgenutztes Wohneigentum nicht in den nati-
onalen VPIs (Nickel et al., 2021). Im spanischen VPI war das
Wohnen in den eigenen vier Wanden bis 1992 enthalten. Die-
ser Teilindex wurde jedoch wegen als zu hoch angesehener
geschétzter Ausgaben, wohl wegen des Wohnimmobilien-
booms, herausgenommen (Arévalo und Ruiz-Castillo, 2006).

OOHPI von Eurostat und angestrebte Anderungen
der EZB

Mit der Strategielberprifung der EZB im Jahr 2021 wur-
de die Diskussion, wie selbstgenutztes Wohneigentum bei
der Inflationsmessung berlicksichtigt werden soll, nach ei-
ner langen Phase des Stillstands wiederbelebt. Noch 2018
hatten die EU-Kommission und die EZB eine Einbeziehung
des neu erarbeiteten OOHPIs von Eurostat in den HVPI ab-
gelehnt, da die Frequenz zu gering sei und eigengenutzte
Héauser und Wohnungen teilweise auch als Investitionsob-
jekt gesehen werden kdnnen (EU-Kommission, 2018).

Das fuhrt zu der Frage des Verfahrens zur Messung der
Preisénderungen von selbstgenutztem Wohneigentum.
Das Statistische Bundesamt misst die Preisveranderungen
im VPI nach dem Mietaquivalenzprinzip (Hagenkort-Rieger
und Sewald, 2021). Diese Methode berechnet die kalku-
latorische Miete, die die Eigenheimbesitzer:innen zahlen
mussten, wenn sie Mieter:innen ihrer selbst genutzten
Wohnimmobilie waren. Das erklart, warum in Abbildung 1
der Verbraucherpreisindex und der Harmonisierte Verbrau-
cherpreisindex flir Deutschland stark korreliert sind. Dieser
Ansatz ist aus praktischer Sicht allerdings dann problema-
tisch, wenn — wie in Deutschland seit 2012 — die Verande-

rungsraten von Mieten und der Preise von selbstgenutztem
Wohneigentum stark divergieren (vgl. Tabelle 1).

Die EZB schlagt vor, selbstgenutztes Wohneigentum un-
ter Hilfenahme des Nettoerwerbskonzepts zu erfassen.
Dieses basiert auf den Transaktionspreisen, die Haushalte
beim Erwerb eines neuen Hauses oder Wohnung entrich-
ten (EZB, 2021). Allerdings geht die EZB davon aus, dass
der Kaufpreis einer Wohnimmobilie eine Konsum- und eine
Investitionskomponente enthalt. Bei der Preismessung soll-
ten die Konsumelemente aus den Kaufpreisen isoliert wer-
den, da nur diese fiir die Geldpolitik von Bedeutung seien.®

Seit 2014 erstellen die nationalen Statistikdmter der EU
und von Eurostat riickwirkend seit dem Jahr 2010 auf der
Grundlage des Nettoerwerbsansatzes den OOHPI. ,Der
OOH-Preisindex flr selbst genutztes Wohneigentum stitzt
sich auf das Konzept des ,Nettoerwerbs*; mit diesem wer-
den sowohl Anderungen der Preise gemessen, die von den
Verbrauchern fir den Kauf von Wohnraum, der neu von
Haushalten gekauft wird, gezahlt werden, als auch Ande-
rungen in Bezug auf andere Kosten im Zusammenhang mit
dem Eigentum an Wohnraum und der Ubertragung dessel-
ben“ (Art. 25 Durchflihrungsverordnung (EU) 2020/1148).

Damit selbstgenutztes Wohneigentum in den HVPI integ-
riert werden kann, muss nach Ansicht der EZB der recht-
liche Rahmen in den europaischen Verordnungen und die
Methodik Uberarbeitet werden. Sie hat deshalb einen Fahr-
plan vorgelegt, nach dem ab 2026 ein entsprechender In-
dex (,HVPI-H") auf Quartalsbasis erstellt werden soll (EZB,
2021). Bis dahin ist vorgesehen, dass der vorliegende Preis-
index fUr selbstgenutztes Wohneigentum eine erganzende
Rolle bei der Einschatzung der zukiinftigen Inflation spielt.

Probleme des Ansatzes der EU bzw. der EZB

Interne Berechnungen der EZB verweisen darauf, dass die
Inflationsrate im Euroraum zwischen 2018 und 2020 um 0,2
bis 0,3 Prozentpunkte hoéher gelegen héatte, wenn selbst-
genutztes Wohneigentum in Form des OOHPI beriicksich-
tigt worden ware (Nickel et al., 2021). Fir den aktuellen
Zeitraum hat Schnabel (2022) einen Wert von 0,3 Prozent-
punkten genannt. Dany-Knedlig und Papadia (2021) er-
rechnen, dass flir einen um den OOHPI erweiterten HVPI
die Inflation im Euroraum zwischen 2011 und 2014 niedri-
ger und zwischen 2015 und 2021 héher gelegen héatte. Fir
Deutschland wére seit 2011 die Inflationsrate durch die In-
tegration um durchschnittlich 0,27 Prozentpunkte pro Jahr
héher ausgewiesen worden. Die Autoren folgern daraus,

6 Zur Bedeutung von Vermdgenspreisen fur die Inflationsmessung sie-
he Cecchetti et al. (2002); Bjernland und Jacobsen (2010); Goodhart
und Hofmann (2008) sowie Greiber und Setzer (2007).
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dass sich bei einer um selbstgenutztes Wohneigentum er-
weiterten Inflationsmessung die Ausgestaltung der Geld-
politik der EZB nicht maBgeblich verdndert hatte.

Die Dimension der Abweichung hangt jedoch von der Quali-
tat und dem Umfang der Datenbasis zur Messung der Preis-
anderungen von selbstgenutztem Wohneigentum ab. In
Deutschland lag seit 2012 nicht nur der Preisanstieg bei Woh-
nimmobilien deutlich Gber dem Anstieg der Mieten. Abbil-
dung 3 zeigt auch, dass je nach statistischer Quelle die Woh-
nimmobilieninflation deutlich divergieren kann. Der Preisan-
stieg flir neue Wohnimmobilien lag von 2011 bis 2020 nach
Berechnungen der Deutschen Bundesbank bei durchschnitt-
lich 7,2 % pro Jahr, nach Angaben von Destatis bei 4,6 %.

Der nach den Vorgaben der EU-Kommission von Desta-
tis berechnete OOHPI fur Deutschland weist von 2011
bis 2020 einen durchschnittlichen Anstieg von nur 3,1 %
pro Jahr aus. Der entsprechende Wert des Index der For-
schungsabteilung des Verbands deutscher Pfandbrief-
banken (vdpResearch) liegt hingegen bei 5,0 %. Die Dis-
krepanz zwischen dem Index von vdpResearch und De-
statis steigt Uber die Zeit hinweg an. Im Juni 2021 lag der
Unterschied bei immerhin 4,2 Prozentpunkten.

Dies flihrt zu der Frage, nach welcher Methode die Prei-
se der als relevant identifizierten Preisreprasentanten flr
selbstgenutztes Wohnen von Destatis im Detail gemessen
werden, und wie die Preismesszahlen auf nationaler und
europaischer Ebene zu einem OOHPI aggregiert werden.
Nach Eurostat (2017) soll der OOHPI die Transaktions-
preise flr den Erwerb von Wohnraum (einschlieBlich Er-
werbsnebenkosten wie Grunderwerbssteuer, Notar- und
Maklergebuihren) (0.1.1) und fir das Eigentum an Wohn-
raum wie z. B. groBere Reparaturarbeiten (0.1.2) enthalten
(vgl. Tabelle 2). 2021 lag in Deutschland in diesem Index
das Gewicht fur den Erwerb von Wohnraum bei ca. 90 %
und flr das Eigentum an Wohnraum bei ca. 10 %.

Die groBte Unterkategorie im OOHPI fiir Deutschland ist die
Kategorie ,selbstgebauter Wohnraum und gréBere Reno-
vierungen“ (0.1.1.1.2). 2021 lag das Gewicht dieser Katego-
rie bei 70,5%.” Das liegt darin begriindet, dass von Bau-
unternehmen fiir Haushalte errichtete Gebdude als selbst-
gebauter Wohnraum betrachtet werden und Verkaufe von
bestehenden Wohnimmobilien zwischen den Haushalten
bei der Messung unberlicksichtigt bleiben (Eurostat, 2017).8
Fir den Preisindex flr selbstgebauten Wohnraum und gré-

7 In Frankreich lag das Gewicht bei 43,6 %, in Italien bei 45,4 %, in Spa-
nien bei 9,6 % und in den Niederlanden bei 20,5 %.

8 Dadurch, dass Immobilientransaktionen zwischen den Haushalten
(ebenso wie Grundstiicke) ausgeklammert werden, wird auch das Ge-
wicht von selbstgenutztem Wohnen im Preisindex reduziert.
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Abbildung 3
Preisindizes fir Wohnen in Deutschland
Verénderung gegeniber dem Vorjahr in %
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Quellen: Destatis, Bundesbank, vdpResearch. Die Daten von Destatis
und vdpResearch sind Quartalsdurchschnitte, die der Bundesbank Jah-
resdurchschnitte. Daten von Q1/2011 bis Q3/2021.

Bere Renovierungen werden hauptsdchlich Bauleistungs-
preise herangezogen (BrunBen und Diehl-Wolf, 2018).

Im Ergebnis wird der deutsche OOHPI maBgeblich durch
die Entwicklung der Baupreise statt durch die Wohnim-
mobilienpreise getrieben (vgl. Abbildung 4). Denn der
Preisindex fir die ,Kaufe von neuem Wohnraum®, der die
Inflation von neuen Wohnimmobilien widerspiegeln soll,
hat nur ein Gewicht von rund 11 %.° Dadurch werden zwar
de facto die Kosten flir das mit dem Gebaude verbundene
Grundstiick weitgehend aus dem OOHPI herausgerech-
net. Dies ist nétig, sofern der Grundstlicksanteil als Inves-
tition betrachtet wird. Die Preise flir neue Wohnimmobi-
lien waren jedoch in Deutschland fiir den Zeitraum seit
2010 weitgehend mit den Baupreisen unkorreliert.

Erst 2021 ist ein Aufholen der Baupreise zu erkennen. Im
Ubrigen ist es durchaus fraglich, ob die Grundstiicksprei-
se ausgeklammert werden sollten. In den effektiv geleis-
teten Ausgaben fiir das Gut Wohnen spielen namlich die
Grundstiickskosten eine wichtige Rolle. Es sollte daher
aus methodischen Griinden darauf geachtet werden,
dass in einem erweiterten HVPI Gleiches nicht ungleich
behandelt wird. Wenn in die Preismessung bei Mieten,
Hotellibernachtungen und Camping die Grundstiicks-
preise derzeit schon mit einflieBen, dann sollte dies auch
bei selbstgenutzten Immobilien der Fall sein.”®

Fir den gesamten Euroraum ist die Diskrepanz zwischen den
Baupreisen und den Immobilienpreisen aus zwei Griinden
weniger stark ausgepragt. Erstens sind seit Einflhrung des

9 Dain Deutschland seit 2012 die Preise fiir Bauland und Wohnimmobi-
lien starker gestiegen sind als die Baupreise, wirde sich aus diesem
Ansatz eine geringere gemessene Gesamtinflation ergeben.

10 Dies ware auch der Fall, wenn die Preismessung konsequent auf die
Kapitalnutzungskosten abstellen wiirde.
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Tabelle 2
Struktur des OOHPI in Deutschland (2021)

Nr. Kategorie Gewichtin %

011 Kaufe von Wohnraum 89,1
01141 Neuer Wohnraum 81,7
0.1.111  Kéaufe von neuem Wohnraum 1,3

0.1.1.1.2 Selbstgebauter Wohnraum und gréBere

Renovierungen 70,5
0.1.1.2 Bestehender Wohnraum, neu von Haushalten

gekauft 0,0
0.1.1.3  Sonstige Dienstleistungen im Zusammen-

hang mit dem Kauf von Wohnraum 7,3
0.1.2 Eigentum an Wohnraum 10,9
0.1.21 GroBere Reparaturen und Instandhaltung 8,8

0.1.2.2  Versicherungen im Zusammenhang mit
Wohnraum 1,5

0.1.2.3  Sonstige Dienstleistungen im Zusammen-
hang mit dem Eigentum am Wohnraum 0,6

Quelle: Eurostat.

Euros die Entwicklungen auf den Wohnimmobilienmarkten in
einzelnen Landern nicht synchron verlaufen. Nach Ausbruch
der européischen Finanz- und Schuldenkrise wurde der vom
deutschen Wohnimmobilienmarkt ausgehende Inflations-
druck zunéchst durch fallende Wohnimmobilienpreise in an-
deren Eurolandern abgedampft (vgl. Tabelle 1 und Abbildung
1)1 Zweitens orientiert sich das Gewichtungsschema des
OOHPIs in einigen Euroldndern wie Spanien und den Nieder-
landen starker an den Wohnimmobilienpreisen. Grundsatzlich
schwankt jedoch der Preisindex fiir selbstgenutzte Wohnim-
mobilien flir den gesamten Euroraum seit 2010 deutlich weni-
ger als der Preisindex fiir Wohnimmobilien (vgl. Abbildung 5).

Schlussfolgerung

Die Tatsache, dass selbstgenutztes Wohneigentum bisher
im Euroraum bei der Preismessung im HVPI nicht beriick-
sichtigt wurde, hat zu Verzerrungen bei der Inflationsmes-
sung geflihrt. Die EZB will deshalb mehr als 20 Jahre nach
Einfihrung des Euros auf der Grundlage des Preisindex fiir
selbstgenutztes Wohneigentum (OOHPI) von Eurostat das
Wohnen in den eigenen vier Wanden bei der Inflationsmes-
sung berlcksichtigt sehen. Insbesondere in Deutschland,
aber auch im Euroraum, bildet der OOHPI die Preisschwan-
kungen von Wohnimmobilien jedoch nur (sehr) bedingt ab.

Die vorlaufigen Schlussfolgerungen von Nickel at al. (2021)
sowie von Dany-Knedlik und Papadia (2021), dass die Nicht-

11 Ebenso wurde im Zeitraum zwischen 2003 und 2008 der von den
Wohnimmobilienmérkten der sudlichen Euroldnder ausgehende In-
flationsdruck durch stabile Wohnimmobilienpreise in Deutschland fir
den gesamten Euroraum abged@mpft.

Abbildung 4

Verdnderungsrate der Indizes fiir Bauland, Baupreise
und selbstgenutztes Wohneigentum in Deutschland
Veranderung gegentiber dem Vorjahr in %

12 Bauland

Selbstgenutztes Wohneigentum

0
o Neue Wohnimmobilien Baupreise
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Quelle: Destatis. Daten von Q1/2011 bis Q3/2021.

berticksichtigung des selbstgenutzten Wohneigentums die
offiziellen Inflationsraten nur geringfligig reduziert habe (und
damit die geldpolitischen Entscheidungen nicht maBgeblich
beeinflusst habe), sind mit Vorsicht zu betrachten. Insbeson-
dere die Berlicksichtigung direkter MaBe fiir die Preisent-
wicklung bei Wohnimmobilien dirfte spatestens seit 2015 im
Durchschnitt zu héheren offiziell gemessenen Inflationsraten
gefiihrt haben. Die EZB hatte mit einer weniger expansiven
Geldpolitik maBgeblich zu einer MaBigung der Ubertreibun-
gen auf den Wohnimmobilienmarkten beitragen kdnnen.
Dies gilt sowohl flr den slidlichen Euroraum, Irland und das
Baltikum vor 2008 als auch fiir Deutschland seit 2012.

Werden z. B. Schwankungen von Preisen von selbstgenutz-
ten Wohnimmobilien bei der Inflationsmessung nicht aus-
reichend berlcksichtigt, dann wirkt die Geldpolitik der EZB
aus zwei Grliinden prozyklisch. Erstens flihrt eine zu gering
gemessene Inflation bei einem von der EZB verfolgten Infla-
tionspunktziel zu einer zu expansiven Geldpolitik. Es kommt
Zu Ubertreibungen auf den Wohnimmobilienmarkten, die in
einschneidende Krisen minden kénnen. Zweitens hélt die
Zentralbank im Falle von platzenden Immobilienblasen die
Zinsen zu hoch, was die Krisen verstarkt. Wenn die Zent-
ralbank letzteren Effekt antizipiert, kann dies dazu flhren,
dass Zinserhéhungen, die zu sinkenden Immobilienpreisen
fihren wirden, vermieden werden und so die Preise auf
Dauer kinstlich hochgehalten werden.

Das hat aus zwei Griinden negative Verteilungseffekte. Er-
stens senken anhaltende niedrige Zinsen die Anreize fir
Unternehmen Effizienzgewinne und Innovationen voranzu-
bringen (Schnabl, 2018). Der aus dieser ,Zombifizierung* re-
sultierende negative Effekt auf die Produktivitat hat negative
Auswirkungen auf das Lohnniveau. Zweitens haben stetig
steigende Wohnimmobilienpreise positive interpersonelle
Umverteilungseffekte zugunsten der Grundstiicks- und Im-
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Abbildung 5

Veranderungsrate der Indizes fiir selbstgenutztes
Wohneigentum, Wohnimmobilien und Baupreise
Veranderung gegeniiber dem Vorjahr in %
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Selbstgenutztes Wohneigentum = OOHPI, Wohnimmobilien = HPI. Daten
von Q1/2011 bis Q3/2021 im Euroraum.

Baupreise

Quelle: Eurostat.

mobilienbesitzer und auf Kosten derer, die noch Wohnim-
mobilien erwerben wollen. Da der Lohndruck beim Einstieg
in das Arbeitsleben besonders stark ist und insbesondere
junge Menschen noch Wohnimmobilien erwerben wollen,
sind speziell sie die Verlierenden der bei selbstgenutztem
Wohneigentum verzerrten Inflationsmessung im Euroraum.

Bei methodisch wichtigen Umstellungen im HVPI-Konzept
ist eine hohe Transparenz erforderlich. Die Objektivitat
férdert nicht nur die allgemeine Akzeptanz, sondern soll-
te auch durch die Bereitstellung der neuen Datensétze von
Seiten der statistischen Behdrden von wissenschaftlicher
Seite konstruktiv-kritisch begleitet werden konnen. Aus
analytischer und geldpolitscher Sicht sind fiir die Beurtei-
lung eines Integrationsansatzes von Immobilienpreisen die
Repréasentativitat der neuen Giltergruppe, die Saisonalitat
und Volatilitdt des Teilindex, die (A-)Synchronitat mit dem
Konjunkturzyklus sowie das Trendverhalten der Preisbil-
dung auf den Immobilien-Teilmarkten von Bedeutung.
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Prasidentschaftswahl zeigt Frankreichs Spaltung

,Die Staatsgewalt geht vom Volke aus, aber wo geht sie hin?“
(Bertolt Brecht). Der Populismus ist auf dem Vormarsch, ins-
besondere in den Industriel&dndern. Aus deutscher und euro-
paischer Perspektive interessieren und beunruhigen Frank-
reichs Wahlen hinsichtlich der offiziellen Haltung zur EU.
Deutschland konstatiert erschreckt, dass die franzdsischen
Prasidentschaftswahlen 2022 EU-kritische Populistinnen
deutlich gestarkt haben. Populistische Bewegungen erhalten
die groBte Unterstlitzung in wirtschaftlich riickstandigen Re-
gionen, die von schweren lokalen Schocks getroffen wurden
(Rodriguez-Pose, 2020). So auch in Frankreich. Feindseligkeit
gegenliber Europa ist am haufigsten in der Provinz zu finden
- bei den Menschen, die abgehangt wurden. Das Brexit-Re-
ferendum war ein seltenes Beispiel flr eine Abstimmung, bei
der es ausschlieBlich um die Einstellung zur EU ging. Ahnliche
Muster zeigen sich auch bei der Unterstiitzung fiir die AfD in
Deutschland, die PiS-Partei in Polen, die Lega in Italien und
Vox in Spanien. Die starkste Unterstiitzung flr die EU findet
sich dagegen in GroBstédten (Collier, 2020). Die Schweiz, Os-
terreich und Skandinavien zeigen, dass der wirtschaftliche Er-
klarungsansatz flr Rechtspopulismus nicht immer ausreicht.

Frankreich ist traditionell gespalten (La France Fracturée).
Seit dem Ende der knapp 30 glorreichen Jahre von 1945 bis
1973, Les Trente Glorieuses (Fourastié, 1979), dem Pendant
des deutschen Wirtschaftswunders, hat sich die Spaltung
vertieft. Frankreich ist gespalten in Paris und die Provinz; in
wohlhabende GroBstadte und arme Kleinstadte; Stadt und
Land; Junge und Alte; Eliteausbildung und dirftiges Ausbil-
dungsniveau; reiche Bourgeoisie und Arme; EU-Befiirwor-
tende und EU-Gegner. Die Spaltung hat sich bei der Préasi-
dentschaftswahl 2022 nicht nur bestatigt, sondern gegen-
Uber 2017 weiter verstarkt (Wiegel, 2022).

Im ersten Wahlgang der franzdsischen Prasidentschafts-
wahlen am 10. April scheiterten Republikaner und Sozialis-
ten, die in der Flinften Republik seit 1958 die meisten Préasi-
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denten gestellt haben, mit ihren Kandidatinnen Valérie Pé-
cresse und Anne Hidalgo an der 5 %-Hurde. Traditioneller
Mainstream der Mitte gehdrt nicht zu den groBen drei Wahl-
siegern, wahrend die rechtsextreme Marine Le Pen (Ras-
semblement National) geschickt die Note der Abgehang-
ten thematisierte. Die Prasidentschaftswahl 2022 sah eine
Polarisierung durch eine starke Konzentration der Stimmen
auf drei Kandidat:innen, die alle im Vergleich zu 2017 an Bo-
den gewonnen haben. Prasident Macron, Le Pen und der
linksradikale Mélenchon kamen auf fast 73 % der Stimmen.

Im Kontrast zum Ublichen Links-Rechts-Schema unterschei-
den Chopin und Faure (2021) Frankreichs politisches Spekt-
rum in Beflirwortende (Macron, Pécresse, Jadot, Hidalgo bei
den Wahlen 2022) und Gegner:innen einer supranationalen
EU-Gouvernanz. Dazwischen liegt die breite, einflussreiche
Schicht sogenannter Souveranisten, die als Gegenmodell
zu einem maoglichen Staatenverbund der EU das auf Charles
de Gaulle zuriickgehende Schlagwort eines ,,Europa der Va-
terlander” propagieren. Auf dem linken Spektrum werden
sie Chevenementisten genannt; prominentester Vertreter ist
derzeit Mélenchon. Besonders beunruhigen aus EU-Per-
spektive die Neonationalisten (Le Pen, Zemmour, Dupont-
Aignan) mit ihrer europafeindlichen, xenophoben, immigrati-
onsfeindlichen und teils rassistischen Agenda. Diese Gruppe
ist besonders Putin-affin. Die Beflirwortenden einer stérker
integrierten EU rutschten in Frankreich 2022 ab - in die Min-
derheit. Die Beflirwortenden sammelten 2017 noch gut die
Halfte (50,4 %) der Stimmen (vgl. Tabelle 1). Bei der Wahl
2022 kamen sie ingesamt nur auf 41 %. 2017 erhielten rech-
te Neonationalisten 26 % der Stimmen, bei den Président-
schaftswahlen 2022 stimmte ein Drittel fir sie.

Abbildung 1 zeigt die Kantone, in denen die drei 2022 kandi-
dierenden Neonationalisten im ersten Wahlgang besonders
starke Zustimmung fanden. Wahrend West- und Stidwest-
frankreich (abgesehen von den Weinanbaugebieten entlang
der Gironde) relativ wenig Stimmen der Neonazionalisten
erhielten, wahlten vor allem das deindustrialisierte Nord-
ostfrankreich und das Mittelmeerbecken mit seinem hohen
Anteil an Algerienfranzosen rechtsextrem. Besonders wo
Kohleminen und Stahlwerke stillgelegt wurden, also in den
Regionen Hauts-de-France sowie Lothringen und Champa-
gne-Ardenne, ist der hohe Stimmenanteil flir Le Pen auffal-
lig. Die Karte verweist auch auf ein Stadt-Land-Gefalle: Die
hellen Flecken reflektieren die relativ geringen Stimmenan-
teile der rechten Neonationalisten in den groBen Stadten.
Die groBen Ballungsgebiete und der Westen versorgten Ma-
cron mit einem GroBteil seiner Stimmen im ersten und zwei-
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Tabelle 1
Prasidentschaftswahlen Frankreich April 2022
in %

1. Wahlgang 2. Wahlgang

2022 2017 2022 2017

E. Macron 27,85 24,01 E. Macron 58,54 66,10
M. Le Pen 23,15 21,30 M. Le Pen 41,46 33,90
J-L. Mélenchon 21,95 19,58 - -
Ubrige 27,05 35,10 - -
Pro EU-Integration 41,01 50,38
Stimmenthaltung 26,31 22,23 28,01 25,44

Quelle: https://www.interieur.gouv.fr/fr/Elections/Les-resultats.

ten Wahlgang. Mélenchons Frankreich bilden die linksorien-
tierten Gemeinden in den stadtischen Zentren, in Sldfrank-
reich, im Osten von Paris und in der Bretagne. Diese haben
wesentlich zum Sieg Macrons bei der Stichwahl am 24. April
beigetragen (Hublet, 2022), sodass er einen Vorsprung von
mehr als 20 Prozentpunkten vor Le Pen erzielen konnte.

Der Vergleich zwischen Le Pen und Zemmour zeigt einen so-
ziobkonomischen Gegensatz zwischen den Industriegebie-
ten und in den Vorstéadten, wo die Forderungen nach einem
schitzenderen Wohlfahrtsstaat zugunsten von Le Pen ge-
wirkt haben, wahrend Zemmour in den wohlhabenden Vier-
teln der GroBstadte, in den touristischen Ballungsgebieten
und in dem Teil der MittelmeerkUiste, der von der Prasenz der
Algerienfranzosen gepragt wurde, gute Ergebnisse erzielt.
Die sozidkonomischen Determinanten hoher Stimmenanteile
fur Le Pen lassen sich aufgrund der filigranen Darstellung der
Wabhlergebnisse recht genau bestimmen. An der Wahlurne
war die Kaufkraft ein zentrales Wahlkampfthema, das von Le
Pen mit Blick auf die steigenden Benzinpreise friiher als von
Macron aufgegriffen wurde. Die flinfjahrige Amtszeit von Ma-
cron zeichnete sich zwar im Landesdurchschnitt durch posi-
tive Zuwachse aus (durchschnittlich +0,9 Prozentpunkte pro
Jahr); ein Tempo, das trotz der coronabedingten Lockdowns
seit Frihjahr 2020 mit dem der letzten 30 Jahre vergleich-
bar ist (Madec et al., 2022). Aber die rural-urbane Spaltung
des Landes verdeckt erhebliche Differenzen der Wahimoti-
ve; Paris ist ein statistischer AusreiBer — bei Stimmanteilen,
Arbeitslosenquote, Bildungsniveau und Pkw-Abhangigkeit.

Strukturelle Arbeitslosigkeit und Le Pens Wahlerfolge: Die
meisten ihrer Hochburgen hatten 2021 auch eine Uber-
durchschnittliche Arbeitslosigkeit, wahrend Macrons Kern-
wahlerschaft typischerweise in Gebieten mit durchschnitt-
licher oder niedriger Arbeitslosigkeit lebt. Tabelle 2 weist
die Arbeitslosenquoten fiir die 23 Départements (ohne
Uberseegebiete, wo Le Pen vorne lag; dort ist die Arbeitslo-
senquote besonders hoch) aus, in denen Le Pen die Stich-
wahl gewann, sowie den Mittelwert der 66 Départements,
die Macron fiir sich gewinnen konnte. Wo Le Pen gewin-
nen konnte, lag die Arbeitslosenquote bei fast 9 %. Macron
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Abbildung 1
Stimmanteile der rechten Neonationalisten

Abgegebene Stimmen in % nach Kanton
Marine Le Pen, Eric Zemmour und Nicolas Dupont-Aignan
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konnte in 66 Départements siegen; dort lag der (ungewich-
tete) Mittelwert der Arbeitslosenquoten bei gut 7 %.

Tabelle 2 und Abbildung 2 weisen auf die Verkehrung tradi-
tioneller Parteiaffinitdten: Die am rechten Rand verortete Le
Pen findet ihre Wahlerschaft bei den Arbeiter:innen; in Paris
(wo die Arbeiteriinnen auch durch hohe Immobilienpreise
verdrangt wurden) tut sie sich schwer. Der Anteil ungelern-
ter Arbeit an der Erwerbsbevolkerung steht hier auch fiir das
unterschiedliche Ausbildungsniveau je nach Département.
Wo das Bildungsniveau schwach ist, findet Le Pen beson-
ders ihre Wahlerstimmen. Die héher qualifizierten sozialen
Gruppen sprachen sich bei der Wahl 2022 flir den amtie-
renden Prasidenten aus: 74 % der Wahler:innen mit mehr als
drei Jahren Studium gaben Macron den Vorzug vor Le Pen.

Die Gelbwestenbewegung hat die Bedeutung der Treibstoff-
kosten in der bevélkerungsarmen, groBflachigen Provinz, wo
fir einen Arbeitsplatz mangels OPNV oft lange Pkw-Fahrten
in Kauf genommen werden missen, vor Augen gefiihrt (Algan
et al., 2019). Eine neue Studie des INSEE (Frankreichs Statisti-
sches Amt) konstatierte, dass immer noch 74 % der Erwerbs-
bevolkerung mit einem Pkw zur Arbeit fahren. In Paris sind es
nur 11,5 % (Brutel und Pages, 2021). Die Financial Times zeigte
im Querschnitt der Gemeinden den bevodlkerungsgewichteten
Zusammenhang zwischen Stimmenanteilen fiir Le Pen und
den Dezilen des Anteils der Personen, die mit dem Auto zur
Arbeit fahren (Nolsoe et al., 2022). Im ersten Dezil ist der Anteil
fir Le Pen unter 10 %; bei den oberen Dezilen der Gemeinden
steigt der Stimmenanteil fiir Le Pen auf nahezu 30 %.
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Tabelle 2
Wahlsieg Le Pen, Arbeitslosenquote und Arbeiteranteil
in %

Stimm- Arbeits- Arbeiteranteil,

anteil losenquote, 2018, Erwerbs-

Département Stichwahl 3/2021 bevolkerung
Aisne 59,9 11,4 30,7
Alpes-de-Haute-Provence 51,5 9,1 20,6
Ardennes 56,7 9,8 30,0
Aube 51,7 10,2 29,8
Aude 54,9 10,7 32,2
Corse-du-Sud 58,3 6,6 19,3
Eure 51,4 8,1 28,3
Gard 52,2 10,9 20,3
Haute-Corse 57,9 7,5 19,9
Haute-Marne 56,0 6,9 31,0
Haute-Sabne 56,9 7,0 30,3
Lot-et-Garonne 50,5 8,0 26,7
Meuse 55,6 7,8 29,5
Nievre 50,1 6,7 26,2
Oise 52,7 8,1 24,6
Pas-de-Calais 57,5 9,4 28,8
Pyrénées-Orientales 56,3 12,5 20,9
Somme 51,0 9,5 27,9
Tarn-et-Garonne 52,0 9,2 24,2
Var 55,1 8,4 18,0
Vaucluse 52,0 10,3 23,4
Vosges 57,0 8,4 29,2
Yonne 51,6 7,3 28,5
Mittelwert Le Pen 52,2 8,9 26,1
Mittelwert Macron - 7.3 17,9
Frankreich, ohne Dom Tom 41,5 8,0 21,3
Memo: Paris 14,9 6,0 6,5

Quellen: https://www.vie-publique.fr/carte/284918-carte-resultats-du-second
-tour-de-lelection-presidentielle-2022; https://www.insee.fr/fr/statistiques/
2012804#graphique-TCRD_025_tab1_departements; https:/www.insee.fr/fr/
statistiques/2012721#tableau-TCRD_014_tab1_departements.

Die deutsche Politik muss sich fragen, ob und wie sie dazu
beitragen kann, den EU-freundlichen Parteien Frankreichs
dauerhaft zu helfen. Die Okonom:innen des OFCE orteten im
strukturellen deutschen Handelstiberschuss ein klares Un-
gleichgewicht, auf das die neue Ampelkoalition durch die An-
hebung des Mindestlohns und die Ankurbelung der &ffentli-
chen Investitionen bereits reagiert hat (Creel et al., 2022). Das
Biindnis fur Arbeit, Ausbildung und Wettbewerbsfahigkeit,
das Gerhard Schréder 1998 ins Leben gerufen hatte, und die
Schuldenbremse hatten hohe deutsche Uberschiisse verur-
sacht und die Deindustrialisierung Frankreichs beschleunigt.

Abbildung 2

Anteil der Stimmen fiir Le Pen und Arbeiteranteil
%
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Quelle: eigene Berechnungen.

Die franzdsische Provinz hat sich durch die Wahl von Po-
pulisten gegen Vernachlassigung gewehrt. Macron hat
verstanden, dass Frankreich nun eine ortsbezogene Regi-
onalpolitik mit Vorrang in Angriff zu nehmen hat (Stidekum,
2021). Das Spektrum reicht von direkten Subventionen an
Firmen Uber Infrastrukturausbau, Bildungssubventionen, die
Férderung industrieller Cluster, die gezielte Ansiedlung von
Behorden oder (Fach-)Hochschulen, die Verschénerung von
Wohnquartieren, die Schaffung von Freizeitangeboten, kurz:
die Verbesserung weicher Standortfaktoren. Ob die Zeit da-
fur bis zur néchsten Prasidentschaftswahl 2027 ausreicht?
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Abstract: French presidential elections 2022 have significantly strengthened anti-EU populists. Traditional mainstream centrists are not
among the big three election winners, while far-right Marine Le Pen deftly addressed the plight of the disengaged. The country’s rural-
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fuel Le Pen's support, as well as xenophobia. The province has fought back against neglect by electing populists. It is doubtful whether
place-based policies will solve the structural cause of the populist tendency by the next presidential election in five years.

Wirtschaftsdienst 2022 | 5



DOI: 10.1007/s10273-022-3198-0

Wirtschaftsdienst, 2022, 102(5), 411-412

Konjunkturschlaglicht

Okonomische Trends

JEL: E31, N70, 013

Inflation nicht nur energiegetrieben

Die Verbraucherpreise haben in den vergangenen Mona-
ten weltweit stark angezogen. In vielen fortgeschrittenen
Volkswirtschaften wurden langjahrige Hochststande er-
reicht. Im Marz 2022 betrug die Inflation in den USA 8,5 %,
im Euroraum 7,4 % und in GroBbritannien 7 %. In Deutsch-
land wurde mit 7,3 % die hochste Inflationsrate seit 1981
verzeichnet. Die bereits vorliegenden Zahlen fir den April
deuten auf einen dhnlich hohen Preisanstieg hin.

Der Inflationsschub ist mit dem Ukrainekrieg in Verbindung
zu bringen. Die Preise fiir Rohstoffe und Landwirtschaftspro-
dukte stiegen nach der Invasion nochmals stark an. Speziell
erhdhte sich der Olpreis nach dem Kriegsausbruch deutlich,
auf mehr als 100 US-$ je Barrel der Sorte Brent, und die Prei-
se fur Erdgas in Europa und Fliissiggas weltweit legten stark
zu. Kraftig gestiegen sind auch die Preise fiir einige Indust-
rierohstoffe und vor allem fiir Nahrungsmittel. Russland und
die Ukraine sind bedeutende Exporteure von Getreide und
Pflanzendl. Der Krieg hat die Verfligbarkeit dieser Gliter am
Weltmarkt verringert und die Unsicherheit Uber die GroBe der
kommenden Ernte massiv erhdht. Zudem haben kriegsbe-
dingte Ausfélle bei der ukrainischen Industrieproduktion und
Rickgénge im Handel mit Russland das Problem der Liefer-
engpasse wieder verscharft, nachdem es um die Jahreswen-
de Anzeichen fiir eine allméhliche Entspannung gegeben hat-
te. Allerdings erfolgte der gréBere Teil der Inflationsbeschleu-
nigung bereits vor dem Ukrainekrieg. Schon seit dem Friih-
jahr 2021 werden zunehmende Inflationsraten verzeichnet,

© Der/die Autor:in 2022. 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 gefordert.

Abbildung 1
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und die Produzentenpreise waren im Februar 2022 — also vor
Kriegsbeginn - in den USA bereits um mehr als 10 % hoher
als ein Jahr zuvor, im Euroraum sogar um 30 %. Ein wesentli-
cher Teil des Preisauftriebs resultierte dabei zwar aus den ge-
stiegenen Energiepreisen, doch auch die Kernrate (Inflation
ohne Energie und Lebensmittel) hat sich stark beschleunigt.

Im Vergleich zwischen den USA und dem Euroraum zeigen
sich einige Unterschiede. So ist der Anteil an der Inflation,
der von den Energiepreisen herrihrt, im Euroraum deutlich
groBer als in den USA (vgl. Abbildung 1). Dies liegt vor allem
daran, dass die Erdgaspreise in Europa in den vergangenen
Monaten drastisch gestiegen sind, wahrend sie in den USA
bis zum Frihjahr nur moderat zugenommen hatten.

Hingegen ist der Beitrag der Preise von Waren ohne Ener-
gie zur Gesamtinflation in den USA relativ groB, sodass sich
der Preisauftrieb in den USA schon im Friihjahr 2021 stark
beschleunigt hat, wahrend die Inflation im Euroraum nur
langsam zunahm. Auch der Preisanstieg bei den Dienstleis-
tungen verstarkte sich in den USA frliher; der Uber den ge-
samten Zeitraum hohere Beitrag der Dienstleistungen zur
Inflation in den USA ist auch dem groBeren Gewicht dieser
Gruppe im Warenkorb des Verbraucherpreisindex geschul-
det. Relativ dhnlich verlief die Preisentwicklung bei Lebens-
mitteln in den USA und im Euroraum, deren Beitrag zur Ge-
samtinflation sich seit einigen Monaten merklich erhoht hat.

Viel spricht daflir, dass die Unterschiede in der Inflation
zwischen den USA und dem Euroraum auch eine Folge der
unterschiedlichen konjunkturellen Entwicklung nach dem
starken Einbruch infolge der Coronapandemie im Friihjahr
2020 sind. Zwar erholte sich die Wirtschaft in beiden Re-
gionen im Sommer 2020 schnell; in den USA setzte sich

USA
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Monatsdaten, saisonbereinigt; Gesamtinflation und Kernrate: Verédnderung gegenliber dem Vorjahresmonat in %, sonst: Beitrag zur Inflationsrate in Pro-
zentpunkten; Kerninflation: ohne Energie und Lebensmittel; Euroraum: Daten bis April 2022, USA: bis Marz 2022.

Quelle: Eurostat, Refinitiv, Berechnungen des IfW Kiel.
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Abbildung 2
Private Konsumausgaben nach Giiterarten
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Quartalsdaten, preis-, kalender- und saisonbereinigt, Verdnderung gegeniiber dem Vorquartal. Der Vorkrisentrend wurde unter Annahme der durch-
schnittlichen Zuwachsrate der Guter und Diensleistungen zwischen 2015 und 2019 extrapoliert. Euroraum geschétzt als Summe von Deutschland, Frank-

reich, Italien und den Niederlanden.

Quelle: Bureau of Economic Analysis; Eurostat; Berechnungen des IfW Kiel.

die Erholung jedoch fort, wahrend das BIP im Euroraum
auch danach noch durch die Pandemie gebremst wurde.
Speziell der private Konsum war in den USA rasch wieder
gestiegen. Er Uberschritt bereits im ersten Quartal 2021
das Vorkrisenniveau und lag zuletzt rund 5% dartber. Im
Euroraum hat er hingegen bis Ende 2021 seinen pande-
miebedingten Rlickgang noch nicht wieder aufgeholt. Der
kraftige Konsum in den USA resultierte daraus, dass der
Konsum von Waren — speziell von langlebigen Konsum-
gutern — deutlich starker zunahm als in den Vorjahren. Im
Euroraum wurde der Warenkonsum hingegen nicht starker
ausgeweitet als im langerfristigen Trend (vgl. Abbildung 2).
Die Dienstleistungen waren auch in den USA nur einge-
schréankt konsumierbar und blieben unter ihrem Vorkrisen-
trend, wenn auch in geringerem AusmaB als im Euroraum.

Zu den Unterschieden im Konsumverhalten haben zum einen
die finanzpolitischen UnterstiitzungsmaBnahmen wahrend
der Pandemie beigetragen. Zwar stiitzten die &ffentlichen
Haushalte auch im Euroraum die Einkommen der privaten
Haushalte und im zweiten Halbjahr 2020 wurden die Verkaufe
von langlebigen Konsumgtitern durch eine befristete Mehr-
wertsteuersenkung in Deutschland voriibergehend angeregt.
In den USA wurden die Einkommen aber im Rahmen von zwei
massiven Programmen sogar deutlich gegentiber dem Vorkri-
senniveau erhoht. Eines wurde zu Pandemiebeginn und ein
zweites Anfang 2021 aufgelegt, als sich die Konjunktur bereits
deutlich auf Erholungskurs befand. Zum anderen entwickelte
sich die Sparquote in den beiden Wirtschaftsrdumen unter-
schiedlich. Wahrend sie in den USA nur in kurzen Phasen stark
anstieg und bis zum ersten Quartal 2022 wieder unter ihren
Vorkrisenwert sank, war sie im Euroraum seit Ausbruch der
Pandemie durchgehend stark erhéht und lag auch zuletzt noch
erkennbar Uber ihrem Vorkrisenniveau. Hierin dirften sich so-
wohl strengere EinddmmungsmaBnahmen im Euroraum als
auch ein vorsichtigeres Verhalten der Verbrauchenden in der
EU wahrend der jlingsten Coronawellen widerspiegeln.

Der groBere finanzpolitische Impuls in den USA dirfte we-
sentlich dazu beigetragen haben, dass der Inflationsdruck in
den USA derzeit noch bedrohlicher wirkt als im Euroraum. So
liegt die Kernrate der Inflation mit 6,5% deutlich héher, und
anders als im Euroraum hat sich der Lohnanstieg ebenfalls
auf eine Rate von zuletzt 5,5% (durchschnittliche Stunden-
I6hne) erheblich verstarkt. Aber auch im Euroraum hat sich
die Kernrate zuletzt deutlich erhoht — im April lag sie bei 3,5 %
und damit weit Uber dem Notenbankziel von 2 %. Auch in den
kommenden Monaten diirfte der Inflationsdruck hoch blei-
ben, da die enormen Anstiege bei den Erzeugerpreisen einige
Zeit brauchen, um auf die Verbraucherebene durchzuwirken
(Boysen-Hogrefe, 2022). Angesichts der hohen Inflation diirfte
sich auch die Lohnentwicklung im Euroraum nach und nach
verstérken, zumal die Arbeitslosigkeit in den meisten Landern
wieder in die Nahe ihrer historischen Tiefstdnde gesunken ist.

Die US-Notenbank hat mit Zinsanhebungen begonnen und
die Markte erwarten nun, dass in den kommenden Monaten
rasch weitere Zinsschritte erfolgen. Die EZB hat bislang nur
angekundigt, ihre Anleihekaufprogramme demnéchst auslau-
fen zu lassen und einen ersten Zinsschritt fir den Sommer in
Aussicht gestellt. Die bislang zogerliche Straffung ist einer-
seits verstandlich angesichts der zuriickliegenden langen
Phase sehr niedriger Inflationsraten und hoher Unsicherheit
Uber die Auswirkungen des Kriegs auf Preise und Konjunktur.
Andererseits kénnte die spate und vorsichtige Reaktion der
Notenbank dazu fiihren, dass sich der Inflationsdruck weiter
verstarkt und schlieBlich eine stark restriktive Geldpolitik er-
forderlich wird, um die Inflationserwartungen zu reduzieren.

Klaus-Jurgen Gern, Jan Reents, Ulrich Stolzenburg
Kiel Institut fur Weltwirtschaft
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