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Offentliche Verwaltung nicht
zukunftsfest — Zeit zu handeln!

~-Mehr oder weniger Staat?“ ist nicht die einzig entscheidende Kategorie. Es geht
auch um die Fragen: Wie ist der Staat organisiert? Wie setzt die 6ffentliche Verwal-
tung Steuergelder ein und welche Leistungen erbringt sie damit? Die Antwort dar-
auf, wie leistungsfahig die Verwaltung ist, ist so wichtig, da epochale Veranderungen
dréangen: Dekarbonisierung, Digitalisierung, demografischer Wandel und De-Risking.
Uberall dort wird die Verwaltung gebraucht, um die Weichen zu stellen. Doch ist die
Verwaltung dazu in der Lage? Die féderale Struktur aus EU, Bund, Landern und Ge-
meinden fuhrt zu einer komplexen Ausgangslage, die differenzierte Antworten erfor-
dert. In Deutschland folgt die éffentliche Verwaltung dem Subsidiaritatsprinzip und
wird zu groBen Teilen von den Landern und Gemeinden ausgeflhrt. Dabei gibt es im
offentlichen Dienst einen besonderen institutionellen Schutz und eine hierarchische
Struktur, die auf oberster Leitungsebene politisch ist. Das Verwaltungshandeln muss
rechtm&Big, wirtschaftlich, legitim und effektiv sein. Wirtschaftliche Effizienz ist also
nur eines der Ziele. Mithilfe des Theoriegebdudes ,neues Steuerungsmodell” wurde
seit den 1990er Jahren versucht, die 6ffentliche Verwaltung effizienter zu machen.!

Verwalten wie zu Bismarcks Zeiten

Bisherige Reformen lieBen die alten Strukturen weitestgehend unangetastet. Unse-
re Verwaltung beruht immer noch auf den Ideen des 19. Jahrhunderts, als PreuBen
einen bemerkenswerten Standard setzte. In einer digitalisierten Welt, die existenziell
vom Klimawandel bedroht ist, kdnnen die Antworten von damals aber nicht ungepruift
fortgeschrieben werden, nur weil die politisch Verantwortlichen die Stakeholder nicht
verprellen wollen! Hier wird einem (nachvollziehbaren) Impuls des geringsten Wider-
standes nachgegeben, anstatt Vorschldge zu machen, wie die Verwaltung zukunfts-
fest wird. Als PreuBen GroBmacht wurde, musste der Staat zunéchst vor allem sein
Territorium nach innen und auBen schiutzen sowie die Finanzen sichern. Spater kamen
Wirtschaftsféorderung und Leistungen des Wohlfahrtsstaats hinzu. Heute steht der
Staat mit Dekarbonisierung, Digitalisierung, demografischer Wandel und De-Risking
vor weiteren Aufgaben. Diese Verdnderungen gilt es zum Wohle seiner Burger:innen
zu gestalten. Um die nétigen Reformen auf den Weg zu bringen, wird politisches Kapi-
tal benétigt. Damit die Beharrungskréafte der Verwaltung Uberwunden werden kénnen,
muss jede Reform Mehrwert auf institutioneller und individueller Ebene schaffen.

Ineffizient, intransparent und zu weit weg von den Biirger:innen

In deutschen Amtsstuben wird griindlich und korrekt gearbeitet. Sowohl wahrend der
Fluchtbewegungen aus Syrien, der Coronapandemie als auch wéhrend der Energie-
krise hat die Verwaltung insgesamt gezeigt, dass sie ziigig und angemessen handeln
kann. Gleichzeitig haben diese Krisen auch Schwachen offengelegt. Die Pandemie
hat gezeigt, dass z. B. die Datenerhebung verbessert werden muss und es vielfach zu

1 In diesem Modell wurden auf Grundlage des New Puplic Management eine Markt- und Outputorien-
tierung, dezentrale Strukturen sowie eine an den Biirger:innen ausgerichtete Verwaltung gefordert. Zu
nennen ist exemplarisch der Versuch, von kameralistischer auf kaufménnische Buchfiihrung (Doppik)
umzustellen. Die Idee ist richtig, wird aber aus politischen Griinden nur teilweise umgesetzt.
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Leitartikel

wenige Anreize gibt, um mutige Entscheidungen zu treffen, wenn Probleme schnell
geldst werden missen oder Gesetze nicht eindeutig sind. Die Mitarbeiter:innen
bendtigen Ermessensspielrdume, um addquat handeln zu kénnen. Angela Merkel
sprach gegen Ende ihrer vierten Amtszeit von einer ,Schnittstellenrepublik® und
brachte damit zum Ausdruck, dass selbst sie zum Teil an den zdhen Prozessen im
féderalen System scheiterte. Von einer Krise der administrativen Wirksamkeit spricht
Michael Hiither. Diese Krise werde durch mangelnde Zielsetzung, Strukturprobleme,
Verwaltungsprozesse, mangelnde Digitalisierung und unzureichendes E-Government
befeuert. Zudem sind Planungs- und Genehmigungsverfahren oftmals langsam und
die Versuche, das zu andern, noch nicht erfolgreich.? Diese Regulierungsdichte lahmt
nicht nur Birger:innen und Unternehmen, sondern auch die Verwaltung.

Die Zeit ist reif, den Staat zukunftsfest zu machen

Die 6ffentliche Verwaltung muss sich am Output und am Ressourceneinsatz messen
lassen. Auch einzelne Mitarbeiter:innen sollten konkret Rechenschaft tber ihre Ar-
beitsleistung ablegen und die jeweilige Organisationseinheit die Erreichung der Ziele
verantworten. Manchmal fehlt auch die nétige Erkenntnis, dass die Verwaltung vom
Souveran bezahlt und damit dem Gemeinwohl verpflichtet ist. Zu oft kreist die Ver-
waltung um sich selbst und hat zuvorderst die Ausweitung des eigenen Budgets im
Sinn. Ebenso muss tber Mechanismen nachgedacht werden, die Anreize und Sank-
tionen fir die Beschéftigten des 6ffentlichen Dienstes schaffen. Es darf nicht sein,
dass, sobald die Beamtenurkunde ausgehéandigt ist, der Dienstherr vor allem auf die
intrinsische Motivation der Beamt:innen hoffen muss.®

Politisch hat die Frage nach einer tiefen Reform der 6ffentlichen Verwaltung keine Pri-
oritat, weil im Dickicht aus féderaler Struktur und Subsidiaritat keine einfachen Ant-
worten zu erkennen sind und das obwohl zumindest einige Ziele von Demokrat:innen
einhellig unterstitzt werden mussten: Ein leistungsféhiger Staat, der effizient mit sei-
nen Ressourcen umgeht und versteht, dass er den Birger:innen Rechenschaft und
Transparenz schuldet. Schon aus Eigeninteresse sollte die Verwaltung an einer nach-
vollziehbaren Mittelverwendung und funktionierendem Verwaltungshandeln interes-
siert sein, um die Legitimitéat nicht zu verlieren und die Blrger:innen davon zu Uber-
zeugen, dass staatliches Handeln zielgerichtet sein kann. Das wachsende Lager der
Nicht- und RechtsauBen-Wahler:innen macht deutlich, dass viele das Vertrauen in den
Staat bereits verloren haben. Dabei wére eine verlassliche und an den Birger:innen
orientierte Verwaltung die beste Visitenkarte, um Vertrauen zuriickzugewinnen!*

Die Herausforderungen sind zu drdngend und die Verwaltungen zu wichtig, um nicht
zu handeln: Es liegt grosso modo kein Erkenntnis-, sondern ein Umsetzungsproblem
vor! Und fur die Umsetzung politischer Ziele ist die Verwaltung zusténdig — von A
wie Agrarsubventionen, Uber B wie Baurecht und D wie Datenschutz bis Z wie Zug-
verkehr. Daher sollten im Parteienwettbewerb die Debatten jetzt geflihrt werden, wie
wir zu einer zukunftsfesten Verwaltung kommen. Dabei dirfen nicht die Partikular-
interessen von Beamt:innen oder Unternehmer:innen entscheiden, sondern der ge-
meinsame Wille, Steuern so sinnvoll wie méglich zu verwenden. Sinnvoll wére es die
Verwaltung zu vereinfachen und birgerndher zu machen, Regeln zu streichen, Unter-
nehmen und Birger:innen One-Stop-Shops anzubieten und eine gut ausgestattete
Digitalagentur die Modernisierung der deutschen Verwaltung vorantreiben zu lassen.

2 Eine der Ausnahmen stellt die schnelle Genehmigung der Flissiggasterminals in Wilhelmshaven 2022 dar.
Timm Leinker 3 Mitarbeiter:innen sollten auch flexibler bezahlt werden kénnen. Vor allem bei IT- und Ingenieur:innen-
Stellen ist die vorgesehene Bezahlung oft zu niedrig, um die Stellen addquat zu besetzen.
Auf EU-Ebene ist Gaia-X hervorzuheben (Dateninfrastruktur) und auf Ebene der Gebietskdrperschaften
Wirtschaft das Onlinezugangsgesetz, das aus Sicht des Nationalen Normenkontrollrates bisher gescheitert ist.
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Mindestlohnkommission
Pyrrhussieg der Arbeitgeber

Als die Mindestlohnkommission Ende Juni 2023 ihre Emp-
fehlung fir die weitere Erhdhung des gesetzlichen Min-
destlohns veréffentlichte, konnte man in der Frankfurter
Allgemeinen Zeitung (vom 27.6.2023) von einem ,,Sieg der
Arbeitgeber” lesen. Erstmals in der Geschichte der Min-
destlohnkommission hat diese darauf verzichtet, einen
fur alle Kommissionsmitglieder tragbaren Kompromiss zu
finden. Stattdessen wurde mit einem Stimmenverhéltnis
von 4:3 eine Mehrheitsentscheidung getroffen, bei der die
Arbeitgeber zusammen mit der unabhéngigen Kommissi-
onsvorsitzenden gegen die Gewerkschaften stimmten.

Nach dem jetzigen Beschluss soll der Mindestlohn zum
1.1.2024 auf 12,41 Euro und zum 1.1.2025 auf 12,82 Eu-
ro pro Stunde angehoben werden. Dies entspricht einer
Erh6érung von 3,4 % im ersten und 3,3 % im zweiten Jahr.
Eine weitere Erhdhung wére nach der aktuellen Rechtsla-
ge dann erst wieder zum 1.1.2026 mdglich. Der Beschluss
ist nicht nur von den Gewerkschaften, sondern auch von
einer breiten Offentlichkeit als absolut unzureichend kri-
tisiert worden. Dem ZDF-Politbarometer zufolge halten
62 % der Menschen in Deutschland die empfohlene Min-
destlohnerhéhung fur zu niedrig.

In der Tat haben die Kritiker des Beschlusses gute Ar-
gumente auf ihrer Seite. Angesicht einer allein fir dieses
Jahr prognostizierten Inflationsrate von 5% bis 6 % ist
ein deutlicher Reallohnverlust bei den Mindestlohnemp-
fangern bereits jetzt absehbar. Dies ist umso problema-
tischer, als dass Beschéaftigte mit einem geringen Ein-
kommen besonders stark unter den hohen Inflationsraten
leiden. Sie mussen einen deutlich héheren Anteil ihres
Einkommens flr Waren ausgeben, deren Preise beson-
ders schnell steigen. So liegen z. B. die Inflationsraten bei
den Nahrungsmitteln aktuell nach wie vor im zweistelligen
Bereich. Hinzu kommt, dass die Mindestlohnempfanger
von der allgemeinen Lohnentwicklung abgekoppelt wer-
den. Mit den jlingsten Tarifabschllissen haben die Léhne
in Deutschland deutlich an Dynamik gewonnen. Die Ge-
werkschaften haben dabei viel Wert daraufgelegt, dass
vor allem die unteren Lohngruppen Uberdurchschnittlich
hohe Lohnzuwéachse erhalten. Die groBe Mehrheit der
Mindestlohnbeschaftigten arbeitet jedoch in Unterneh-
men ohne Tarifvertrag und wird deshalb — wenn Uber-
haupt — nur wenig von dieser Entwicklung profitieren.
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SchlieBlich rickt mit der Empfehlung der Mindestlohn-
kommission auch das im Rahmen der Europaischen Min-
destlohnrichtlinie anvisierte Ziel eines ,angemessenen”
Mindestlohns wieder in weite Ferne. In der im Herbst
2022 verabschiedeten EU-Richtlinie wird ein Mindest-
lohnniveau empfohlen, das mindestens bei 60 % des na-
tionalen Medianlohns liegt. Fir Deutschland wiirde dies
schon heute einem Betrag von etwa 13,50 Euro entspre-
chen. Addiert man die Lohnentwicklung des Jahres 2023
hinzu, so wére eine Erhdhung des Mindestlohns auf 14
Euro durchaus angemessen.

Die einseitige Durchsetzung von Arbeitgeberinteres-
sen in der Mindestlohnkommission hat nun zu Recht
eine Debatte Uber eine mdgliche Reform des Mindest-
lohngesetzes auf die Tagesordnung gesetzt. Hierbei
sollte unmissversténdlich klargestellt werden, dass ei-
ne ausschlieBliche und zudem auch noch nachlaufen-
de Orientierung an der Tariflohnentwicklung keinesfalls
ausreicht, um ein angemessenes Mindestlohnniveau
sicherzustellen. Schon heute fordert das Mindestlohn-
gesetz von der Mindestlohnkommission eigentlich eine
Gesamtabwagung unterschiedlicher 8konomischer und
sozialer Faktoren. Bei der aktuellen Entscheidung wur-
de jedoch von der Arbeitgeberseite einfach behauptet,
dass die Tariflohnentwicklung selbst schon das Ergeb-
nis einer solchen Gesamtabwagung sei und deshalb
keine weiteren Faktoren mehr berlcksichtigt werden
muUssen. Bei der Berechnung des neuen Mindestlohns
wurde zudem eine willklirliche Formel verwendet, die
noch nicht einmal den aktuell glltigen Mindestlohnbe-
trag von 12,00 Euro, sondern lediglich den zuletzt von
der Mindestlohnkommission beschlossenen Wert von
10,45 Euro als Ausgangspunkt nimmt.

Um einer solchen Willkir Einhalt zu gebieten, sollten
die Kriterien fir eine Mindestlohnanpassung erweitert
und prazisiert werden. Hierflr bietet die Européische
Mindestlohnrichtlinie, die bis Herbst 2024 in deutsches
Recht umgesetzt werden muss, einen guten Ausgangs-
punkt. Der wichtigste Aspekt hierbei ist der bereits er-
wahnte Schwellenwert von 60% des Medianlohns als
europaweit anvisierte Untergrenze fir ein angemesse-
nes Mindestlohnniveau, der auch als unterste Auffang-
linie im deutschen Mindestlohngesetz festgeschrieben
werden sollte. Die einseitige Mehrheitsentscheidung
der Mindestlohnkommission hat die Dringlichkeit einer
solchen Reform mit aller Deutlichkeit hervortreten las-
sen. Am Ende kénnte sich deshalb der ,Sieg der Arbeit-
geber” als Pyrrhussieg erweisen.

Thorsten Schulten

Wirtschafts- und Sozialwissenschaftliche Institut (WSI)
der Hans-Bockler-Stiftung
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Elterngeld
150.000 Euro

150.000 Euro im Jahr: Uber dieser Grenze des gemeinsa-
men zu versteuernden Einkommens von Muttern oder Véatern
soll es kinftig keinen Anspruch auf Elterngeld mehr geben.
Seitdem dieser Vorschlag bekannt ist, entbrennen heftige
Diskussionen darlber, wie sinnvoll er ist. Mit der Einfihrung
des Elterngelds 2007 erfolgte ein Paradigmenwechsel in
der deutschen Familienpolitik, der das Erziehungsgeld als
einkommensabhéngige Leistung durch eine Lohnersatzleis-
tung, dhnlich dem Krankentagegeld, ersetzt hat. Dabei erhal-
ten Eltern zusammen fur maximal 14 Monate etwa 65 % ihres
Nettoeinkommens, hochstens aber 1.800 Euro im Monat.
Wahrend sich anfangs die Kosten des Elterngelds auf etwa
4,5 Mrd. Euro jahrlich beliefen, sind sie auf mittlerweile 8,3
Mrd. Euro angewachsen. Dass die Kosten gestiegen sind,
liegt an héheren Léhnen der Eltern vor der Geburt eines Kin-
des, einer gewachsenen Zahl an anspruchsberechtigten Kin-
dern und einer hoheren Inanspruchnahme durch Véter.

Nun aber sind alle Ressorts angehalten zu kiirzen, so auch
das Familienministerium. Dieses insbesondere deshalb, da
es beabsichtigt die Kindergrundsicherung einzufiihren. In
diesem Kontext kam also die Frage auf, wo gekirzt werden
kdnnte. Zundchst einmal kdnnte man vorschlagen, dass
dies nicht innerhalb familienpolitischer Leistungen selbst
getan werden sollte, denn immerhin hat die Pandemie ein-
mal mehr gezeigt, dass es ohne Familie nur schwer geht.
Doch selbst wenn dieses Argument nicht zahlt, gibt es ei-
niges zu bedenken, auch wenn anzuerkennen ist, dass ei-
ne Kappung der Einkommensobergrenze Kirzungen in der
Breite des Elterngelds abgewendet hat. Das ist bei den Er-
folgen des Elterngelds sicher eine gute Nachricht. Der Vor-
schlag ist, dass der Anspruch auf Elterngeld ab einem zu
versteuernden Jahreseinkommen von 150.000 Euro statt
bisher 300.000 Euro entfallen soll. Das IW hat auf Basis des
SOEP errechnet, dass etwa 435.000 Paare unter 50 Jahren,
bzw. etwa 5% der Paare potenziell betroffen sind. Das Fa-
milienministerium spricht von ca. 60.000 Betroffenen. Da die
Einkommensgrenze fix ist, darf davon ausgegangen wer-
den, dass der Kreis der Betroffenen jedes Jahr wachst. Es
ist klar, dass es sich bei der Diskussion Uber diese Einkom-
mensgrenze nicht um Fragen wirtschaftlicher Bedurftigkeit
von Familien handelt, aber es ist auch kein alleiniger Diskurs
der Hochverdienenden. Vielmehr ist es eine Frage, ob damit
der Paradigmenwechsel verwassert wird und welche ande-
ren Risiken und Nebenwirkungen damit einhergehen.

© Der/die Autor:iin 2023. 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.

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

Kommentar

Wirtschaftsdienst, 2023, 103(7), 433
JEL: J13, J16, J22

In der Okonomie ist es bekannt, dass Einkommensgren-
zen die Individuen beeinflussen kénnen — Anreize schaf-
fen, unter der Grenze zu bleiben. Im Falle des Elterngelds
~gewinnen“ Paare im Grenzbereich bis zu 25.200 Euro EI-
terngeld. Solche Abbruchkanten sind nicht sinnvoll. Beim
Kinderzuschlag hat man nach anfénglichen Fehlern genau
hier nachgebessert. Wenn man an einer Herabsetzung der
Grenze festhalten will, sollte deshalb zumindest ein gradu-
elles Abschmelzen diskutiert werden. Unabhéngig davon
kann erwartet werden, dass es zu gleichstellungspolitisch
ungewollten Nebenwirkungen kommt. Die Inanspruchnah-
me von Elternzeit durch Véter ist in den vergangenen Jahren
gestiegen. Der Véteranteil an allen Elterngeldbeziehern liegt
aktuell bei 26,1 % - allerdings nimmt die Mehrheit der Vater
lediglich zwei Partnermonate. Unterschiedliche Studien zei-
gen, dass dies mit daran liegt, dass sie im Mittel immer noch
das héhere Einkommen haben und die junge Familie kurz-
fristig das Haushaltseinkommen maximiert. Hinzu kommt
auch, dass die wenigen Vater, die langer als zwei Monate
Elterngeld beziehen, tendenziell besserverdienende und hd-
her gebildete Vater sind. Aufgrund der bisherigen Lohner-
satzleistung nimmt ihr Haushaltseinkommen nicht so stark
ab, wie es flir einige nun der Fall sein wird, wenn die Ein-
kommensobergrenze halbiert wird. Gut denkbar, dass damit
wieder weniger mannliche ,,Role-Models” in héheren Posi-
tionen zeigen, wie es gehen kann, wenn Véater mehr Erzie-
hungsaufgaben Ubernehmen - eine gleichstellungspolitisch
unerwiinschte Nebenwirkung. Und eigentlich hatte der Ko-
alitionsvertrag der gegenwartigen Bundesregierung sogar
vorgesehen, die Partnermonate beim Basis-Elterngeld zu
erweitern. Wenn dies einen 15. Monat Elterngeld fur Eltern
bedeutet, wird es noch teurer. Aber vielleicht wird statt des
12+2 Modells das 11+3 oder 10+4 Modell anvisiert?

Auch wenn sich das Bundesfamilienministerium der gleich-
stellungspolitischen negativen Wirkungen des Vorschlags
bewusst scheint, bleibt festzuhalten, dass es vor dem Hinter-
grund knapper Kassen auch eine Mdglichkeit wére, andere
familienpolitische Instrumente zu verdndern. Schon seit vie-
len Jahren wird eine Reform des Ehegattensplittings hin zu
einem Realsplitting vorgeschlagen. Nicht erst die Gesamt-
evaluation ehe- und familienbezogener Leistungen aus 2014
hat gezeigt, dass damit unterschiedliche familienpolitische
Ziele besser erreicht werden kénnten und es wéren Steuer-
gelder frei, die z.B. fur die Finanzierung der Kindergrundsi-
cherung verwendet werden kénnten. Ahnlich steht es um die
beitragsfreie Mitversicherung des Ehepartners in der gesetz-
lichen Krankenversicherung. Solche Reformen wiirden dazu
beitragen, dass Frauen ihr Erwerbsvolumen weiter ausdeh-
nen. Damit wiirden die Steuereinnahmen steigen, und sogar
dem Fachkraftemangel kdnnte man begegnen.

Mathias Huebener und C. Katharina Spief3
Bundesinstitut fur Bevolkerungsforschung, BiB
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Einflihrung einer Kindergrundsicherung
Ziele, Konzeption, Herausforderung

Das vom Bundesfamilienministerium verdéffentlichte Eck-
punktepapier zur Kindergrundsicherung benennt deren
Ziele und Grundkonzeption. Fir mehr Verteilungsgerech-
tigkeit und zur Bekdmpfung von Armut sollen ein einkom-
mensunabhéangiger Garantiebetrag und ein von méglichst
vielen bedirftigen Personen in Anspruch genommener
einkommensabhéangiger Zusatzbetrag sorgen. Daneben
werden weitere Ziele formuliert, wie beispielsweise die For-
derung von Jugendlichen zur Eingliederung in Arbeit.

Auch wenn die Ziele einen Interpretationsspielraum offen-
lassen, sind sie nachvollziehbar und fachlich begriindbar.
Die Armutsgefahrdung von Kindern stagniert insbesondere
bei Kindern und Jugendlichen in Haushalten von Alleiner-
ziehenden und Mehrkindfamilien in Deutschland seit vielen
Jahren auf Gberdurchschnittlichem Niveau. Von der Einfiih-
rung einer Kindergrundsicherung versprechen sich Politik
und Expert:innen eine wirksame Verbesserung der Einkom-
menslage von Kindern und Jugendlichen und ihren Familien.

Das ambitionierte Vorhaben der Kindergrundsicherung
geht zudem Uber die Gewéhrung monetérer Transfers hi-
naus. Eine Entblrokratisierung und verbesserte Abstim-
mung unterschiedlicher Leistungen wird aus Wissenschaft
und Praxis seit langem gefordert. Einfachere Antragsver-
fahren und mehr Transparenz wirken sich positiv auf die
Leistungsinanspruchnahme aus. Auch die vorgesehene
Informationskampagne zum Abbau von Stigmatisierung
bei Sozialleistungsbezug kann die Inanspruchnahme er-
héhen. Allerdings wird nur eine erhéhte einkommensab-
hangige Leistung die Kinderarmut wirksam reduzieren. Bei
der Anrechnung von Elterneinkommen sollen bei der ein-
kommensabhéngigen Komponente ,,negative Erwerbsan-
reize der Eltern minimiert” werden. Mit der Kindergrund-
sicherung konnten finanzielle Erwerbsanreize daher
gestarkt werden. Auch dies entsprache einer von vielen
Wissenschaftler:innen hdufig geduBerten Forderung.

Insgesamt setzt die Reform damit an Bereichen an, bei
denen offenkundig Reformbedarf besteht. In der Ausar-
beitung wird es schwierig sein, die verschiedenen Ziele in
Einklang zu bringen. Zumal die Reformvorstellungen bei
den Koalitiondren auseinandergehen und die fiskalischen
Spielrdume nach den umfangreichen KrisenmaBnahmen
der vergangenen Jahre enger geworden sind. Ein weiterer
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Grund flr Schwierigkeiten bei der Umsetzung mag in der
GroBe der Aufgabe liegen. So missen zahlreiche Fragen
zu notwendigen Reformen in der Sozialverwaltung geklart
werden, damit die Reform in Richtung von mehr Digitali-
sierung und weniger Blrokratie gehen kann. Auch wenn
die Kindergrundsicherung fur Kinder existenzsichernd ist,
werden Eltern hdufig weiterhin ergdnzend Wohngeld oder
Birgergeld beziehen. Somit wird die Kindergrundsiche-
rung in ein nach wie vor komplexes System an Sozialleis-
tungen eingebettet sein. Daher soll beispielsweise auch
das Verhéltnis der Kindergrundsicherung zum Wohngeld
im weiteren Verfahren geklart werden, wobei der mit
der letzten Wohngeldreform Anfang 2023 ausgeweitete
Wohngeldempféangerkreis nicht durch die Kindergrund-
sicherung reduziert werden soll. Die in der Kindergrund-
sicherung enthaltene Wohnkostenpauschale konkurriert
also mit dem Wohngeld. Die haufig geforderte Abstim-
mung von Sozialleistungen setzt voraus, dass die Leis-
tungssysteme bei Reformen gemeinsam betrachtet wer-
den. Die Umsetzung der Wohngeldreform unabhangig von
der Einflhrung der Kindergrundsicherung erscheint hier
wenig konsistent. Gleiches gilt fur die Burgergeldreform.
Dort wurden zum 1. Juli 2023 die Regeln zur Anrechnung
von Erwerbseinkommen dahingehend geéndert, dass er-
werbstétige Leistungsbeziehende einen etwas hdéheren
Einkommensfreibetrag erhalten. Eine noch weitreichende-
re Reform der Anrechnungsregeln ist im Koalitionsvertrag
angekundigt. Wie sich der Verlauf der verfigbaren Haus-
haltseinkommen mit den drei Leistungssystemen Birger-
geld, Kindergrundsicherung und Wohngeld fiir Erwerbsta-
tige am Ende darstellt und damit die monetéren Anreize
aussehen werden, ist unklar.

Grundsatzlich erscheint es problematisch, die Kinder-
grundsicherung unabhangig von der Absicherung der El-
tern zu sehen. Die fur die Kindergrundsicherung geltenden
Ziele materielle Absicherung, einfache Antragsverfahren,
Entburokratisierung und Abbau von Stigmatisierung soll-
ten allgemein fir ein Grundsicherungssystem und damit
auch flr das Birgergeld gelten. Der Abstimmungsbedarf
zwischen den fir die Elternleistungen zustandigen Ein-
richtungen mit den neuen Kindergrundsicherungsstellen
ist noch nicht absehbar und die angedachte verwaltungs-
arme, auf Digitalisierung setzende Umsetzung zumindest
kurzfristig fraglich. Sichergestellt werden sollte beim Be-
zug der Kindergrundsicherung jedenfalls auch der Zugang
der Eltern zu arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen und
wenn notwendig die Aktivierung der Eltern mit dem Ziel
der Erwerbsintegration. Denn auch nach Einfihrung der
Kindergrundsicherung wird die Erwerbstatigkeit der Eltern
zentral fur die Absicherung der Kinder bleiben.

Kerstin Bruckmeier
Institut fur Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, IAB
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Digitaler Euro
Ausgestaltung ist entscheidend!

Ende Juni legte die EU-Kommission einen Gesetzge-
bungsvorschlag fiir die Einfihrung eines digitalen Euro vor.
Der Vorschlag ermdglicht der EZB, wenn er vom EU-Parla-
ment und Rat angenommen wird, den digitalen Euro einzu-
fuhren. Der digitale Euro soll bestehende Zahlungsmittel,
wie Bargeld und Bankeinlagen, ergénzen. Dabei handelt es
sich, wie bei Bankeinlagen, um ein digitales Zahlungsmit-
tel. Aber er wird eben nicht von privaten Geschéaftsbanken
ausgegeben, sondern, wie (physisches) Bargeld, von der
EZB und ist damit 100 % ausfallsicheres staatliches Geld.

Die Einflihrung eines digitalen Euro bietet erhebliche Chan-
cen: Es wird zunehmend mehr im Internet eingekauft und
in Geschéften bargeldlos bezahlt. Mit dem digitalen Euro
kénnen diese Transaktionen mit einem sicheren, einfach
zu handhabenden Zahlungsmittel getétigt und unter einem
gleichen oder besseren Schutz der Privatsphére abgewi-
ckelt werden. Auch kénnen Menschen, die kein Bankkonto
haben, digital zahlen und somit am Wirtschaftsleben teil-
nehmen. Weiterhin reduziert ein digitaler Euro die starke Ab-
héngigkeit von nicht-européischen Unternehmen, wie z.B.
PayPal, bei digitalen Bezahlverfahren, und damit im Bereich
der kritischen Infrastruktur. Aus geopolitischen Erwédgungen
heraus ist auch zu bedenken, dass in vielen Léandern digita-
les Zentralbankgeld potenziell eingefiihrt werden soll oder
wurde. Die Einflihrung eines digitalen Euro birgt aber auch
Risiken, speziell fir den Geschéftsbankensektor. Zum einen
kann es zur Disintermediation kommen: Bankkunden kén-
nen einen groBen Teil ihrer Girokontoeinlagen abziehen und
stattdessen den digitalen Euro halten. Die Banken verlieren
dann eine glinstige und stabile Quelle zur Refinanzierung ih-
rer Kredite. Zum anderen steigt die Gefahr eines Bank-Runs:
Der digitale Euro erlaubt den schnellen Abzug von Einlagen
aus dem Bankensektor per Mausklick. Der Bankensektor
kann dann schnell in Liquiditatsprobleme kommen.

Die Ausgestaltung des digitalen Euro ist entscheidend da-
fur, dass Chancen genutzt und Risiken begrenzt werden. Die
Kommission schlégt vor, den digitalen Euro als gesetzliches
Zahlungsmittel mit einer grundsétzlichen Annahmeverpflich-
tung zu deklarieren. Ferner sollen Banken verpflichtet wer-
den, ihren Kunden unentgeltlich die Basisdienstleistungen
im Zusammenhang mit dem digitalen Euro zur Verfligung zu
stellen. So soll es fiir Kunden ein an das Girokonto gebun-
denes digitales Euro-Zahlungskonto geben. Das Geld, das
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auf diesem Konto ist, steht auch in einer digitalen Geldbor-
se (Wallet) z.B. auf dem Smartphone zur Verfiigung. Ahnlich
wie bei Bargeldabhebungen vom Girokonto wiirde beim Ab-
heben von digitalen Euro vom Girokonto das Geld in einer
Geldborse ,landen®, nur eben in digitaler Form. Menschen,
die kein Bankkonto haben, sollen die M&glichkeit bekommen,
Uber ortliche Behdrden den digitalen Euro zu erhalten. Die-
se Ausgestaltung ist positiv zu bewerten. Sie tragt dazu bei,
dass ein sicheres, digitales, kosteneffizientes und allgemein
akzeptiertes Zahlungsmittel fir alle zugdnglich und leicht
nutzbar ist. Die Ausgestaltung bewirkt ferner, dass bei Zah-
lungen die Privatsphére geschutzt bleibt: Der digitale Euro
stinde sowohl fir Online- als auch fur Offline-Zahlungen zur
Verfligung. Letzteres impliziert, dass Zahlungen z.B. Uber die
NFC-Schnittstelle von Smartphone zu Smartphone getétigt
werden kénnten. Dann wére die Anonymitét wie bei einer Bar-
geldzahlung gewéhrleistet, ein Austausch personenbezoge-
ner Daten ist nicht notwendig. Bei Online-Zahlungen wirde
der digitale Euro einen &hnlichen Schutz der Privatsphéare
wie bei herkdmmlichen Kartenzahlungen bieten. Geblihren,
die Handler bei Zahlungen mit dem digitalen Euro an Banken
oder andere Finanzdienstleister entrichten mussen, sollen
laut Vorschlag reguliert werden. So sollen die Gebuhren die
anfallenden Kosten zuzliglich eines Gewinnaufschlags nicht
libersteigen. Die Festlegung und Uberwachung sollen durch
die EZB erfolgen. Diese Regulierung Uberzeugt nicht. Sie ist
weder praktikabel, noch férdert sie Wettbewerb, Effizienz und
Innovationen. Die Preise nicht zu regulieren, sondern eine
marktbasierte Losung ist moglicherweise Giberlegen.

Positiv zu bewerten sind die vorgeschlagene Nicht-Verzin-
sung des digitalen Euro und die Obergrenze, bis zu der jeder
digitale Euro halten darf. Die Nicht-Verzinsung bewirkt, dass
der digitale Euro als Zahlungsmittel und nicht als Wertauf-
bewahrungsmittel genutzt wird, sodass das Risiko der Dis-
intermediation gesenkt wird. Gleiches gilt fir den Vorschlag
einer von der EZB festzulegenden Obergrenze, die nicht nur
das Risiko der Disintermediation, sondern auch das eines
die Finanzstabilitat gefdhrdenden Bank-Runs reduziert. Fer-
ner bleiben die Auswirkungen auf die Profitabilitat der Ban-
ken kalkulierbarer. Das Limit wirkt auch kriminellen Aktivi-
taten, wie Geldwasche und Steuerhinterziehung entgegen.

Die Einflihrung eines digitalen Euro ist zu begriBen. Sei-
ne Ausgestaltung ist jedoch entscheidend daflr, inwiefern
Chancen genutzt und Risiken begrenzt werden kénnen. Der
Gesetzgebungsvorschlag der EU-Kommission ist grund-
satzlich positiv zu bewerten. Aber: die Rolle der EZB sollte
sich unbedingt auf die Zurverfligungstellung des digitalen
Euro und die Festlegung des Limits, wie viel digitale Euro
jeder halten darf, beschranken.

Jana Magin und Ulrike Neyer
Heinrich-Heine-Universitat Disseldorf
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Wachstum und Wohlstand in Deutschland

Deutschland steht vor groBen Herausforderungen. Auf der einen Seite wirken Klimawandel,
demografischer Wandel und der damit drohende Arbeits- und Fachkréftemangel sowie
geopolitische Spannungen, die die Energieversorgung sowie die globalen Lieferketten
stéren, auf Deutschland ein. Auf der anderen Seite wird nachhaltiges, langfristiges
Wirtschaftswachstum und steigender Wohlstand angestrebt. Doch wie ist dieser Spagat zu
bewaltigen? Es stellt sich zum einen die Frage, ob und wie die deutsche Wirtschaft in Zukunft
weiter wachsen kann und sollte. Welche Rolle spielen dabei die Produktionsfaktoren Arbeit,
(Human-)Kapital und technologischer Fortschritt? Zum anderen kann gefragt werden, wie
langfristiges Wirtschaftswachstum und Wohlstand zusammenhangen. Wie kann Wohistand
gemessen werden und wie kann dieser unter den gegebenen Rahmenbedingungen weiter
ansteigen?

Markt, Umwelt und Wirtschaftswachstum - ein Trilemma?

Oliver Holteméller, Leibniz-Institut fUr Wirtschaftsforschung Halle; Martin-Luther-Universitat Halle-Wittenberg.

Wachstum oder Schrumpfung? Eine Frage der Entkopplung

ThieB Petersen, Bertelsmann Stiftung, Gutersloh; Europa-Universitat Viadrina, Frankfurt/Oder.

Wachstumsunabhéangigkeit: Transformation und Wohlstand erneuern - ohne Wachstum
Rudi Kurz, ehemals Hochschule Pforzheim; Arbeitskreis Wirtschaft und Finanzen im Bund fur

Umwelt und Naturschutz Deutschland (BUND).

Mit Digitalisierung zu klimaneutralem Wachstum und Wohlstand
Vera Demary, Institut der deutschen Wirtschaft, Kain.

Thilo Schaefer, Institut der deutschen Wirtschaft, Koln.

Wohlstand neu denken und messen
Jakob Dirksen, University of Oxford, UK.

Katharina Lima de Miranda, Kiel Institut fur Weltwirtschaft.

Title: Growth and Prosperity in Germany

Abstract: Germany is facing major challenges. On the one hand, climate change, demographic change and the resulting threat of labour and
skills shortages, as well as geopolitical tensions disrupting energy supplies and global supply chains are impacting Germany. On the other
hand, sustainable, long-term economic growth and rising prosperity are sought. But how can these things be brought into balance? Can the
German economy continue to grow in the future and if so how? What role do the production factors labour, (human) capital and technological
progress play in this? But how are long-term economic growth and prosperity related? How can prosperity be measured and how can it con-
tinue to increase under the given framework conditions?
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Markt, Umwelt und Wirtschaftswachstum - ein Trilemma?

Funktioniert Marktwirtschaft ohne Wirtschaftswachstum?
Ist langfristiges Wirtschaftswachstum mit endlichen Res-
sourcen und Umweltschutz vereinbar? Passen Marktwirt-
schaft und Umweltschutz zusammen? Die Beantwortung
dieser Fragen hangt stark davon ab, was man unter den
einzelnen Schlagwortern Markt, Umwelt und Wirtschafts-
wachstum versteht. Eine immerwé&hrende Ausweitung der
Produktion physischer Guter fir eine wachsende Welt-
bevdlkerung dirfte auf Dauer mit Umweltschutz im Sin-
ne von nachhaltigem Ressourceneinsatz nicht vereinbar
sein. Umweltqualitdt wird im Laissez-faire-Marktgleich-
gewicht aufgrund negativer externer Effekte vernachlés-
sigt. Und das langfristige Wirtschaftswachstum kommt in
einer reinen Marktwirtschaft etwa aufgrund der positiven
externen Effekte von Investitionen in Forschung und Bil-
dung zu kurz. Richtig verstanden passen die drei Elemen-
te jedoch sehr gut zusammen und es gibt keinen Grund,
eines davon gegen ein anderes auszuspielen.

Wirtschaftswachstum und Umwelt

Haufig ist die Aussage anzutreffen, dass aufgrund der
Endlichkeit des Systems Erde ein immerwé&hrendes Wirt-
schaftswachstum nicht méglich sei. Die Grundlberlegung
ist bereits bei Malthus (1798) zu finden: die Begrenztheit
der Ressource Land stelle eine natiirliche Grenze fur den
Produktionsfaktor Arbeit dar, weil sie die Erndhrungs-
madglichkeiten limitiert. Meadows et al. (1972) haben eine
viel beachtete Simulation vorgelegt, in der die Lebensmit-
telproduktion im Laufe des 21. Jahrhunderts nicht mehr
ausreicht, um die Weltbevdlkerung zu erndhren, was zu
einem massiven Bevdlkerungsriickgang fuhrt. Heute ist
klar, dass diese Analysen die Innovations- und Anpas-
sungsfahigkeit der Menschheit unterschatzt haben.

Endliche Ressourcen muissen Wirtschaftswachstum im
Sinne eines ewigen Anstieges des Konsums je Einwoh-
ner nicht notwendigerweise verhindern, wie Stiglitz (1974)
gezeigt hat. Denn durch technologischen Fortschritt, den
Ersatz natlrlicher Ressourcen durch Kapitalakkumulation
oder durch steigende Skalenertrage lasst sich ein immer
weiter zurlickgehender Verbrauch naturlicher Ressourcen
kompensieren. Wenn es z.B. gelingt, durch verbessertes

Saatgut mit einer gegebenen Flache Land mehr Lebens-
mittel zu erzeugen, dann kann der Flachenverbrauch re-
duziert werden. Oder wenn durch verbesserte Arbeits-
prozesse eine bestimmte Menge an Lebensmitteln oder
anderer Guter des taglichen Bedarfs mit weniger Arbeits-
einsatz produziert werden kann, dann kann die gewonne-
ne Zeit verwendet werden, um beispielsweise zusatzliche
Unterhaltungsdienstleistungen bereitzustellen; dadurch
steigen die Konsummaglichkeiten.

Ahnlich verhélt es sich mit endlichen Energietragern, wie
Ol, Gas und Kohle als Produktionsfaktoren. In vielen fort-
geschrittenen Volkswirtschaften gelingt es, die Giiterpro-
duktion zu steigern und gleichzeitig den Einsatz von fos-
silen Energietrédgern zu reduzieren, indem die Energieeffi-
zienz und der Anteil erneuerbarer Energien am gesamten
Energieverbrauch bestandig erhéht werden. Auch in Be-
zug auf die Emission von Schadstoffen deuten empirische
Untersuchungen daraufhin, dass bei Uberschreiten einer
bestimmten Einkommensschwelle ein negativer Zusam-
menhang zwischen dem Einkommen je Einwohner und
dem AusmaB der Umweltverschmutzung besteht (Gross-
man und Krueger, 1995). Zwar steigt die Umweltbelastung
zunéchst mit steigendem Einkommen; sobald ein gewis-
ser materieller Wohlstand erreicht ist, scheinen Umwelt-
ziele gesellschaftlich jedoch an Bedeutung zu gewinnen —
ein Zusammenhang der als Environmental Kuznets Curve
bezeichnet wird. Die Robustheit dieses Zusammenhangs
wird allerdings bezweifelt (Stern, 2004); es handelt sich
schlieBlich nicht um eine zwingende theoretische Not-
wendigkeit, sondern um einen empirischen Zusammen-
hang, der zeitlich und 6rtlich durchaus unterschiedlich
ausfallen kann. Aber es kann festgehalten werden, dass
sich Wirtschaftswachstum und Nachhaltigkeit in Bezug
auf Ressourceneinsatz und Umweltverschmutzung zu-
mindest theoretisch nicht ausschlieBen. Praktisch hangt
viel davon ab, wie die Politik die Rahmenbedingungen fur
das Wirtschaften definiert.

Prof. Dr. Oliver Holtemoller ist stellvertretender Prasident

und leitet die Abteilung Makrodkonomik am Leibniz-Institut
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Umwelt und Markt

Auch wenn immerwéhrendes Wirtschaftswachstum theo-
retisch moglich ist, so ist es dennoch nicht das Ziel des
Wirtschaftens, die Produktion zu maximieren. Vielmehr
geht es um die Befriedigung von Bedurfnissen mit knap-
pen Ressourcen, also etwa um Konsummoglichkeiten,
Gesundheit, Freizeit, Umweltqualitédt und nicht zuletzt Ver-
teilungsgerechtigkeit. Zwar sind Giterproduktion, gemes-
sen anhand des Bruttoinlandsprodukts, und Wohlfahrt, im
Sinne von Bedurfnisbefriedigung, positiv miteinander kor-
reliert — aber nicht vollstédndig (Jones und Klenow, 2016).
Das wird z.B. am empirischen Zusammenhang zwischen
der Lebenserwartung (Gesundheit) und dem Bruttoin-
landsprodukt je Einwohner deutlich. Insgesamt sind bei-
de stark positiv korreliert (Deaton, 2013), aber etwa in den
USA haben die Menschen im Durchschnitt eine deutlich
geringere Lebenserwartung als das Niveau des Bruttoin-
landsprodukts je Einwohner aufgrund des internationalen
empirischen Zusammenhangs erwarten lieBe. Es kommt
fur die Wohlfahrtsbetrachtung also nicht nur auf den sum-
mierten Wert der produzierten Guter an, sondern auch
darauf, welche Guter produziert und wie diese verteilt wer-
den. In vielen Bereichen regelt der Markt Uber Angebot
und Nachfrage diese Lenkungs- und Verteilungsfragen
gut, indem er Uber Preissignale die knappen Ressourcen
in die Verwendungsbereiche mit der héchsten Zahlungs-
bereitschaft kanalisiert. Dort, wo das aufgrund von ein-
seitiger Marktmacht, externen Effekten, asymmetrischer
Information oder anderer Marktunvollkommenheiten nicht
gut funktioniert, kann sich die Politik den Markt durch die
Setzung verninftiger Anreize dennoch zunutze machen.

Die steigenden Gaspreise im vergangenen Jahr haben
einmal mehr gezeigt, wie machtig Preissignale sind, wenn
es um die Lenkung der Nachfrage geht. Der drastische
Preisanstieg nach dem russischen Uberfall auf die Uk-
raine hat dazu beigetragen, dass in Deutschland im Jahr
2022 wesentlich weniger Erdgas als in den Vorjahren ver-
braucht wurde (Projekigruppe Gemeinschaftsdiagnose,
2023). Viele Umweltziele lieBen sich effizient erreichen,
wenn die negativen externen Effekte wirtschaftlichen
Handelns nur hoch genug bepreist wirden. Mit einem
hinreichend hohen CO,-Preis wére es moglich, die Emis-
sionsreduktionsziele zu erreichen, ohne mit staatlichem
Mikromanagement in private Konsum- und Investitions-
entscheidungen eingreifen zu missen. Die Einnahmen
aus der CO,-Bepreisung kdnnten verwendet werden, um
soziale Harten auszugleichen.

Ein Widerspruch zwischen Markt und Umwelt besteht
grundsatzlich nicht, wenn die Erkenntnisse der volks-
wirtschaftlichen Preis- und Markttheorie fir die staat-
liche Gestaltung des Rahmens fUr das private Handeln

genutzt werden. Greift die Politik hingegen vor allem auf
das Ordnungsrecht zurtick, um mit Verboten und Gebo-
ten die Umweltziele zu erreichen, so ist dies in der Regel
unnotig teuer. So kommen etwa CO,-Einsparungen dann
nicht dort zustande, wo dies zu den geringsten Kosten
mdglich ist; zuséatzlich entsteht birokratischer Aufwand
bei der Einflihrung, Durchsetzung und Uberwachung der
Verbote und Gebote.

Markt und Wirtschaftswachstum

Die kapitalistische Marktwirtschaft ist das beste System,
um nachhaltiges Wirtschaftswachstum zu erreichen. Gute
Wirtschaftspolitik basiert nicht auf einem vermeintlichen
Widerspruch zwischen 6konomischer Effizienz (der Len-
kungsfunktion von Preisen und der Allokationsfunktion
des Marktes) und anderen Zielen wie etwa Umweltquali-
tat oder Verteilungsgerechtigkeit. Gute Wirtschaftspolitik
kann in vielen Fallen Ziele wie Umweltschutz, Nachhaltig-
keit und Verteilungsgerechtigkeit erreichen, ohne die Len-
kungsfunktion von Preisen auszuschalten.

Der Schllssel fur das langfristige Wirtschaftswachstum
liegt in der schopferischen Zerstérung: ,Der fundamen-
tale Antrieb, der die kapitalistische Maschine in Bewe-
gung setzt und hélt, kommt von den neuen Konsumgu-
tern, den neuen Produktions- und Transportmethoden,
den neuen Markten, den neuen Formen der industriellen
Organisation, welche die kapitalistische Unternehmung
schafft” (Schumpeter, 1950/1993, 137). Wird jedoch aus
sozialpolitischen Griinden der Fokus starker auf den Er-
halt bestehender Strukturen als auf Innovation gelegt,
dann beeintréchtigt dies den Produktivitatsfortschritt. Die
Produktivitatslicke zwischen den USA und Kontinental-
europa geht mit darauf zurlick, dass es hier einen langsa-
meren Fortschritt bei Innovationen und einen geringeren
Flexibilitditsgrad von Markten gibt (van Ark et al., 2008)
und dass die Unternehmenslandschaft in der EU weniger
dynamisch ist als in den USA (Bravo-Biosca et al., 2016).

Mérkte funktionieren allerdings nicht effizient ohne staatli-
che Rahmensetzung. Rechtsstaatlichkeit und verlassliche
Institutionen sind wichtige Voraussetzungen fiir nachhal-
tigen Wohlstand (Aceomglu et al., 2005). Dabei kommt es
sowohl darauf an, die Marktmacht einzelner Unternehmen
zu beschranken als auch die Beeintrachtigung der Markt-
funktionen durch zu viele oder zu unspezifische staatliche
Eingriffe zu minimieren: ,Gut funktionierende Mérkte er-
fordern eine Regierung, aber nicht irgendeine Regierung.
Es muss Institutionen geben, die den Staat daran hin-
dern, den Markt auszubeuten, und die die notwendigen
Voraussetzungen fir die Bereitstellung 6ffentlicher Guter
schaffen, die fir eine gut funktionierende Wirtschaft un-
erlasslich sind, und gleichzeitig den Ermessensspielraum
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und die Autoritat der Regierung und der einzelnen Akteure
innerhalb der Regierung begrenzen® (North, 2005, 86, ei-
gene Ubersetzung). Die Begrenzung des politischen Ge-
staltungsspielraums ist deshalb notwendig, weil die poli-
tischen Akteure in Demokratien Anreize haben, ihr Han-
deln nicht nur am langfristigen gesamtgesellschaftlichen
Wohlstand auszurichten, sondern auch an kurzfristigen
Wiederwahlwahrscheinlichkeiten (Nordhaus, 1975).

Im Marktgleichgewicht kommen Investitionen in Bildung
und in Forschung und Entwicklung aufgrund der damit ver-
bundenen positiven externen Effekte zu kurz (Romer, 1990).
Der Staat kann mit Bildungspolitik und der Férderung von
Forschung und Entwicklung die Voraussetzungen dafir
verbessern, dass Innovationen zustande kommen und sich
auf dem Markt durchsetzen. Die Férderung von Forschung
und Entwicklung sollte allerdings nicht mit Subventionen
an einzelne Unternehmen verwechselt werden. Damit geht
namlich die Gefahr einher, dass inferiore Projekte in we-
nig produktiven Firmen unterstiitzt werden (Bravo-Biosca
et al., 2016), denn Interessenvertreter bestehender Unter-
nehmen haben Anreize, die Politik zur Einschréankung des
Wettbewerbs (Acemoglu et al., 2006) oder zur Subventio-
nierung und Protektion von Arbeitsplatzen (Grossman und
Helpman, 1994) zu bewegen. Unternehmen, die in der Lage
sind, die politischen Akteure zu ihren Gunsten zu beein-
flussen, sind zwar kurzfristig erfolgreicher, aber langfristig
weniger innovativ als andere Unternehmen (Akcigit et al.,
2023). Die besten Aussichten, den Wohlstand langfristig zu
mehren, haben somit breit ausgerichtete investive staat-
liche Ausgaben fiir Bildung und Forschung und nicht die
Férderung spezieller Technologien in einzelnen Unterneh-
men. Die Frage, welche Unternehmen mit welchen Tech-
nologien welche Guter produzieren, ist bei den privaten
Kapitalgebern aufgrund ihrer eigenen Haftung in der Regel
besser aufgehoben als beim Staat.

Die gesellschaftliche Akzeptanz fir Innovation und
schopferische Zerstérung hangt vom Sozialsystem ab.
Auch die Verlierer von Fortschritt und Strukturwandel
muissen an den gesamtwirtschaftlichen Gewinnen des
Produktivitatsfortschritts partizipieren, damit das System
auf Dauer funktioniert. Die Soziale Marktwirtschaft ist da-
her kein Selbstzweck und Verteilungsgerechtigkeit nicht
nur eine soziale Préferenz, sondern eine Voraussetzung
fir dynamische 6konomische Effizienz.

Fazit

Markt, Umwelt und Wirtschaftswachstum bilden kein Tri-
lemma in dem Sinne, dass es theoretisch nicht méglich
ware, in einem marktwirtschaftlichen System Wirtschafts-
wachstum und Umweltschutz miteinander zu vereinbaren.
Vielmehr weisen marktwirtschaftlich organisierte Lander

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

Zeitgesprach

Abbildung 1
Marktwirtschaft, Umweltqualitat und
Bruttoinlandsprodukt

Okonomische Freiheit und Bruttoinlandsprodukt
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ein hoheres Bruttoinlandsprodukt je Einwohner und eine
héhere Umweltqualitat auf als andere (vgl. Abbildung 1).

Aber die menschengemachte Erderwarmung bringt neue
Herausforderungen mit sich. Theoretisch ist es zwar
mdglich, Treibhausgasneutralitdt in Deutschland durch
den Ausbau erneuerbarer Energien und eine schnelle-
re Steigerung der Energieeffizienz zu erreichen, ohne die
Produktion von Gutern zu reduzieren. Dazu wére aber ei-
ne Verdopplung des energiesparenden technologischen
Fortschritts notwendig (Projektgruppe Gemeinschaftsdi-
agnose, 2023). Diese Verdopplung lieBe sich nur mit mehr
Investitionen in Bildung und Forschung erreichen, was
kurzfristig gesamtwirtschaftlichen Konsumverzicht be-
deutet, weil ein gréBerer Teil des Einkommens flr Investiti-
onen und damit ein kleinerer fiir Konsum ausgegeben wer-
den musste. Zudem ist der Austausch eines groBeren Teils
des volkswirtschaftlichen Kapitalstocks — z. B. im Zuge der
energetischen Sanierung von Wohnhé&usern — erforderlich,
ohne dass dem Kapazitdtserweiterungen gegenuber-
stehen. Wenn der damit einhergehende Konsumverzicht
durch den Staat mit Geboten und Verboten kurzfristig
durchgesetzt wird, dann sinkt das Vertrauen in verlassli-
che Institutionen und in den Schutz vor staatlicher Aus-
beutung mit entsprechenden Auswirkungen auf das priva-
te Investitionsverhalten und den langfristigen Wohlstand.
Gesamtwirtschaftlich gunstiger lasst sich Treibhausgas-
neutralitat durch das Setzen auf die Lenkungsfunktion von
Preisen, sozialen Ausgleich und das Zusammenspiel von
Markt, Umwelt und Wirtschaftswachstum erreichen.
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Wachstum oder Schrumpfung? Eine Frage der Entkopplung

Darf Deutschlands Bruttoinlandsprodukt (BIP) in den néchs-
ten Jahren noch wachsen, wenn das Land 2045 klimaneu-
tral sein will, oder muss die Wirtschaft dafuir schrumpfen?
Diese Frage wird in Wissenschaft und Politik kontrovers
diskutiert. Dieser Indikator der gesamtwirtschaftlichen
Leistungskraft ist jedoch nicht die GroBe, auf die sich die
Wirtschaftspolitik konzentrieren sollte. Entscheidend fur die
Frage, ob Klimaneutralitat und Wirtschaftswachstum kom-
patibel sind, ist die Emissionsintensitat der Volkswirtschaft
- und damit die Frage, in welchem AusmaB es gelingt, die
Hoéhe der Treibhausgasemissionen vom AusmaB der wirt-
schaftlichen Aktivitaten zu entkoppeln.

Definitorische Zusammenhéange

Ausgangspunkt der nachfolgenden Uberlegungen ist die
Hoéhe des jahrlichen Emissionsvolumens Deutschlands in
Millionen Tonnen Kohlendioxid-Aquivalenten (Mio. t CO,-
Aq.). Wird dieser Ausdruck um das reale BIP in Mrd. Eu-
ro erweitert, gilt folgender Zusammenhang: Das jéhrliche
Emissionsvolumen ergibt sich aus der Multiplikation des
realen BIP mit der Emissionsintensitat. Letztere gibt an,
wie viele Tonnen COZ—AquivaIente durchschnittlich mit
der Produktion einer BIP-Einheit, also z.B. einem BIP in
Héhe von 1 Mrd. Euro, anfallen.

Daraus leiten sich weitere definitorische Zusammenhénge
ab: Wenn das reale BIP des Jahres 2023 3 % groBer ist als
2022, steigt das Emissionsvolumen bei konstanter Emissi-
onsintensitat 2023 um 3 %. Reduziert sich gleichzeitig die
Emissionsintensitdt um 5 %, sinkt das Emissionsvolumen
gegenuber 2022 um 2 %. Eine Situation, in der das reale
BIP wéchst und die jéhrlichen Emissionen sinken, wird als
grines Wachstum bezeichnet (Victor, 2010). Zu diesem
kommt es, wenn eine Entkopplung stattfindet, d.h. wenn
das Emissionsvolumen sinkt und das reale BIP steigt oder
gleich bleibt (Madlener und Alcott, 2011, 29 f.).

Wirtschaftsentwicklung und Emissionsvolumen in
der Vergangenheit

Der Blick auf die wirtschaftliche Entwicklung Deutsch-
lands zwischen 1990/1991 und 2022 zeigt, dass in dieser
Phase griines Wachstum stattfand: Die durchschnittliche
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jahrliche Wachstumsrate des realen BIP lag bei 1,25 %.
Das Emissionsvolumen nahm im Durchschnitt dieses Zeit-
raums um 1,58 % pro Jahr ab. Der Umstand, dass das
Emissionsvolumen trotz eines steigenden realen BIP zu-
rickging, ist darauf zurlickzufuhren, dass der Rickgang
der Emissionsintensitdt mit durchschnittlich 2,84 % pro
Jahr vom Betrag her groBer ausfiel als der prozentuale
Anstieg des BIP (Holzmann et al., 2023, 16-23). Grlines
Wachstum war also in den vergangenen drei Jahrzehnten
fur die deutsche Volkswirtschaft bereits Realitét. Allerdings
reicht das bisherige Tempo der Entkopplung keinesfalls
aus, um bis 2045 das Ziel der Klimaneutralitat zu erreichen.

Klimaneutrales Deutschland 2045

Klimaneutralitdt bedeutet nicht, dass Deutschland 2045
gar keine Treibhausgasemissionen mehr verursachen darf.
Gefordert ist, dass die Nettoemissionen den Wert Null er-
reichen. Restemissionen sind zulassig, sie missen jedoch
gespeichert werden — entweder auf natlrlichem Wege
(z.B. durch die Bindung von Kohlenstoff in Baumen und
anderen Pflanzen) oder durch eine kiinstliche Speicherung
(z.B. durch ,Carbon Capture and Storage“-Verfahren mit
einer Speicherung von Treibhausgasen in ehemaligen Erd-
6l- oder Erdgaslagerstéatten (DIHK, 2020, 6).

Uber die Hohe der zuldssigen Restemissionen 2045
herrscht keine Einigung. Es gibt verschiedene Szena-
rien und Zielvorstellungen, die zwischen 40 Mio. und 75
Mio. t COZ—Aq. liegen. Wird als Zielwert eine Hohe von 65
Mio. t CO,-Ag. angenommen, so ergeben sich folgen-
de Zusammenhange (Holzmann et al., 2023, 19-24): Im
Jahr 2022 lagen die territorialen Treibhausgasemissionen
Deutschlands bei 745,6 Mio. t COZ—Aq. Wenn ausgehend
von diesem Wert ein Restemissionsvolumen von 65 Mio. t
COZ—Aq. im Jahr 2045 angestrebt und angenommen wird,
dass die durchschnittliche jahrliche Verdnderungsrate
des Emissionsvolumens zur Erreichung dieses Zielwertes
einen konstanten Wert hat, dann missen die territorialen

Dr. ThieB Petersen ist Senior Advisor der Bertelsmann
Stiftung in Gutersloh im Programm ,Nachhaltige Soziale
Marktwirtschaft“ und Lehrbeauftragter an der Europa-

Universitat Viadrina in Frankfurt/Oder.
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Treibhausgasemissionen Deutschlands zwischen 2023
und 2045 jedes Jahr um durchschnittlich 10,06 % sinken.

Diese jahrliche Verédnderungsrate des Emissionsvolu-
mens ist mit einer Reihe von Kombinationen der Verénde-
rungsraten von BIP und Emissionsintensitat kompatibel.
Dazu nur zwei Beispiele (Holzmann et al., 2023, 25 f.):

e Soll das reale Wirtschaftswachstum auch in den kom-
menden Jahren bei 1,25% pro Jahr liegen, musste
die Emissionsintensitdt jedes Jahr um durchschnitt-
lich 11,3 % sinken. Das wére eine Vervierfachung der
durchschnittlichen Veranderungsrate der vergangenen
drei Jahrzehnte (-2,84 %).

e Falls die Emissionsintensitat bis 2045 weiterhin mit der
Rate der vergangenen drei Jahrzehnte schrumpft, er-
reicht Deutschland das Ziel der Klimaneutralitdt 2045
nur, wenn das reale BIP ab sofort jedes Jahr um durch-
schnittlich 7,23 % schrumpft. Das reale BIP, das 2022
einen Wert von knapp 3.265 Mrd. Euro hatte, wirde
dann 2045 bei nur noch 581 Mrd. Euro liegen.

Vor dem Hintergrund dieser beispielhaften Berechnungen
durfte klar sein, dass eine Degrowth-Strategie, die ,die
Notwendigkeit der Reduktion der WirtschaftsgréBe in
den Vordergrund® stellt (Schmelzer und Vetter, 2019, 17)
und die erforderlichen Emissionseinsparungen Uber eine
bewusste Verringerung des realen BIP erzielen will, zu
erheblichen EinkommenseinbuBen fihren wiirde. In Kom-
bination mit den damit verbundenen Wohlstands- und Ar-
beitsmarkteffekten sind soziale Spannungen zu beflirch-
ten, die die politische Polarisierung zunehmen lassen.
Wirtschaftspolitische Prioritét sollten daher MaBnahmen
haben, die die Entkopplung der Treibhausgasemissionen
von der wirtschaftlichen Aktivitdt vorantreiben. Das be-
trifft neben technologischen auch strukturelle Innovatio-
nen in Form neuer Produktions- und Konsumkonzepte.

Entkopplung durch technologische und strukturelle
Innovationen

Bei den technologischen Innovationen kommt vor allem
die Steigerung der Ressourcen- und Energieeffizienz in
Betracht. Wenn eine bestimmte Gutermenge mit einem
geringeren Einsatz natlrlicher Rohstoffe hergestellt wer-
den kann, sinkt der AusstoB3 von Treibhausgasen. Hier ist
unter anderem an die Intensivierung der Digitalisierung zu
denken. Digitale Technologien kdnnen eine Optimierung
von Produktionsprozessen bedeuten und so Energie ein-
sparen — und damit auch Treibhausgasemissionen.

Eine andere technologische Stellschraube besteht im
Ausbau der erneuerbaren Energien und ihrem Einsatz in
mdglichst vielen Wirtschaftssektoren. Da jedoch nicht

alle Prozesse und Anwendungen direkt strombasiert be-
trieben werden kénnen, sind zusétzlich Sekundérener-
gietrager notwendig, die auf Basis erneuerbarer Energien
erzeugt werden. Zu denken ist beispielsweise an den Ein-
satz von griinem Wasserstoff.

Ein weiteres Instrument zur Entkopplung ist die Circular
Economy. Konkrete Elemente sind beispielsweise die tech-
nische Verldngerung der Lebenszeit von Gebrauchsgegen-
stédnden und ein Recycling von Rohstoffen. Beides reduziert
den emissionsverursachenden Verbrauch von Rohstoffen.

Ein klimafreundliches Konsumkonzept ist das der Sharing
Economy, also der gemeinsame Gebrauch von langlebi-
gen Konsumgttern. Wenn sich mehrere Personen, die ak-
tuell alle ein eigenes Auto besitzen, im Rahmen des Car-
sharings einen Pkw teilen, reduziert das den Ressourcen-
verbrauch in der Automobilbranche. Die Verringerung des
Individualverkehrs durch eine intensivere Nutzung des
offentlichen Personenverkehrs hat den gleichen Effekt.

Viele Ansatzpunkte zur Reduktion der Emissionsintensitat
kénnten bereits jetzt in einem splrbar gréBeren Umfang
genutzt werden. Dies findet jedoch haufig nicht statt, weil
emissionsverursachende Alternativen gegenwértig oft-
mals ginstiger sind als klimafreundliche Technologien,
Produkte und Verhaltensweisen.

Anreize fiir eine starkere Entkopplung

An erster Stelle der Anreize, die eine starkere Entkopp-
lung férdern sollen, stehen preisliche Anreize, insbeson-
dere ein hoherer Preis fur Treibhausgasemissionen. Sei-
ne Hohe richtet sich nach den gesamtgesellschaftlichen
Zusatzkosten, die mit den Emissionen verbunden, aber
nicht in den Marktpreisen enthalten sind. Im Idealfall ent-
spricht der vom Staat verlangte Preis, der fir den Aus-
stoB einer Tonne CO, gezahlt werden muss, der Differenz
zwischen den gesamtgesellschaftlichen Kosten dieser
Emission und dem Marktpreis. Der Staat kann diese Dif-
ferenz mit einer Mengensteuer schlieBen. Alternativ kann
er eine Bepreisung von Emissionen erreichen, indem er
fur emissionsverursachende Aktivitdten das Vorliegen
eines Emissionszertifikats verlangt (Petersen, 2021a, 47
f). Dadurch werden emissionsintensive Technologien
und Produkte teurer, was die Attraktivitat klimaneutraler
Technologien und Produkte erhdht und so die Emissions-
intensitat reduziert.

Preisliche Instrumente lassen sich auch auf Primérroh-
stoffe anwenden. Die Weiter- bzw. Wiederverwertung von
Rohstoffen scheitert gegenwartig hdufig daran, dass die
Gewinnung von Sekundérrohstoffen aufwendiger ist als
die Gewinnung von Primarrohstoffen (Umweltbundesamt,
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2019, 9 f.). Um diesen Kostennachteil abzubauen, kénnte
z.B. eine Priméarrohstoffsteuer eingefiihrt werden.

Eine weitere Form preislicher Anreize zur Entkopplung
bildet die Abschaffung von umwelt- und klimaschadli-
chen Subventionen. Subventionen sind alle finanziellen
Beglnstigungen, die der Staat Unternehmen und pri-
vaten Haushalten gewéahrt, ohne dass er dafir eine ent-
sprechende Gegenleistung erhalt, also neben direkten
Geldzahlungen auch Steuerverglinstigungen. Als umwelt-
schédlich gelten sie, wenn sie sich negativ auf das Klima,
die Qualitat von Boden, Luft und Wasser sowie auf die Ar-
tenvielfalt auswirken (Umweltbundesamt, 2016, 8 f.). Kon-
krete Beispiele sind Steuerentlastungen flr ausgewéhlte
energieintensive Industrieunternehmen, die Steuerbefrei-
ung fur Agrardiesel, die Befreiung landwirtschaftlicher
Fahrzeuge von der Kraftfahrzeugsteuer und die Energie-
steuerverglinstigung fur Dieselkraftstoffe, um nur einige
zu nennen (Umweltbundesamt, 2016, 96-119).

Zudem bietet sich die Zahlung von Subventionen fir um-
welt- und klimaférderliche wirtschaftliche Aktivitaten an.
Derartige Subventionen sind gerechtfertigt, wenn eine
wirtschaftliche Aktivitat einen positiven externen Effekt
hat. Wenn die Verldngerung der Nutzungsdauer eines
elektronischen Gerétes durch eine Intensivierung von
Pflege-, Wartungs- und Reparaturarbeiten dazu fihrt,
dass weniger natlrliche Rohstoffe verbraucht und weni-
ger Treibhausgasemissionen verursacht werden, zieht die
gesamte Volkswirtschaft einen Nutzen aus dem ressour-
censchonenden Verhalten einzelner Wirtschaftsakteure.
Fir diese gesellschaftlichen Nutzenelemente erhalt der
Wirtschaftsakteur jedoch keine monetére Belohnung. Die
fehlende Berlicksichtigung der gesellschaftlichen Vorteile
des eigenen Handelns hat zur Folge, dass das individuelle
Entscheidungskalkil zu einem Aktivitatsniveau fuhrt, das
aus gesamtwirtschaftlicher Sicht zu gering ist. Um in die-
sem Fall zu einem aus gesamtwirtschaftlicher Sicht opti-
malen Aktivitdtsniveau zu kommen, kann der Staat dem
einzelnen Wirtschaftsakteur eine Subvention zahlen, de-
ren Hohe dem monetaren Wert des sozialen Zusatznut-
zens entspricht (Petersen, 2021b, 153).

Neben preislichen Instrumenten bieten sich ordnungspoli-
tische Eingriffe an, um die Entkopplung der Treibhausgas-
emissionen von der wirtschaftlichen Aktivitat zu forcieren.
Zur Férderung der zirkuldren Okonomie kénnte der Staat
beispielsweise Vorgaben zum Mindesteinsatz von Sekun-
dérrohstoffen in der Produktion machen. So enthalt das
im April 2018 vom Européischen Parlament verabschie-
dete EU-Kreislaufwirtschaftspaket die Vorgabe, dass die
EU-Mitgliedstaaten bis 2025 mindestens 65 % ihrer Ver-
packungsabfélle recyceln missen. Bis 2030 sind es min-
destens 70% (WKO, 2018, 2). Derartige Vorgaben sind
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fur viele Bereiche denkbar. Im Geb&ude- und Bausektor
kdénnten beispielsweise Quoten flr den Einsatz von Se-
kundéarrohstoffen vorgegeben werden (Rat fur Nachhalti-
ge Entwicklung, 2021, 9).

Ausblick

Die fir ein klimaneutrales Wirtschaftswachstum notwen-
digen Fortschritte bei der Verringerung der gesamtwirt-
schaftlichen Emissionsintensitat sind deutlich héher als
die bisher erreichten Emissionsintensitatsverringerungen.
In Teilen von Wissenschaft und Politik fihrt das zu der
Uberzeugung, dass technologische und strukturelle Inno-
vationen nicht ausreichen, um das Ziel der Klimaneutrali-
tat zu erreichen. Notwendig sei stattdessen die bewusste
Verringerung des realen BIP.

Daneben gibt es aber auch Szenariostudien, die zei-
gen, dass ein klimaneutrales Wirtschaftswachstum so-
gar weltweit moglich ist (Lindner, 2023, 29). So wurde
beispielsweise im Juni 2021 die Studie ,Klimaneutrales
Deutschland 2045 veréffentlicht. Zu den beteiligten In-
stitutionen gehérten namhafte Akteure der deutschen
Klima- und Umweltpolitik, unter anderem die Stiftung
Klimaneutralitat, das Oko-Institut, das Wuppertal Institut
fur Klima, Umwelt und Energie sowie Agora Energiewen-
de und Agora Verkehrswende. Die Studie zeigt, dass eine
Klimaneutralitat fir Deutschland 2045 mdglich ist. Dieses
Ziel ist mit einem moderaten Wirtschaftswachstum ver-
einbar. In der Studie steigt die mit dem BIP gemessene
reale Wirtschaftsleistung zwischen 2016 und 2050 um
durchschnittlich 1 % pro Jahr (Prognos et al., 2021, 3, 31).

Klar ist, dass der Umbau von Wirtschaft und Gesellschaft
zur Erreichung eines griinen Wachstums, das in Deutsch-
land bis 2045 zur Klimaneutralitét fuhrt, eine enorme He-
rausforderung darstellt. Erforderlich sind neben den ge-
nannten monetdren und ordnungsrechtlichen Anreizen
zahlreiche weitere wirtschaftspolitische MaBnahmen. Zu ih-
nen gehdrt unter anderem eine bildungs- und arbeitsmarkt-
politische Unterstltzung, damit die Beschéftigten den sich
andernden Arbeitsmarktanforderungen gerecht werden
kdnnen und eine Mismatch-Arbeitslosigkeit verhindert wer-
den kann. Der Aufbau einer klimaneutralen Infrastruktur
verlangt entsprechende private und offentliche Investitio-
nen. Die Entwicklung klimafreundlicher Produkte bendtigt
die Foérderung von Forschung und Entwicklung sowie die
anschlieBende flachendeckende Nutzung dieser Technolo-
gien. Zur Vermeidung sozialer Harten in der Transformati-
on hin zu einer klimaneutralen Wirtschaftsstruktur ist eine
sozialpolitische Flankierung notwendig. SchlieBlich ist auch
eine auBenwirtschaftliche Flankierung erforderlich, um zu
verhindern, dass die Herstellung klimaschadlicher Produk-
te von Deutschland in Lédnder mit einer weniger strikten
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Klimaschutzpolitik verlagert wird und dort zu steigenden
Treibhausgasemissionen flhrt (Petersen, 2021a).

Sollten alle diese Anstrengungen nicht zu der erforderli-
chen Verringerung der Emissionsintensitat fihren, kann
Deutschland nur klimaneutral werden, wenn das reale
BIP sinkt. Faktisch wiirde diese Schrumpfung mithilfe der
Obergrenze der Emissionsberechtigungen im Emissions-
handel erreicht werden, wobei der Emissionshandel dann
auf alle emissionsverursachenden Aktivitdten ausgewei-
tet werden musste. Bei einem Emissionsvolumen von
maximal 65 Mio. t COz-Aq. und einer Emissionsintensitét
von beispielsweise 0,025 Mio. t CO,-Aq. pro 1 Mrd. Euro
BIP kénnte Deutschland 2045 nur ein reales BIP in H6-
he 2.600 Mrd. Euro erwirtschaften — statt der rund 3.265
Mrd. Euro (in Preisen des Jahres 2015) im Jahr 2022. Die-
se Reduktion muss nicht zwingend negativ fur die Wohl-
fahrt der Menschen sein. Wenn sich beispielsweise die
Lebensdauer von Waschmaschinen verdoppelt, halbieren
sich langfristig die Nachfrage und Produktion nach die-
sem Konsumprodukt. Damit sinkt das reale BIP — aber fir
die Lebensbedingungen der Menschen ist das keine Ver-
schlechterung, weil die von der Waschmaschine erbrach-
te Leistung unveréndert bleibt.

Dennoch wurde eine flichendeckende Reduzierung wirt-
schaftlicher Aktivitdten eine Reihe von gesellschaftlichen
Problemen nach sich ziehen. Zu nennen sind vor allem die
steigende Arbeitslosigkeit und wachsende Verteilungs-
konflikte (Lindner, 2023). Daher sollte die Wirtschaftspo-
litik alles daransetzen, die Emissionsintensitat so schnell

und stark wie mdglich zu senken, um eine ansonsten er-
forderliche Reduktion des BIP zu vermeiden.
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Wachstumsunabhangigkeit: Transformation und Wohistand

erneuern - ohne Wachstum

Zur Erreichung der o©kologischen Nachhaltigkeitsziele
muss in den nachsten beiden Jahrzehnten eine ,GroBe
Transformation® (WBGU, 2011) von Wirtschaft und Gesell-
schaft gelingen. Dabei soll der Wohlstand der Nation und
seiner Burger:innen erhalten bleiben. Die Bundesregie-
rung stellt sich dieser Herausforderung jenseits des Kri-
senmodus, der ihr unter anderem durch den Ukrainekrieg
und die Inflation aufgezwungen wird. Die Soziale Markt-
wirtschaft soll zur Sozial-6kologischen Marktwirtschaft
weiterentwickelt werden (SPD et al., 2021). Das Bun-
desministerium fur Wirtschaft und Klimaschutz (BMWK)
stellt den Grundgedanken ,Wohlstand erneuern“ in den
Vordergrund und hat dazu sowohl im Jahreswirtschafts-
bericht (BMWK, 2023a) als auch in einem aktuellen Werk-
stattbericht ,Wohlstand klimaneutral erneuern”“ (BMWK,
2023b) Bausteine vorgelegt. Erhebliche Licken bestehen
aber weiterhin in der langfristigen strategischen Orientie-
rung (z.B. Kurz, 2019; WPKS, 2023). Insbesondere wird
der zentralen Frage des langfristigen Wachstumstrends
wenig Aufmerksamkeit geschenkt. Damit wird eine we-
sentliche strategische Dimension flir gelingende Trans-
formation und Wohlstandssicherung vernachléssigt.
Eine zukunftsfahige Strategie muss den Test der Wachs-
tumsunabhéngigkeit bestehen. Nur wenn sie auch ohne
Wirtschaftswachstum zur Zielerreichung fiihrt, kann eine
Strategie als ,resilient” (WPKS, 2023) bezeichnet werden.

Zielkonflikt: Klimaschutz oder Wirtschaftswachstum

Geht man von der simplen Identitat CO, = CO,/BIP * BIP
aus (die zur viel zitierten IPAT-Equation erweitert werden
kann), so ergeben sich zwei strategische Optionen zur Re-
duktion der CO,-Emissionen: das gesamtwirtschaftliche
Produktionsvolumen (reales BIP) und die CO,-Intensitat
der Produktion (CO,/BIP). In Deutschland sind die CO,-
Emissionen von 1990 bis 2020 um ca. 40% gesunken;
gleichzeitig ist das BIP (real) um ca. 40% gewachsen.
Die CO,-Intensitat CO,/BIP ist also um mehr als 60 % ge-
sunken, d.h. die Dekarbonisierungsrate lag bei ca. 2,8 %
p.a. Innerhalb von zwei Jahrzehnten mussten nun die
CO,-Emissionen von 746 Mio. t (2022) auf eine im Klima-
schutzgesetz (KSG) vorgesehene Rest-Emission 2045 von
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Creative Commons Namensnennung 4.0 International Lizenz verof-
fentlicht (creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.de).
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40 Mio. t (kompensiert durch bio-basierte und/oder tech-
nische Negativ-Emissionen) sinken. Dazu wére eine De-
karbonisierungsrate von mehr als 10 % p.a. erforderlich.
Im Ergebnis musste sich also die Dekarbonisierungsrate
ab sofort und Uber zwei Jahrzehnte anhaltend mehr als
verdreifachen, die Reduktionsmenge in den nachsten Jah-
ren bei ca. 70 Mio. t p.a. liegen. Tatsachlich ist 2022 eine
Reduktion um nur 14 Mio. t erreicht worden. Ein solcher
Quantensprung ist nicht unmdglich. Die Hoffnung auf ei-
nen Quantensprung darf aber nicht zur alleinigen strategi-
schen Grundlage der Klimapolitik gemacht werden — zumal
zeitgleich auch die Entkoppelung der Wirtschaftsaktivitat
von Stoffstrémen (Dematerialisierung) und vom Flachen-
verbrauch (Artenschutz, Biodiversitat) gelingen muss.

Im relevanten Transformationszeitraum ist daher von ei-
nem Zielkonflikt zwischen Wirtschaftswachstum (reales
BIP) und Klimaschutz (Klimaneutralitat 2045) auszugehen,
der sich allein mit neuen Technologien (Effizienz und Sub-
stitution) nicht auflésen lasst. Zwar ist absolute Entkoppe-
lung mdglich und findet statt, verlduft jedoch viel zu lang-
sam. Weil der Zielkonflikt zunehmend (an)erkannt wird,
nehmen Bemihungen zu, technische Entnahmeverfahren
(CCS, DAC etc.) zu forcieren (WPKS, 2023). Allerdings wer-
den auch mit dieser Option lediglich Klimarisiken verlagert
(in Deponien) und es kénnen damit bis 2045 keine signi-
fikanten Effekte erzielt werden. Es muss daher auch die
umfassende Reduzierung von Produktion und Konsum (in
reichen Landern) als strategische Option in Betracht gezo-
gen werden. Neben ,anders produzieren und konsumie-
ren“ tritt ,weniger konsumieren® in allen Bedarfsfeldern.
Damit wird nicht nur Technik&dnderung, sondern auch Ver-
haltensdnderung (Konsumgewohnheiten, Lebensstile, Ar-
beitsformen) angesprochen. Makrodkonomisch bedeutet
das ein kleineres BIP bzw. ein kleineres Produktionspo-
tenzial (Schrumpfung). So kdnnen alle Energie- und Stoff-
stréme (Emissionen) sowie der Flachenverbrauch gesenkt
werden. Diese Option hat bislang in Wissenschaft und

Prof. Dr. Rudi Kurz lehrte Volkswirtschaftslehre an der
Hochschule Pforzheim und ist Sprecher des Arbeitskreises

Wirtschaft und Finanzen im Bund flir Umwelt und
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Politik zu wenig Aufmerksamkeit erfahren und steht hier
im Mittelpunkt. Welche Wahrscheinlichkeit ein solche Ent-
wicklung hat, istim néchsten Schritt zu prifen.

Wachstumsschwéache und Schrumpfungsperspektive

Die sinkenden Wachstumsraten und die Wachstumsschwa-
che (nicht nur in Deutschland) sind gut dokumentiert und
viel diskutiert worden (z.B. SVR, 2022; Projektgruppe Ge-
meinschaftsdiagnose, 2023; Vollrath, 2020; Duernecker
und Sanchez-Martinez, 2023). Auch die wichtigsten Griinde
dafur scheinen wenig kontrovers. Das BIP (bzw. das Pro-
duktionspotenzial) wird nicht weiter wachsen, da von allen
Bestimmungsfaktoren des Wachstums (A = Arbeit, K = Ka-
pital, T = technischer Fortschritt) Bremseffekte ausgehen:

BIP = BIP ({A, IK, LT)
Empirisch ergibt sich fir Deutschland folgendes Bild:

1. Die jéhrliche Wachstumsrate lag 1990 bis 2020 bei
1,2%. In der aktuellen Gemeinschaftsdiagnose wird
mittelfristig (bis 2027) noch mit einer Wachstumsra-
te von 0,7 % p.a. gerechnet (Projektgruppe Gemein-
schaftsdiagnose, 2023, 61 ff.). Es wird auch ein Szena-
rio (mit dem Produktionsfaktor Energie) gerechnet, in
dem die Wirtschaftsleistung schon bis 2030 um 14 %
sinkt (83 ff.). In lAngerfristigen Szenarien (bis 2060), wie
sie z. B. dem Tragfahigkeitsbericht des Bundesministe-
riums der Finanzen zugrunde liegen (BMF, 2020; Wer-
ding et al., 2020), wird mit einer Wachstumsrate zwi-
schen 0,5% und 1,1 % p.a. gerechnet.

2. Diese Ergebnisse der Wachstumsprojektionen gehen
von Annahmen aus, die sich als zu optimistisch erwei-
sen durften:

e Das Arbeitsangebot kdnnte noch stéarker sinken (we-
niger Netto-Zuwanderung, sinkende Erwerbstétigen-
quote und/oder Arbeitszeit).

e Sowohl der private als auch der 6ffentliche Kapitalstock
wachsen faktisch nicht, sondern schrumpfen, wenn
man die signifikant héheren Abschreibungen (stranded
assets) im o©kologischen Strukturwandel (und in der
geostrategischen Neuorientierung) bertcksichtigt.

e Der Trend des Produktivitdtswachstums wird aus der
Vergangenheit fortgeschrieben. In disruptiven Trans-
formationsprozessen kann ein Rickgang der Arbeits-
produktivitat nicht ausgeschlossen werden (dazu Gor-
don, 2016), sodass von der totalen Faktorproduktivitat
kein positiver Wachstumsbeitrag ausgeht.

Insgesamt muss mit einer dauerhaft negativen Wachs-
tumsrate gerechnet werden — zumindest ist ein solches

Szenario nicht mit hinreichender Sicherheit auszu-
schlieBen.

3. Mit der konventionellen Berechnungsmethode (Growth
Accounting) wird nicht erfasst, welche (weiteren) Ein-
schrénkungen der Produktion sich ergeben, wenn im-
plizit unterstellte Potenzialfaktoren ihre Leistung nicht
mehr voll abgeben: vom Naturkapital N Uber das So-
zialkapital S bis hin zu stabilen Institutionen I. In einer
vollstédndigen Produktionsfunktion kdmen also weitere
bremsende Faktoren hinzu:

BIP = BIP ({A, K, IT, IN, IS, i)

Ohne das (zum Teil der Datenlage geschuldete) ,Mis-
measuring” wéare die Schrumpfung des Produktions-
potenzials deutlicher erkennbar.

4. Selbst wenn das BIP nicht sinken sollte, sondern nur
die Wachstumsrate weiter gegen null konvergiert,
wird es aufgrund der zunehmenden Staatsaufgaben
und der (demografiebedingten) Belastungen der sozi-
alen Sicherungssysteme zu einem Anstieg der Steu-
er- und Abgabenquote kommen — und damit zum Sin-
ken der verfligbaren Einkommen. Das erzwingt (bei
konstanter Sparquote) einen dauerhaften Rickgang
des Konsums.

5. Zur lllustration eine einfache Beispielrechnung: Wenn
das Konsumbudget von heute 100 Uber 20 Jahre um
1% p.a. wachst, erreicht es ein Niveau von ca. 120;
wenn es dagegen um 1% p.a. sinkt, wird nur 80 er-
reicht (in etwa das Niveau des Jahres 2000). Es ent-
steht eine riesige ,Erwartungs-(Frustrations-)Liicke®:
Wer tatséchlich 80 erhalt und weiter einer Wachstums-
vorstellung nachhangt, hatte 50 % hdéhere Konsum-
mdglichkeiten (120) erwartet — und ist entsprechend
frustriert, wutend, politikverdrossen, systemkritisch.
Damit ist das zentrale Resilienzproblem umrissen.

Die vorherrschende Antwort auf die ,Wachstums-
schwéche” und das absehbare Schrumpfen der Wirt-
schaft, ist eine Verstarkung der Wachstumspolitik mit
dem Ziel einer Rickkehr zu hohen Wachstumsraten.
Dazu kénnte eine eher ,konventionell* angelegte An-
gebotspolitik (z.B. von Bundesfinanzminister Lindner,
dazu Kurz, 2022) dienen oder aber eine ,zeitgeméBe In-
terpretation” in der BMWK-Konzeption einer ,transfor-
mativen Angebotspolitik® (BMWK, 2023c). Angesichts
der dargelegten massiven Veranderungen der Wachs-
tumsdeterminanten darf nicht unterstellt werden, dass
damit ein (klimavertraglicher) Wachstumspfad erreicht
werden kann. Vielmehr muss auch gefragt werden, wie
die Lucke, die das Uber Jahrzehnte gepflegte eindimen-

Wirtschaftsdienst 2023 | 7



sionale Wachstumsversprechen hinterlasst, (rasch) ge-
schlossen werden kdnnte.

Wohlstand erneuern

Grundsétzlich ist es mdglich, das Wohlstandsverspre-
chen aufrechtzuerhalten und zu erneuern. Mit dem Wirt-
schaftswachstum endet weder Fortschritt und Innova-
tion noch missen alle Wohlstandshoffnungen begraben
werden. Wohlstand h&ngt nicht nur vom Einkommen (BIP
bzw. BIP/Kopf) ab, sondern auch von einer Vielzahl ande-
rer Bestimmungsfaktoren jenseits des Einkommens, z.B.
(Verteilungs-)Gerechtigkeit, (soziale) Sicherheit, 6ffentli-
che Guter, Arbeitsbedingungen, Freizeit, Gesundheit und
Umweltqualitat. Vereinfachend kann man daher die ge-
sellschaftliche Wohlfahrtsfunktion W = W (BIP, X) formu-
lieren, in der X fur die Gesamtheit der Bestimmungsfakto-
ren jenseits des Einkommens steht. Durch Verbesserung
des Faktorbundels X kann es gelingen, das Wohlstands-
versprechen weiterhin aufrechtzuerhalten:

W = W (BIP, 1X) mit W, > W,

Die Etablierung einer neuen Wohlstandsperspektive ist im
Kern ein umfassender Kulturwandel und die Durchsetzung
eines neuen Grundkonsenses Uber gesellschaftliche Prio-
ritdten. Die Debatte darliber wird seit Jahrzehnten geflihrt,
hat eine umfangreiche Literatur mit einer Vielzahl von Vor-
schldgen zur Definition und zur Messung von Wohlstand
hervorgebracht (z.B. BUND und Misereor, 1996; Stiglitz et
al., 2010; Enquete-Kommission, 2013; Jackson, 2017; Pet-
schow und aus dem Moore, 2018; OECD, 2020; Kurz, 2020).
Zu den politisch sichtbaren und wirksamen Ergebnissen
zahlen die UN SDG (2015) und die Deutsche Nachhaltig-
keitsstrategie (aktueller Stand 2021). Ein Perspektiven- oder
gar Paradigmenwechsel hat aber nicht stattgefunden. Bis-
lang ist es nicht gelungen, die Dominanz der eindimensio-
nalen BIP-Orientierung in der politischen Praxis zu brechen.

Innerhalb von wenigen Jahren hat nun allerdings der Pro-
blemdruck extrem zugenommen. Die eskalierenden 6ko-
logischen Krisen sind verstarkt worden durch die Krisen-
treiber Pandemie, Krieg, geostrategische Polarisierung
— insgesamt eine Zeitenwende weit jenseits des Wehre-
tats. Angesichts der getribten Wachstumsaussichten ist
nun eine breitere Wohlstandsperspektive ,systemrele-
vant“. Sie muss unter Krisenbedingungen und unter er-
heblichem Zeitdruck entwickelt und umgesetzt werden.
Eine ausgearbeitete Konzeption daflr liegt nicht vor.
Stattdessen gibt es eine Vielzahl von Sektorenzielen und
Teil-,Strategien” — von Biodkonomie bis Wasserstoff. Das
Strategie-Defizit ist untbersehbar (auch WPKS, 2023).
Was muss angesichts dieser Ausgangslage jetzt getan
werden, damit ,slower by design, not disaster” (Victor,
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2008) noch gelingen kann? Wie kénnen Wohlstand und
Wachstum entkoppelt werden (Wachstumsunabhéngig-
keit)? Der notwendige Paradigmenwechsel, die Abl6-
sung des Wachstumsimperativs (Entscheidungen unter
sWachstumsvorbehalt) durch breit angelegte Wohl-
standspolitik, betrifft alle Politikbereiche. Einige zentrale
Aufgabenstellungen und Handlungsfelder sind:

e Erwartungsmanagement: Uber Jahrzehnte geprig-
te Erwartungen missen sich verandern. Die Erfillung
immer neuer Konsumwunsche ist nicht mehr mdéglich.
Stattdessen werden auf alle Birger:iinnen ,,Zumutun-
gen“ (Robert Habeck) zukommen, d.h. vor allem Lern-
prozesse, wie gutes Leben mit geringerem Einkommen
moglich ist. In einer wachstumsfixierten Gesellschaft
ist das ,inconvenient truth® (Al Gore). Es finden sich
daher nur wenige Akteure, die diesen gesellschaftli-
chen Lernprozess vorantreiben. Fir jede Akteursgrup-
pe (Parteien, Gewerkschaften, Unternehmen, Kirchen,
Wissenschaft etc.) ist damit hoher Aufwand verbunden,
dem kurzfristig kein gruppenspezifischer Ertrag gegen-
Ubersteht. Der hohe Aufwand entsteht nicht nur durch
die Tragheit von Gewohnheiten und Institutionen, son-
dern auch durch organisierten Widerstand (potenziel-
ler) Verlierergruppen. Ohne Akteure, die bereit sind, ei-
ne Fihrungsrolle zu Gbernehmen, vollzieht sich die Kor-
rektur (Modernisierung) der mentalen Infrastruktur viel
zu langsam. Dann werden die zunehmenden Schocks
Lernprozesse erzwingen, die weit jenseits der ,comfort
zone® liegen und daher Blockaden aller Art auslésen.
Wenn es aber nicht gelingen sollte, die Erwartungen zu
korrigieren und das Wohlstandsversprechen mit neuen
Inhalten zu fillen, d. h. zu erneuern, dann ist die freiheit-
liche Wirtschafts- und Gesellschaftsordnung im Kern
bedroht. Es missen daher jetzt alle Formen und Foren
fur diesen dringlichen gesellschaftlichen Diskurs ge-
nutzt und gestérkt werden.

e \erteilung: Ohne Wachstum fehlt ein ,,social mollifier®.
Es wird nicht mehr mdglich sein, Verteilungskonflikte
durch ,VergroBerung des Kuchens® zu befrieden. Zu
den ungeldsten Verteilungsproblemen aus der Vergan-
genheit kommen nun die Zusatzlasten von Transfor-
mation, Krieg und globaler Polarisierung hinzu. Daher
wird ein massiver Zugriff auf die hohen Einkommen
und Vermdgen unvermeidbar sein und es wird auch die
Belastung der mittleren Einkommensschichten zuneh-
men. Nur so kénnen die unteren Einkommensschich-
ten und die vulnerablen Gruppen so geschitzt werden,
wie es dem Leitbild der Sozial-6kologischen Markt-
wirtschaft entspricht. Eine héhere Steuer- und Abga-
benlast wird auch notwendig sein, um die Leistungsfa-
higkeit der Sozialen Sicherungssysteme zu stabilisie-
ren, die ohnehin (unter anderem durch Demografie und
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Pandemie-Vorsorge) unter Stress stehen. Damit nahert
man sich kritischen Grenzen der Abgabenbelastung.
Gefragt ist daher die Balance auf dem schmalen Grat
zwischen mehr Verteilungsgerechtigkeit und dem
Uberschreiten von soziodkonomischen Kipppunkten.

e Staat: Im Transformationsprozess werden die Anfor-
derungen an den Staat zunehmen (vgl. auch WBGU,
2011). Das betrifft alle Staatsaufgaben:

¢ Die Allokationsfunktion des Marktes allein ist in vie-
len Sektoren Uberfordert und verlangt nach staatli-
cher Flankierung und Mitwirkung. Der Staat wird viel
starker in die Gestaltung des Strukturwandels ver-
wickelt — von der Energiewirtschaft Giber die Stahlin-
dustrie und die Autoindustrie bis zu Chemie und den
»Hightech“-Zukunftsmérkten. Die Gewahrleistung
von Effektivitdt und Effizienz staatlicher Industrie-
politik wird damit zur Herausforderung. Es drohen
Subventionswirtschaft und Protektionismus.

¢ Die Distributionsfunktion gewinnt in einer Wirtschaft
ohne Wachstum an Bedeutung. Durch die Beschleu-
nigung des Strukturwandels im Transformations-
prozess entstehen mehr Verlierergruppen, es wach-
sen Angst und Bedrohung durch sozialen Abstieg.
Staatlich geschaffene Sicherheit und Gerechtigkeit
sichert Akzeptanz und verhindert, dass Verteilungs-
konflikte eskalieren. Damit stellt sich die Frage, wie
es gelingen kann, dass der Staat die Distributions-
funktion wirksamer als in der Vergangenheit ausubt.

e Stabilisierungsfunktion: Bei der Stabilisierungsfunk-
tion sind keine Entlastungen zu erwarten, weil die
Krisenanfélligkeit der Volkswirtschaft im Schrump-
fungsprozess eher zu- als abnehmen durfte. Viel
politische Aufmerksamkeit wird daher immer wieder
durch Krisenmanagement gebunden sein.

Die Notwendigkeit eines starken, leistungsfahigen
Staates trifft auf einen Staat, der Jahrzehnte der Ver-
nachlassigung hinter sich hat. Die Modernisierung und
das ,capacity building“ (auch personell) wird Jahre
dauern, in denen die 6ffentliche Wahrnehmung vor al-
lem ,Staatsversagen” sein wird.

* AuBenwirtschaft und globale Verantwortung: Eine Kon-
sequenz der globalen 6kologischen Krisen und (der
Einschrankung) des Ressourcenraubbaus sind ho-
here (Rohstoff-)Kosten und Zahlungsforderungen an
Deutschland (Reparationszahlungen, ,loss & dama-
ges”), die weit Uber 0,7 % des BIP hinaus gehen. Hin-
zu kommt durch den Ukrainekrieg und die chinesische
Expansionsstrategie der gleichzeitige Verlust sowohl

der Friedensdividende als auch der Globalisierungsdi-
vidende. Nun fallen hohe Kosten fir Kriegsflihrung und
fur Aufristung an. Es entfallen Effizienzvorteile der in-
ternationalen Arbeitsteilung bzw. diese missen durch
Neustrukturierung von Lieferketten erst wieder aufge-
baut werden. Alle Einschrdnkungen des Freihandels
und Formen des Protektionismus werden vor allem fur
das exportorientierte deutsche Geschéaftsmodell zur
Belastung. Im Hinblick auf (europaische) Souveranitat
und Sicherheit muss die Abhéngigkeit von globalen
Stoffstromen, Lieferketten und Absatzméarkten aber
zwingend reduziert werden. Die 6kologischen Ziele der
Dematerialisierung und Kreislaufwirtschaft haben eine
Freiheitsdimension. Gesucht ist also eine AuBenwirt-
schaftspolitik, die einen Entkopplungs-Schock vermei-
det, Kooperationsméglichkeiten (im Hinblick auf die
Global Commons) offenhélt, aber nicht ,naiv“ ist und
damit aggressives Verhalten toleriert und befeuert.

Fazit

Mit dem Ende des Wachstums und dem Ubergang in ei-
ne Schrumpfungsphase sind 6kologische Entlastungs-
effekte verbunden — aber eben auch sozioékonomische
Effekte, die den Transformationsprozess erschweren.
Niemand kann heute mit Sicherheit diagnostizieren, dass
das Wachstumszeitalter (unter anderem fir Deutsch-
land) vorbei ist. Wer diese Mdglichkeit aber vollstandig
ausschlieBt, handelt fahrlassig. Die Analyse der Bestim-
mungsfaktoren des Wirtschaftswachstums zeigt, dass
die Wahrscheinlichkeit von Schrumpfung zunimmt. Die
dominierende Reaktion darauf ist eine Politik, die auf
Restauration gerichtet ist und die Machbarkeit von Wirt-
schaftswachstum verspricht. Notwendig wére aber eine
Politik, die auf WachstumsUNabh&ngigkeit gerichtet ist.
Dazu ist eine Neuorientierung weg vom eindimensiona-
len Wachstum und hin zu einer breiter angelegten Wohl-
standsperspektive unverzichtbar. Das BMWK ist mit dem
Ansatz ,Wohlstand erneuern“ auf dem richtigen Weg -
allerdings mit Defiziten in der strategischen Orientierung
und viel zu zbégerlich angesichts des Zeitfensters, das fur
die Neuorientierung noch zur Verfligung steht. Die Leis-
tungsfahigkeit von Politik und Staat darf nicht Uberschatzt
werden. Die Suche nach einem neuen Wohlstandsmodell
sollte nicht primédr als Staatsaufgabe begriffen werden.
Die ganze Kreativitat einer freiheitlichen Wirtschafts- und
Gesellschaftsordnung ist im Suchprozess gefordert.
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Title: Growth Independence: Transformation and Prosperity - Without Growth

Abstract: Radically changed global conditions are forcing a “Great Transformation” of the economy and society. Predominantly, this is
understood as a modernisation process associated with massive investments and a surge in (green) growth. However, the likelihood of
such a scenario is fading and it seems necessary to invest more research activity and more political attention in alternative scenarios.
The resilience of the economic and social order will depend on whether it is possible to establish a prosperity perspective that is inde-
pendent of growth. With “Renewing Prosperity,” the German Federal Ministry of Economic Affairs and Climate Action has presented

some building blocks that can be part of a strategic reorientation.
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Mit Digitalisierung zu klimaneutralem Wachstum und Wohistand

Wachstum und Wohlstand in Deutschland scheinen
durch die verschiedenen gleichzeitigen Krisen zuneh-
mend unter Druck zu geraten. Die geopolitischen Ver-
werfungen machen sich hierzulande in gestérten Liefer-
ketten und Unsicherheit bei der Energieversorgung be-
merkbar, die Auswirkungen des fortschreitenden Klima-
wandels lassen sich durch die Haufung von extremen
Wetterereignissen bereits erahnen und der demografi-
sche Wandel duBert sich vielerorts schon heute in Fach-
krafteengpéssen. Aktive PolitikmaBnahmen kénnen da-
far sorgen, die Probleme wenigstens zu lindern, indem
sie sowohl GegenmaBnahmen vorantreiben als auch
den Umgang mit den Auswirkungen adressieren. Die
Digitalisierung fuhrt fur viele Unternehmen ebenfalls zu
disruptiven Veradnderungen und Anpassungserforder-
nissen, hat aber gleichzeitig das Potenzial klimafreund-
liche Innovationen voranzubringen. Damit dies unter
den derzeitigen krisengepragten Bedingungen gelingen
kann, sind jedoch eine Reihe von Voraussetzungen zu
erfullen.

Dekarbonisierung als Chance

Die zwei wesentlichen Strategien in Bezug auf den Kii-
mawandel sind Minderung und Anpassung. Zum einen
gilt es demnach, Treibhausgasemissionen zu reduzieren
und wenn moglich ganz zu vermeiden, um einer weite-
ren Verscharfung des Klimawandels entgegenzuwirken.
Zum anderen mussen bereits jetzt Vorkehrungen fur Kii-
mawandelfolgen getroffen werden, indem beispielsweise
der Hochwasserschutz verbessert und ausgebaut wird.
Beides erfordert Investitionen in neue klimafreundliche
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Creative Commons Namensnennung 4.0 International Lizenz veréf-
fentlicht (creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.de).
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Technologien, in Infrastruktur und SchutzmaBnahmen.
Diese Investitionen sind insofern gut angelegt, als ein
Abwarten sich spater in hdheren Kosten der Schadens-
beseitigung niederschlagen wiirde (Fischer und Fluchs,
2021). Ein frihzeitiges Entwickeln klimafreundlicher
Technologie, Investitionen in entsprechende Verfahren
und Dienstleistungen birgt darlber hinaus Chancen,
denn der Markt fir Umwelttechnik und Ressourceneffi-
zienz soll laut Greentech-Atlas der Unternehmensbera-
tung Roland Berger (BMU, 2021) sein Volumen innerhalb
dieses Jahrzehnts verdoppeln. Hier besteht also beacht-
liches Wachstumspotenzial, sowohl auf den heimischen
als auch auf den Exportmarkten.

Dennoch bedeutet die dafir notwendige Transformation
der Energieversorgung und vieler Produktionsverfahren
zunéchst eine hdhere Kostenbelastung, insbesondere fiir
energie- und emissionsintensive Industrieunternehmen.
Die Implementierung klimafreundlicher Produktionsver-
fahren erfordert nicht nur teilweise umfangreiche Investi-
tionen, sondern fihrt auch dazu, das bestehendes noch
funktionsféhiges Anlagenkapital nicht weiter genutzt wer-
den kann. Dies wirkt ddmpfend auf das Wachstum. Solan-
ge an anderen globalen Standorten weniger ambitionierte
Klimaschutzanforderungen gelten als in Deutschland und
Europa, wo die CO,-Emissionen begrenzt und durch den
Emissionshandel mit einem Preisschild versehen sind, ge-
rat dies zu einem Wettbewerbsnachteil hiesiger Produkti-
onsstandorte. Um im Wettbewerb mit anderen Standorten,
die teilweise sogar glinstigere Bedingungen beispielsweise
flr die Erzeugung regenerativer Energien aufweisen, nicht
weiter zurlickzufallen, darf der Ausbau der Infrastruktur
nicht langer vernachlassigt werden. So wie es in kurzer
Zeit mdglich war, schwimmende Flissiggasterminals an
die deutsche Gasnetzinfrastruktur anzubinden, braucht es
nun einen schnellen Ausbau der Anlagen zur Erzeugung
und der Leitungen und Netze zum Transport erneuerbar er-
zeugter Energie. Genauso gehort dazu auch eine flachen-
deckende Breitbandinfrastruktur und eine an die verénder-
ten Anforderungen angepasste Regulierung.

Digitalisierung als Enabler

Die Digitalisierung von Prozessen, von Dienstleistun-
gen und Produkten sowie von Geschéaftsmodellen ist
kein Selbstzweck. Vielmehr sollte digitale Technologie
immer dann eingesetzt werden, wenn sie ein Problem
I6st. Ein solches Problem kann fir Unternehmen darin
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bestehen, dass Produktionsprozesse ineffizient gestal-
tet sind oder dass Kundenbedurfnisse nicht passgenau
abgedeckt werden. Digitalisierung kann dazu beitragen,
Prozesse zu vereinfachen und die Winsche von Kun-
den auch bei kleinen LosgréBen zielgenau zu treffen.
Dies hilft auch der Logistik, denn auf diese Weise kdn-
nen Frachtrdume effizienter genutzt und damit Kosten
eingespart und Umsatze erh6ht werden. Wenn zudem
auf Basis von Echtzeitdaten und Verkehrsanalysen Lie-
ferwege geplant und optimiert werden, sinken nicht nur
die Emissionen, sondern es gelingt auch ein effektiverer
Einsatz der knappen Fachkréfte.

Auch der Umbau der Energieversorgung ist ein solches
Problem, fur das mithilfe digitaler Technologien Ldsun-
gen gefunden werden kdnnen. Die smarte Steuerung der
Stromnetze bildet die Voraussetzung dafir, den zukinf-
tig stark steigenden Strombedarf effizient abdecken und
die durch die Umstellung auf erneuerbare Energien ver-
ursachten deutlicheren Schwankungen im Stromangebot
austarieren zu kdnnen. Angesichts einer steigenden Zahl
dezentraler Energieerzeugungsanlagen sorgen digitale
Stromnetze fir das optimale Zusammenspiel von Erzeu-
gung und Transport, fir effizient und ressourcensparend
ausgelastete Stromleitungen und bilden die Schnittstelle
zu den Verbrauchern. Diese kdnnen mithilfe von intelli-
genten Stromzéhlern und dynamischen Tarifen ihrerseits
dazu beitragen, Angebot und Nachfrage auf dem Strom-
markt in Einklang zu bringen und dabei gleichzeitig Kos-
ten zu sparen. Ohne Digitalisierung ist eine Defossilisie-
rung der Stromversorgung gar nicht umsetzbar.

Eine Digitalisierung von Prozessen in Unternehmen kann
zudem beispielsweise dazu beitragen, Energie im Pro-
duktionsprozess einzusparen. Von groBer Bedeutung bei
der Betrachtung derartiger Beispiele ist jedoch, dass sich
Digitalisierung im Sinne der Dekarbonisierung nur dann
lohnt, wenn flr ihren Betrieb selbst weniger zusatzliche
Energie bendtigt wird als durch ihren Einsatz Energie ein-
gespart und damit sogenannte Rebound-Effekte vermie-
den werden kénnen. Eine positive Energieeinsparbilanz
der eingesetzten Technologien ist somit wesentlich.

Schon heute gelingt es Unternehmen, mithilfe von Digita-
lisierung effizienter zu wirtschaften: Nach einer Befragung
unter Unternehmen aus Industrie und industrienahen
Dienstleistungen im Jahr 2020 gelangen diesen in den
funf Vorjahren Einsparungen in Hohe von 6 % im Bereich
Material und 8 % im Bereich Energie (Neligan et al., 2021,
43). 13 % bzw. 11 % davon sind auf Digitalisierung zurtick-
zufiihren. In absoluten Betrdgen haben die Unternehmen
des Produzierenden Gewerbes in den funf Jahren mithilfe
von Digitalisierung 938 Mio. Euro Kosteneinsparungen re-
alisiert (Neligan et al., 2021). Besonders positiv dabei ist,
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dass Digitalisierung in dieser Studie auch als Hebel fur
weitere Einsparungen bei Material und Energie bewertet
wird. Das absolute Ressourceneinsparpotenzial im Pro-
duzierenden Gewerbe liegt grob geschéatzt bei mehr als
10 Mrd. Euro oder gut 1% der industriellen Bruttowert-
schopfung. Treiber flr diese Entwicklung sind aus Sicht
der Unternehmen primar unternehmensinterne Ziele
(Neligan et al., 2021, 48), was die Bedeutung von Unter-
nehmensstrategie und -kultur fir die Erreichung von Kili-
mazielen mithilfe von Digitalisierung verdeutlicht. Bislang
erfolgt eine ganzheitliche Betrachtung der beiden The-
men Ressourceneffizienz und Digitalisierung aber nur in
etwa einem Viertel der Unternehmen (Neligan et al., 2021,
50). Zwar lassen sich auch weiterhin Ressourcen sparen,
wenn dabei keine Digitalisierung zum Einsatz kommt,
aber gerade im Produzierenden Gewerbe scheint ein ho-
her Digitalisierungsgrad mit hohen Materialeinsparungen
einherzugehen (Neligan et al., 2021, 55). Digitalisierung
und Ressourceneffizienz gemeinsam anzugehen, durfte
daher sachlogisch sein.

Fur den Einsatz der haufig ressourcensparenden digitalen
Technologien, die den Klimaschutz voranbringen kénnen,
werden entsprechende IT-Experten bendtigt. In diesem
Bereich bestehen jedoch besonders groBe Fachkréafte-
engpésse (Demary et. al., 2021). Dies zeigt exemplarisch,
wie die Transformationsherausforderungen miteinander
verknlpft sind und dementsprechend gemeinsam ange-
gangen werden mussen.

Auf européischer Ebene misst die EU-Kommission, wie
umfassend Unternehmen in einzelnen L&ndern Infor-
mations- und Kommunikationstechnologien fiir 6kolo-
gische Nachhaltigkeit nutzen. Mit knapp 57 % der Un-
ternehmen, die dies tun, liegt Deutschland auf Platz 21
von 25 bewerteten EU-Landern (EU Commission, 2022).
Es besteht an dieser Schnittstelle in Deutschland also
noch groBes Potenzial. Dieses zu heben, ist die groBe
Aufgabe der kommenden Jahre fir Unternehmen, Poli-
tik und Gesellschaft.

Unklare Rahmenbedingungen

Die multiplen Herausforderungen fir Unternehmen sto-
Ben in vielen Transformationsbereichen jedoch auf unklare
Rahmenbedingungen. Nicht nur die Digitalregulierung auf
europdischer Ebene, auch das zukunftige Strommarktde-
sign, der perspektivische Hochlauf von grinem Wasser-
stoff und die damit verbundenen Regulierungsanforderun-
gen beispielsweise im Hinblick auf Herkunftsnachweise
bedlrfen noch der Klédrung. Dies sorgt fir Planungs- und
damit Investitionsunsicherheit bei vielen Unternehmen —
obwohl angesichts der vielféltigen Transformationsanfor-
derungen dringender Investitionsbedarf besteht.
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Chancen fur Wachstum bieten hier insbesondere Techno-
logiespriinge, also Innovationen, die nicht inkrementell er-
folgen, sondern radikal. Sie er6ffnen im Vorhinein nicht ab-
sehbare Méglichkeiten und kénnen die Volkwirtschaft auf
einen neuen Entwicklungspfad heben. Digitale Technolo-
gien haben in den vergangenen Jahren viele Innovationen
hervorgebracht und haben immenses Potenzial fir weitere.

Ein plakatives aktuelles Beispiel flr eine digital getriebe-
ne Innovation, die weitreichende Verdnderungen mit sich
bringt, sind sogenannte Large Language Models (LLM)
wie der Chatbot ChatGPT. Diese Form der Kunstlichen
Intelligenz (KI) nutzt riesige Datenmengen — im Falle von
ChatGPT die Inhalte des Internets bis zu einem bestimm-
ten Zeitpunkt —, um mithilfe verschiedener Kl-Techniken
textbasierte Inhalte zu erstellen. ChatGPT kann unter an-
derem Antworten auf eingegebene Fragen geben, Struk-
turen und Konzepte erstellen, lektorieren, Texte verfassen
und Codes schreiben (Korinek, 2023). Die Anwendungen
beschrénken sich nicht auf reine Burotéatigkeiten, son-
dern schlieBen auch produktionsnahe Tatigkeiten mit ein.
ChatGPT ist noch nicht ausgereift — hier sind umfassende
weitere Innovationsschritte erwartbar. In Bezug auf De-
karbonisierung sind in diesem Beispiel Energieeinsparun-
gen im Sinne von hoherer Produktivitdt und dem effizien-
teren Einsatz menschlicher Arbeit dem immensen Ener-
gieverbrauch der Kl-Anwendung gegenlberzustellen.
Auch bei letzterem sind im Zuge des technischen Fort-
schritts deutliche Verbesserungen zu erwarten. Eine ab-
schlieBende Bewertung auch der Wachstumswirkungen
ist nicht zuletzt aufgrund der Neuartigkeit der Technologie
nicht moéglich. Das Beispiel zeigt jedoch eindrucksvoll,
wie technologischer Fortschritt sprungartig erfolgen kann
und Dinge ermdglicht, die in dieser Dynamik und Qualitat
kurz zuvor noch nicht denkbar waren.

Im Sinne einer wachstumsorientierten Dekarbonisierung
bendtigt die deutsche Volkswirtschaft mehr derartiger di-
gitaler wie auch nicht digitaler Innovationen, um die He-
rausforderungen bewéltigen zu kdnnen. Bedeutsam ist
bezogen auf digitale Innovationen stets auch, dass die-
se innerhalb eines geeigneten ethischen und rechtlichen
Rahmens stattfinden. Die Europdische Union gibt mit
dem Al Act in Kiirze eine Regulierung vor, in der insbeson-
dere auch die ethischen Aspekte der Kinstlichen Intelli-
genz Berlcksichtigung finden. KI-Anwendungen, wie eine
stédndige automatische Gesichtserkennung, die zwar Effi-
zienzen heben kénnen, aber mit den européischen Wer-
ten unvereinbar sind, werden so ausgeschlossen. Dies ist
fur ein verantwortungsvolles digitales grines Wachstum
sinnvoll und richtig.

Nicht nur mit dem Al Act, sondern auch mit anderen Re-
gulierungen, wie etwa dem Digital Markets Act, dem Data

Act oder dem Data Governance Act, strebt die EU zudem
derzeit danach, einen europédischen Rahmen fir digitale
Innovationen zu setzen, der gleichzeitig Rechtssicherheit
und Freiraum fur Kreativitat schafft. Dies ist ein schmaler
Grat, gerade wenn digitale Innovationen unter Zeitdruck
dem Zweck dienen sollen, Dekarbonisierung zu beférdern
und gleichzeitig Wachstum anzuregen. Gerade kleine und
mittlere Unternehmen kénnen durch komplexe Regelun-
gen stark in ihrer reguldren Tétigkeit beeintrachtigt wer-
den. Innovationen kdnnten unter solchen Umsténden be-
oder gar verhindert werden.

Fur Unternehmen sind mittelfristige, strategische Ziele in
Richtung der griinen und digitalen Transformation der-
zeit ohnehin oft gegentber anderen Herausforderungen
im Hintertreffen. Laut einer Blitzumfrage des Bundes-
verbands der Deutschen Industrie unter 392 Unterneh-
men fUhlten sich im zweiten Quartal 2023 lediglich 7 %
bzw. 11 % der befragten Industrieunternehmen durch die
Okologische bzw. digitale Transformation besonders he-
rausgefordert (BDI, 2023, 4). Im Fokus standen vor allem
Arbeitskosten inklusive Fachkraftemangel (76 %), Preise
fur Energie und Rohstoffe (62 %) und Burokratie inklusi-
ve aufwéndiger oder langsamer Genehmigungsverfahren
(37 %). Die nach dem russischen Uberfall auf die Ukrai-
ne ausgerufene Zeitenwende hat darlber hinaus zu wei-
terer Zurlckhaltung der Unternehmen gefiihrt. 22 % von
ihnen haben Investitionen in die digitale Transformation
zurlickgestellt (BDI, 2023, 8). In Bezug auf die dkologi-
sche Transformation waren es sogar 45 %. Ein Lichtblick:
Im September 2022 waren noch 43 % der Unternehmen
bei Investitionen in Digitalisierung zurtickhaltender als ge-
plant, es zeigt sich also eine leichte Entspannung. Anders
ist dies in puncto 6kologischer Transformation: Hier hat
sich kaum etwas verandert.

Voraussetzungen fiir digitales griines Wachstum

Der Handlungsdruck angesichts der vielfaltigen Trans-
formationsanforderungen ist groB, doch die aktuellen
Krisen und Unsicherheit bezuglich klinftiger Regulierung
und Standortbedingungen bremsen private Investitionen
derzeit aus. Um den Klimawandel zu bekdmpfen und mit
einer veranderten Altersstruktur der Bevolkerung Wachs-
tum und Wohlstand aufrechtzuerhalten, sind technologi-
sche Innovationen von entscheidender Bedeutung. Die
deutsche Wirtschaft bendtigt eine Mischung, bei der In-
novationen Hand in Hand gehen mit einer Nutzung aller
vorhandenen technischen Mdglichkeiten, wie etwa einem
zlgigen Ausbau der erneuerbaren Energien. Der Digita-
lisierung kommt dabei eine Schlisselrolle zu, denn mit
smarter Vernetzung, Automatisierung und Kiinstlicher In-
telligenz kann sie zum Klimaschutz-Enabler werden. Da-
fur gelten allerdings eine Reihe von infrastrukturellen Vo-
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raussetzungen: die Energienetze miissen genauso wie die
Breitbandinfrastruktur ausgebaut werden; smarte Steue-
rung muss zum Standard werden, um die zunehmende
Zahl dezentraler Erzeugungsanlagen von erneuerbarer
Energie, Speicher und Verbraucher optimal miteinander
zu vernetzen. Das Tempo muss deutlich zunehmen, denn
nur dann werden die Vorteile fir Unternehmen und priva-
te Haushalte nutzbar. Staatliche Infrastrukturinvestitionen
sind demnach die Voraussetzung fur die privaten Investiti-
onen in innovative klimafreundliche Technologie. Dann ist
digitales griines Wachstum méglich — und notwendig zur
Bewaltigung der Herausforderungen unserer Zeit.

Die Energiekosten waren in Deutschland in den vergan-
genen Jahren bereits hdher als an anderen Standorten.
Nachdem der Unterschied aber durch den Stopp russi-
scher Lieferungen infolge des russischen Angriffs auf die
Ukraine deutlich angewachsen ist, werden andere Stand-
ortfaktoren bedeutsamer. Dazu gehdren die Zuverlassig-
keit und Qualitat der Infrastruktur, der Netze und der Ver-
kehrswege, die allerdings durch SparmaBnahmen in den
vergangenen Jahrzehnten massiv gelitten haben. Auch
bei der digitalen Infrastruktur steht Deutschland hinter
vielen Wettbewerbslandern zurlick. Damit leidet auch
die Attraktivitat des Standorts fir gut ausgebildete Fach-
kréfte insbesondere mit guten informationstechnischen
Féhigkeiten, die im Zuge der Transformation dringend
gesucht werden. Wenn es gelingt, hier schnell wieder
anschlussfahig zu werden, kénnen andere Standortvor-
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teile, wie die enge Vernetzung von Forschungseinrichtun-
gen und Produktionsstétten, die es vielerorts gibt, den
Ausschlag geben, dass sowohl die Grundstoffindustrie
mit neuer klimafreundlicher Produktionstechnik als auch
Umwelttechnikbranchen ihre Zukunft hierzulande sehen.
Wachstum durch technischen Fortschritt im Bereich von
Umwelttechnik und Digitalisierung ermdéglicht in diesem
durch die klimapolitischen Notwendigkeiten forcierten
Strukturwandel Wohlstand — wenn die infrastrukturellen
und regulatorischen Voraussetzungen daftr mit hoher
politischer Prioritat geschaffen werden.
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Jakob Dirksen, Katharina Lima de Miranda*

Wohlstand neu denken und messen

Um die groBen Herausforderungen zu meistern, vor denen
Deutschland heute steht — vom Fachkraftemangel bis zum
Klimawandel - sind konzertierte, transformative politische
Anstrengungen notwendig, die auf kollektiven Werten auf-
bauen und gesellschaftliche Ziele verfolgen. Die Steigerung
von Wohlstand muss gerecht erfolgen und darf nicht auf Kos-
ten des sozialen Zusammenhalts oder zukulnftiger Generati-
onen gehen. Dafiir muss Wohlfahrt neu gedacht und gemes-
sen werden. Produktivitdtswachstum und materieller Gewinn,
gemessen am BIP, sind wichtig, aber als zentrale ZielgréBen
und MaBstab fur gesellschaftlichen Fortschritt unzureichend.
Gemessen werden sollten die Dinge, die wir tatsachlich wert-
schétzen. Darunter fallen nicht nur wirtschaftliches Wohler-
gehen und die Einkommensverteilung, sondern auch andere
Dimensionen des Wobhlstands, wie soziale Teilhabe, gesell-
schaftlicher Zusammenhalt, personliche Entscheidungsfrei-
heit und Chancen sowie 6kologische Nachhaltigkeit.

Taugt das BIP als Indikator fiir erfolgreiche Nationen?

Seit seinem Triumphzug in der zweiten Hélfte des
20. Jahrhunderts ist das BIP nach wie vor der von
Entscheidungstréger:innen am meisten priorisierte Indikator,
wenn es um das Messen des vermeintlichen Erfolgs von Na-
tionen und den Wohlstand von Gesellschaften geht. Dabei
sind wir uns zunehmend dartber im Klaren, dass individuelles
Wohlergehen und gesellschaftlicher Wohlstand bei Weitem
nicht allein vom gesamtgesellschaftlich betrachteten Konsum
und von Produktion (wie vom BIP gemessen) bestimmt wird
—vor allem nicht auf lange Sicht. Im Gegenteil, scheuklappen-
artig fokussiertes Streben nach BIP-Wachstum bedeutet oft
auch eine Verschlechterung anderer Wohlstandsaspekte und
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-faktoren. Dies betrifft viele Dimensionen und Determinanten
von nachhaltiger Lebensqualitédt und Wohlistand — wie z.B.
den Klimawandel, Umweltverschmutzung, den Verbrauch
naturlicher Ressourcen und Verlust der biologischen Vielfalt,
aber auch wachsende 6konomische und soziale Ungleichhei-
ten, soziale Isolation, sich verschlechternde Gesundheit und
steigende 6&ffentliche und private Schulden. All solche ,Wohl-
standsverluste” (negative Externalitéten) werden bei der Mes-
sung und Evaluierung gesellschaftlichen Fortschritts anhand
des BIP nicht berticksichtigt.

Regierungen (inklusive der Deutschen Bundesregie-
rung), internationale Organisationen und viele andere
Akteur:iinnen und Interessengruppen sind aus diesen
Grunden seit einiger Zeit darum bemuht, gesellschaftlichen
Fortschritt Uber das BIP hinaus zu definieren und Wohl-
stand multidimensional (d. h. in seinen vielen Dimensionen)
abzubilden. Konkret ist die Motivation Uber das BIP hinaus
zu gehen oft — und auch im Fall der Bundesregierung — in
einem oder mehreren der folgenden Kritikpunkte begrin-
det. Das Bundesministerium fur Wirtschaft und Klimaschutz
(BWMK) beruft sich in seiner Kommunikation zum Jahres-
wohlstandsbericht tatséchlich auf vier Kritikpunkte.

1. Das BIP ist (auch in seiner haufig verwendeten Pro-
Kopf-Variante) génzlich unberihrt von Verteilungsfragen.
Mit anderen Worten, das BIP verbirgt méglicherweise
schwerwiegende und problematische Ungleichheiten.

2. Eserfasst viele Dinge gar nicht (oder nur unzureichend),
die von unmittelbarer Bedeutung fir die Qualitat der
Leben vieler sind, wie z.B. die Pflege von Angehérigen,
oder die Erziehung und Versorgung von Kindern.

3. Als ein monetérer Indikator kann es individuelles und ge-
samtgesellschaftliches Wohlergehen nicht in seinen vie-
len Dimensionen darstellen oder erkléaren. Es hilft daher
auch nur begrenzt, um zu messen oder zu vergleichen,
wie es um Menschen oder Gesellschaften insgesamt
bestellt ist — kann also oft genau den Zweck eines ,,Wohl-
standsindikators® nicht oder nur sehr ungenau erfullen.

4. Eine Politik, die primér (und oft sehr kurzsichtig) am BIP
orientiert ist, riskiert durch den Ausschluss generatio-
nenlbergreifender und nicht anthropozentrischer Kom-
ponenten von Wohlstand und Entwicklung nicht nur
inakkurat, ausschlieBend und ungerecht, sondern auch
—am Ziel vorbei — nicht nachhaltig zu sein.

Genau vor diesem Hintergrund forderte der UN-Generalse-
kretar kirzlich ,neue MaBnahmen zur Ergénzung des BIP,
damit die Menschen ein umfassendes Verstandnis fir die
Auswirkungen unseres Handelns entwickeln kdnnen, und er-
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fahren, wie wir besser handeln kénnen und missen, um Men-
schen und unseren Planeten zu unterstitzen® (UN, 2021).

Warum sollten wir uns mit Metriken und
Messmethoden beschiaftigen?

»IN einer zunehmend leistungsorientierten Gesellschaft sind
Metriken wichtig. Was wir messen, beeinflusst, was wir tun.
Wenn wir die falschen MaBstdbe haben, werden wir nach
den falschen Dingen streben. Bei dem Bestreben, das BIP
zu steigern, kénnten wir am Ende eine Gesellschaft haben,
in der es den Birgern schlechter geht. Zu oft verwechseln
wir Zweck mit Mitteln.” So argumentieren die Nobelpreistra-
ger Joseph Stiglitz und Amartya Sen zusammen mit Jean-
Paul Fitoussi in ,,Mismeasuring Our Lives. Why GDP Doesn’t
Add Up“ (2010: xviii). Metriken (d.h. Statistiken) werden de-
skriptiv eingesetzt. Sie dienen beschreibend dazu, Sachver-
halte zusammenzufassen und z. B. Aufschluss Uber die Fra-
ge zu geben, ob, wo und warum Entwicklungsziele erreicht
oder nicht erreicht werden. Metriken werden aber auch -
und zwar in zunehmendem MaBe — praskriptiv eingesetzt,
z.B. um die Gestaltung und Umsetzung evidenzbasierter,
gezielter politischer Programme und Interventionen zu un-
terstiitzen. Es besteht daher das Risiko, dass unsere Mess-
instrumente und offiziellen Statistiken die falschen Konzepte
beschreiben und deren Verfolgung nahelegen oder die rich-
tigen und wichtigen Dinge nur unzureichend erfassen.

Deutschlands Jahreswirtschaftsbericht

Die deutsche Bundesregierung hat bereits Schritte unternom-
men, um Wohlstand in mehreren Dimensionen zu messen. So
wurde unter anderem der Jahreswirtschaftsbericht (JWB) des
BMWK 2022 mit dem ausgewiesenen Ziel, die Wohlfahrt Gber
das BIP hinaus zu messen, um ein Sonderkapitel ,,Nachhalti-
ges und integratives Wachstum: Dimensionen der Wohlfahrt
messbar machen” erganzt. Wiederaufgegriffen 2023 enthélt
der JWB nun insgesamt 34 Wohlfahrts- und Nachhaltigkeits-
indikatoren im Zusammenhang mit der Wirtschafts- und Fi-
nanzpolitik der Regierung (vgl. Kasten 1). Diese Indikatoren
sind Uber funf Wohlstandsdimensionen verteilt und stammen
teilweise aus der Deutschen Nachhaltigkeitsstrategie (DNS),
die die deutschen Indikatoren fir die Ziele fir nachhaltige
Entwicklung darstellt (BWMK, 2023, 108-129).

Ziel ist es, Wohlstand in mehr Dimensionen als nur durch
Wachstum im BIP zu erfassen und diese im Sinne einer
o6kologisch-sozialen Marktwirtschaft um Indikatoren zu
Klimaschutz und sozialer Ungleichheit zu erweitern, so der
diesjéhrige Bericht: ,Die individuelle und damit auch die
gesamtgesellschaftliche Wohlfahrt hdngen von weit mehr
als nur den wirtschaftlichen Rahmendaten ab. ... Mittels
ausgewadhlter Indikatoren werden wesentliche Aspekte
der gesamtgesellschaftlichen Wohlfahrt in der Gegenwart
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abgebildet und ergdnzende Dimensionen jenseits des
Bruttoinlandsprodukts dargestellt” (BMWK, 2023, 107).

Indikatoren mussen integriert, akzeptiert und verwendet
werden

Die Schaffung einiger neuer Indikatoren, wie im JWB, ist ein
begriBenswerter Schritt. Vielversprechend ist auch, dass
die Anerkennung und das Versprechen fur eine multidimen-
sionale Wohlstandserfassung nicht nur im BMWK zu finden
sind. Vielmehr wird hier ein im Koalitionsvertrag festgehalte-
nes Versprechen umgesetzt (Bundesregierung, 2021). Darti-
ber hinaus finden Diskussionen um multidimensionale Wohl-
fahrtsmessung und -politik — z.B. auch im Kanzleramt und
im Bundesministerium fir wirtschaftliche Zusammenarbeit
und Entwicklung (BMZ) - statt. Und auch der Bundesfinanz-
minister hat seinerseits vor kurzem im Zuge des G7 Com-
muniqués der Finanzminister:innen und Zentralbanker:innen
die Multidimensionalitédt von Wohlfahrt anerkannt und dem-
entsprechend Metriken Uber das BIP hinaus zugesagt (G7,
2023). Derartige Diskussionen und Initiativen garantieren je-
doch keine weit verbreitete oder regelméBige Verwendung -
etwa der Indikatoren des JWB - in der Politikgestaltung. Um
dies zu erreichen, sind vor allem drei Dinge gefragt:

Erstens ressortubergreifendes Arbeiten in der Identifizierung
relevanter Wohlfahrtsindikatoren und in der Umsetzung evi-
denzbasierter Politik sind unerlasslich. Um kohéarente, evi-
denzbasierte Politik zu betreiben, missen Regierungen an
einem Strang ziehen. Vereinzelte und unter Umstanden teil-
weise widersprichliche Initiativen einzelner Ressorts behin-
dern den expliziten Paradigmenwechsel, der notwendig ist,
damit Metriken und Politik unserem Verstéandnis von und Zie-
len fur nachhaltige Wohlfahrt gerecht werden kénnen. Zwei-
tens sind ahnliche Koordinierungs- und Konsolidierungspro-
zesse auch auf internationaler Ebene wichtig. Nachhaltiger
Wohlstand lasst sich aufgrund globaler Interdependenzen
nicht in nationalstaatlichen Grenzen denken. Zur Vergleich-
barkeit von Metriken und zur internationalen Abstimmung
von PolitikmaBnahmen sind internationaler Konsens und
konkrete Verpflichtungen notwendig. Wéahrend die Vereinten
Nationen — wie auch andere internationale Organisationen,
Wissenschaftler:innen und Regierungen — bereits verschie-
dene ,Beyond GDP*“-Indikatoren entwickelt und publiziert
haben, sind all diese Initiativen bisher voneinander unabhan-
gig, unterschiedlich und unabgestimmt.! Und drittens bedarf
es der Einbindung der Bevolkerung in alle Prozessschritte —

1 Die Vorschlage reichen von sogenannten Dashboards zu materiellem
und immateriellem Wohlstand (BMWK, 2023; UN, 2023; OECD, 2020)
hin zu erweiterten volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen (UN DE-
SA, 2023). Bemlhungen auf internationaler Ebene sind, z.B. innerhalb
der G7/G20 (z.B. G7, 20283), der EU oder der OECD initiiert. Laut OECD
Generalsekretdr Mathias Cormann haben 70% aller OECD-Staaten
mittlerweile eigene nationale Well-Being-Frameworks (Ura et al., 2023).
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Kasten 1

Wohlstandsdimensionen und Indikatoren im JWB

Dimension

Indikator

Wirt-
schaftliche
Leistungsfa-
higkeit und
Grundbe-
dirfnisse

Bruttonationaleinkommen je Einwohner

Reallohnentwicklung

Erwerbstéatigenquote

Arbeitsproduktivitat

30-34-Jahrige akademisch Qualifizierte oder
beruflich Héherqualifizierte

Entwicklung von Ausbildungsplatzangebot und
-nachfrage

Vorzeitige Sterblichkeit

Anteil von Personen mit hohen Wohnkosten

Erreichbarkeit zentraler Einrichtungen der
Daseinsvorsorge

Soziale Ge-
rechtigkeit
und Teilhabe

Regionale Einkommensverteilung

Gini-Koeffizient des Einkommens nach
Sozialtransfers

Frauen in Fihrungspositionen

Existenzgriindungen von Frauen

Verdienstabstand zwischen Frauen und Ménnern

Kinder in Ganztagsbetreuung in Tages-
einrichtungen

Friihe Schulabganger:innen

Zukunfts-
fahigkeit von
Staat und
Wirtschaft

Bruttoanlageinvestitionen

Private und 6ffentliche Ausgaben fiir Forschung
und Entwicklung

Innovatorenquote

Griindungsquote und Anteil innovativer
Grundungen

Breitbandausbau

Welthandelsanteil bei forschungsintensiven Waren

Zahl der sozialversicherungspflichtig Beschaftig-
ten mit einer Staatsangehdrigkeit aus der EU und
Drittstaaten

Offentliche Schuldenquote

Abstand zur schuldenstabilisierenden Defizitquote

Kredit/BIP-Licke

Okologische
Grenzen

Treibhausgas-Emissionen

Investitionen in MaBnahmen fir den Klimaschutz

Anteil erneuerbarer Energien am Brutto-End-
energieverbrauch

Endenergieproduktivitat

Gesamtrohstoffproduktivitat

Anstieg der Siedlungs- und Verkehrsflache

Emissionen von Luftschadstoffen

Nitratminderung im Grundwasser

Quelle: BMWK (2023, 108-129).

von der Konzeptualisierung bis hin zur Umsetzung von ge-
zielten MaBnahmen. Nur so kann sichergestellt werden, dass
die neuen Indikatoren auch den Werten und Prioritaten der
betroffenen Menschen entsprechen und damit akkurat und
legitim das messen, was sie messen sollen. Diese Einbin-
dung ist auch notwendig, damit eine neue Wohlfahrtspolitik
den notwendigen gesellschaftlichen Rickhalt hat, um um-
setzbar zu sein. Eine vage, aber dennoch begrliBenswerte
Absichtserklarung in Richtung eines &ffentlichen Konsulta-
tionsprozesses ist bereits im JWB zu finden (BMWK, 2023,
107). Diese sollte, neben den anderen beiden Schritten,
grundlich durchgefiihrt werden. Denn sie kann, gerade wenn
sie gesellschaftlichen Input und Riickhalt fir eine Neu-Kon-
zeptualisierung und Messung von Wohlfahrt gibt, Grundge-
rUst einer neuen, legitimen Wohlstandspolitik sein, die Werte
und Prioritdten der Bevdlkerung ernst nimmt und explizit be-
rcksichtigt. Neben Expert:innen, Interessensvertreter:innen
und (gewahlten) Reprasentant:innen sollten dabei vor allem
auch besonders Betroffene, inklusive Vertreter:innen zukinf-
tiger Generationen, explizit eingebunden werden.

Als Beispiel und Diskussionsgrundlage fiir diese drei Schrit-
te kann ein kleiner Bergstaat im Himalaya dienen. Das K&-
nigreich Bhutan hat erklartermaBen das Bruttonationalgliick
(vgl. Kasten 2) Uber das BIP gesetzt und einen entsprechen-
den Index mit verschiedenen Wohlstandsindikatoren — von
materiellem Lebensstandard Giber gutes Regieren hin zu 6ko-
logischer Vielfalt und Resilienz — entwickelt. Der Entwicklung
dieses Indexes gingen umfassende partizipative Prozesse
zur Bevdlkerungsbeteiligung und -mitbestimmung voraus.
Nun wird der Index ressortlibergreifend flir evidenzbasierte
Politik verwendet und flieBt z.B. in den Funfjahresplan und
die Ressourcenallokationsformel des Kdnigreichs ein.

Auch Bundeskanzler Scholz berichtete: ,Ich finde es sehr
sinnvoll, unseren Wohlstand nicht nur anhand von ékono-
mischen GroBen zu messen, sondern auch nicht-materielle
Faktoren einzubeziehen.“ — ,Bei der Messung von Wohl-
stand spielt Bhutan eine Vorreiterrolle” (Tagesschau, 2023).

Zu viele Indikatoren verkomplizieren die Umsetzung und
erschweren Priorisierung und Kommunikation

Wie die 34 einzelnen Wohlfahrts- und Nachhaltigkeitsindi-
katoren des JWB kdnnen auch die SDG mit ihren 17 Nach-
haltigkeitszielen (und mehr als 230 Indikatoren!) als umfas-
sendes Indikatorenset zur Wohlfahrts- und Fortschritts-
messung angesehen werden. Eine so groBe und diverse
Zahl von Indikatoren macht eine integrierte, multidimen-
sionale Messung und konsolidierte politische Anwendung
jedoch fast unmdglich. Benétigt wird eine kleine Zahl von
prégnanten Leitindikatoren, die Wohlfahrt mehrdimensional
erfassen, Priorisierung zulassen und kommunizierbar sind.
Dies ist vor allem auf internationaler Ebene wichtig, wo es
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Kasten 2
Bhutan und die Idee, Messung und Politik des Bruttonationalgliicks

Ende der 1970er Jahre erklarte der 4. Kénig von Bhutan, Jigme Singye Wangchuck: ,Bruttonationalgliick ist wichtiger als das BIP.“
Das Konzept impliziert ein Verstandnis von Fortschritt und nachhaltiger Entwicklung, das immateriellen Aspekten von Wohlstand eine
deutlich gréBere Bedeutung beimisst. Seitdem hat die Idee vom Bruttonationalwohlergehen (eine vielleicht passendere Ubersetzung
des weitfassenden und multidimensionalen Begriffs ,,Gross National Happiness®) die Wirtschafts- und Sozialpolitik Bhutans maB-
geblich beeinflusst und weit tiber die Grenzen des Himalayastaats hinaus Diskussion und Anwendungen inspiriert. Um so gedachtes
gesellschaftliches Wohlergehen zu steigern und das Konzept fiir Politikgestaltung anwendbar zu machen sowie um politische Anreize
fur Regierung, NGOs und Unternehmen zu schaffen, hat Bhutan unterstitzt von Forscher:innen an der Universitat Oxford vor einigen
Jahren den Gross-National-Happiness-Index (GNHI) ins Leben gerufen. Ziel ist und war es dabei, eine aussagekraftige und politik-
taugliche Methode zur Messung von Wohlstand bereitzustellen, die tber bloBe Wirtschaftsindikatoren wie das BIP hinausgeht. Der
Index ist ein multidimensionales MaB flir Wohlergehen und eine permanente offizielle Statistik Bhutans. Diese wird auch verwendet,
um das Wohlergehen der Bevolkerung zu verbessern. Evidenzbasierte Entscheidungen und Prozesse basieren direkt auf der Analyse
der aktuellsten Indexdaten. Der Index selbst umfasst sowohl traditionelle Bereiche von sozio6konomischer Bedeutung, z.B. mate-
rielle Lebensstandards, Gesundheit und Bildung, als auch weniger traditionelle Aspekte wie Kultur, Vitalitdt der Gemeinschaft und

psychisches Wohlbefinden. Insgesamt besteht der Index aus 33 Wohlstandsindikatoren in neun Dimensionen:

Psychological

Wellbeing
* Life satisfaction
* Positive emotions Health
Living Standards ' \ * Negative emotion  Mental health
« Assets * Spirituality « Self reported

health status
® Healthy days
« Disability

* Housings
* Household per
capita income

DEcolog ical > -
iversity an -
Resilience 'I'.lr\?vinl(Jse
* Ecological issues | | \ . Sleep
* Responsibility ] | \
towards environ
* Widlife damage (r
Urbanisation isst 1

Community

Vltghty : Education
* Donations (time  Literacy
and money)  Educational level

* Community
relationship : \P;ralﬁ\glsdge

* Family
¢ Safety

ood Governance

¢ Government‘s
performance

* Fundamental rights

* Services

¢ Political participation,

noch schwieriger sein dirfte, sich auf eine Ubergeordnete
Messmethode (und deren Inhalt im Sinne von Wohlfahrtsin-
dikatoren) einigen zu kénnen als auf nationaler Ebene.

Solidaritat, gesellschaftlicher Zusammenhalt und Teilhabe
spielen eine zu geringe Rolle

Gemeinschaftsbezogene Indikatoren, die z.B. Solidari-
tat, gesellschaftlichen Zusammenhalt und soziale Teilhabe
messen, spielen in vielen Wohlfahrtsmetriken oft eine ge-
ringe oder — so wie im JWB - explizit gar keine Rolle. Dabei
ist die soziale Dimension sowohl konstitutiver Bestandteil
menschlichen Wohlergehens als auch instrumentell fiir das
Bewirken soziodkonomischen Wandels. Das gesellschaftli-
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Einzigartig und besonders politikrelevant ist, dass der Index
nicht aus einem Dashboard aggregierter, makrodkonomischer
Indikatoren (und ihren Pendants in anderen Wohlstandsdi-
mensionen) besteht. Stattdessen erfasst er zunachst das
multidimensionale Wohlergehen einzelner Menschen anhand
samtlicher Wohlstandsindikatoren, um sie dann in gesamtge-
sellschaftliche Statistiken zusammenzufassen. Dieser Prozess
hat den Vorteil, dass die resultierende Wohlstandsmetrik dis-
aggregiert werden kann und so etwa die Identifizierung von be-
sonders benachteiligten Bevolkerungsgruppen und Regionen
erlaubt, die von mehreren Wohlstandsformen gleichzeitig aus-
geschlossen sind. Der Index wird in groBem Umfang sowohl fiir
die Projekt- und Programmplanung als auch zur Messung und
Analyse von Wohlstandswachstum und -dynamiken auf natio-
naler Bezirks- und Bevdlkerungsgruppenebene verwendet.

Quellen: Ura et al. (2016, 2023); OPHI (2023).

che Wohlergehen - im Sinne von Zusammenhalt zwischen
Menschen und Befahigung jedes Menschen selbstgestaltet
zu leben - sind so nicht nur intrinsisch wertvoll, sondern z.B.
auch fir den Einsatz gegen den Klimawandel von entschei-
dender Bedeutung. Denn in einer gespaltenen Gesellschaft
wird es deutlich schwieriger sein, eine gemeinhin akzeptierte
Klimapolitik zu beschlieBen und umzusetzen als in einer so-
lidarischen. Es ist also zu erwarten, dass die Solidaritat in-
nerhalb der Gesellschaft und die Befahigung der Einzelnen
die Wirksamkeit der Regierungspolitik beeinflussen. Initia-
tiven wie der Wohlstandsindex Bhutans (vgl. Kasten 2) und
das Recoupling-Dashboard (vgl. Kasten 3) beziehen gemein-
schaftsbezogene Indikatoren explizit und als konstitutive Be-
standteile multidimensionalen Wohlergehens mit in Betracht.
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Kasten 3
Das Recoupling Dashboard

Das Recoupling-Dashboard misst das gesellschaftliche Wohlergehen von Gesellschaften tiber das BIP hinaus und veranschaulicht
die Wechselwirkungen von wirtschaftlichem Wohlstand, sozialer Wohlfahrt und 6kologischer Nachhaltigkeit. Es basiert auf einem
empirischen, interdisziplindren Verstédndnis menschlicher Bedurfnisse und Ziele und erfasst die grundlegenden Dimensionen des
menschlichen Wohlbefindens anhand von vier Indizes. Dabei liegt ein Schwerpunkt auf der Messung der sozialen Wohlfahrt, die
anhand zweier innovativer Indizes (Agency und Solidarity) gemessen wird. Agency (Handlungsféahigkeit) misst die Fahigkeit, das ei-
gene Leben aus eigener Kraft zu beeinflussen. Solidaritat misst die Einbettung in die relevanten gesellschaftlichen Gruppen, d.h. das
grundlegende menschliche Bedirfnis nach Zugehdrigkeit, Schutz sowie sinnstiftender
sozialer Aufgaben und Teilhabe. Dabei sind sowohl die nach innen als auch die nach
auBen gerichtete Solidaritat wichtig. Wahrend die nach innen gerichtete Solidaritéat ent-

Solidarity Agency

»

Environmental . .
Material Gain

Sustainability

scheidend fiir den sozialen Zusammenhalt im engen sozialen Umfeld ist, ermdglicht die
nach auBen gerichtete Solidaritat den Willen zur Kooperation mit anderen gesellschaftli-
chen Gruppen, Nationen und Kulturen. Das Recoupling-Dashboard zeigt unter anderem
die Entkopplung von wirtschaftlichem und sozialem Wohlergehen von Gesellschaften
auf und bietet somit eine empirische Grundlage fiir die Mobilisierung von MaBnahmen,

um wirtschaftlichen, sozialen und 6kologischen Fortschritt in Einklang zu bringen.

Quelle: Lima de Miranda und Snower (2022).

Langfristige- und generationentbergreifende Auswirkungen
sollten noch stérker in den Fokus gertickt werden

Nachhaltige Entwicklung und nachhaltiger Wohlstand, der es
sowohl jetzigen als auch zukiinftigen Generationen gleicher-
maBen ermdglicht, nicht nur Grundbeddrfnisse zu befriedi-
gen, sondern lebenswerte Leben zu leben, missen integraler
Bestandteil neuer Leitindikatoren sein. Es ist daher vielver-
sprechend, dass die Deutsche Nachhaltigkeitsstrategie und
der JWB die Dimension 6kologischer Grenzen durch einige
prominente Indikatoren deutlich stérker in die Konzeptuali-
sierung und Messung von nachhaltigem, multidimensionalen
Wohlstand einbringen. Diese kénnten noch umfassender be-
rlcksichtigt werden. Langzeit- und generationstibergreifen-
de Komponenten eines multidimensionalen Wohlstandsver-
stdndnisses kénnen z. B. durch die explizite Berlicksichtigung
planetarer Grenzen und der umweltschédlichen oder -ver-
schmutzenden Kosten von materiellem Wohlstand einbezo-
gen werden. Zu diesem Zweck eignen sich nicht nur Indikato-
ren, wie der CO,-AusstoB, sondern auch weiter gefasste Sta-
tistiken, wie der 6kologische FuBabdruck, das direkte Einprei-
sen von negativen Externalitdten (z.B. die gesellschaftlichen
und intergenerationellen Kosten des CO,-AusstoBes) bis hin
zu Kapitalbesténden, in Form von natirlichen Ressourcen fir
sogenannte Okosystemdienstleistungen (Ecosystems Servi-
ces) oder 6konomischen und sozialen Institutionen und Res-
sourcen, die kinftigen Generationen hinterlassen werden.
Vereinzelt werden solche Indikatoren bereits beriicksichtigt,
sollten aber auf nationaler wie internationaler Ebene starker
in den Fokus geraten, um die Idee nachhaltigen Wohlstands
in all seinen Dimensionen tatsachlich auch in entsprechende

Metriken und darauf aufbauende evidenzbasierte Politikge-
staltung Ubersetzen zu kénnen.

Ausblick

Angesichts der Vielzahl von Vorschldgen und Innovatio-
nen, die in der wissenschaftlichen Literatur und von zwi-
schenstaatlichen Organisationen und nationalen Regie-
rungen entwickelt werden, wird es von gréBter Bedeutung
sein, bestehende Bemihungen aufeinander abzustimmen.
Dies gilt sowohl im Inland als auch international. Die der-
zeit von einzelnen Landern entwickelten und umgesetzten
Rahmenwerke? ermdglichen (noch) keinen internationalen
Vergleich und werden daher nicht dazu dienen, das BIP
als wichtige l&nderiibergreifende MessgroBe zu ergénzen.
Um Verwirrung und Doppelarbeit zu vermeiden — auch im
Hinblick auf die SDG - sollte ein umsetzbarer Ansatz mit
wenigen, klar dargelegten und international vergleichba-
ren Leitindikatoren entwickelt werden. Diese sollten das
gesellschaftliche Wohlergehen, den wirtschaftlichen Wohl-
stand und die dkologische Nachhaltigkeit abdecken. Des
Weiteren sollte auf Verteilungsfragen geachtet werden, um
es den politischen Entscheidungstrédgern zu ermdglichen,
benachteiligte Individuen und Gruppen zu priorisieren. In-
ternational vergleichbare Leitindikatoren kénnen von kon-
textspezifischen Initiativen auf Landes- oder Lokalebene
- wie etwa einer neuen Wohlfahrtsstrategie und -metrik in
Deutschland — erganzt werden, um fir jeweils spezifische
Wohlstandsbegriffe und -politiken relevant zu sein.

2 Einen Uberblick fiir OECD-Lander bietet z. B. Brandt et al. (2022).
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Ein globales Forum zum Austausch Uber neue Konzepte und
MaBstabe fir Wohlfahrt und Fortschritt kénnte es Entschei-
dungstragern ermdglichen, Fachwissen und Erfahrungen
auszutauschen, z.B. dariiber, wie gezielte Politik und Bud-
getierung zum Wohlbefinden beitragen und mit ihm in Ein-
klang gebracht werden kénnen. Inspiration hierzu kann z.B.
vom ,Multidimensional Poverty Peer Network“ kommen —ein
internationales Netzwerk aus tUber 60 Léandern und internati-
onalen Organisationen, die sich regelmaBig im Rahmen der
Vollversammlung der Vereinten Nationen und anderer Veran-
staltungen Uber die Messung und Bekdmpfung von Armut in
all ihren Dimensionen austauschen (MPPN, 2023).

Ein evidenzbasierter Austausch kann auch wertvolle Ein-
blicke in die Zusammenhange zwischen Klimawandel und
den verschiedenen Dimensionen nachhaltigen Wohlstands
liefern. Indem ein solches Forum Licht auf diese Zusam-
menhange wirft, kdnnte es dazu beitragen, sektorale Silos
aufzubrechen und Ressourcen auf wirksame Interventio-
nen mit positiven Auswirkungen flr planetares und gesell-
schaftliches Wohlergehen zu konzentrieren. Die Einrichtung
eines sichtbaren, hochrangigen globalen Forums wird auch
das Engagement fur die regelméBige Messung gewahr-
leisten. Dies sollte durch die Suche nach Partnerschaften
zwischen hochrangigen politischen Entscheidungstréagern,
Regierungsbeamten auf allen Ebenen, nationalen Statistik-
amtern, internationalen Organisationen, NGOs und dem
Privatsektor erreicht werden. Deutschland kann und sollte
fur diese Initiativen eine tragende Rolle ibernehmen.
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Title: Rethinking and Remeasuring Prosperity

Abstract: Addressing the major challenges Germany and the world face today — from mitigating climate change to the shortage of skilled labor
— will require concerted, transformative political effort that builds on collective values and pursues societal goals. Economic growth should be
achieved in a sustainable and inclusive manner and not at the expense of social cohesion or future generations. To do this, we need to rethink
prosperity and find new ways to measure it. Productivity growth and material gains, measured in terms of gross domestic product (GDP), are im-
portant, but insufficient as central targets and yardsticks for social progress. The things that we actually value should be measured. This includes
not only economic well-being and income distribution, but also other dimensions of well-being, such as social participation, societal cohesion,
personal empowerment and opportunity, as well as environmental sustainability. In this article, we discuss Germany’s strategy for measuring and
improving multidimensional, sustainable prosperity, and propose ways to rethink and design new measures of economic and social prosperity
that encompass not only material prosperity and economic output, but also the social and environmental dimensions of prosperity.
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Expertenkommission Forschung und Innovation (EFI)*

Gesundheitswirtschaft in der digitalen

Transformation

Die Expertenkommission hat in ihrem aktuellen Gutachten Vorschlage zur Reform der
Governance-Strukturen zur Bewaltigung der drdngenden Transformationen formuliert.
Dabei wird gezeigt, wie politisch gesetzte komplexe Ziele erreicht und daflr erforderliche
MaBnahmen umgesetzt werden kénnen. Die zentralen Elemente sind Roadmaps, die den
zu durchlaufenden Weg, die wichtigsten Meilensteine und wichtige Umsetzungspunkte
skizzieren sowie Handlungsoptionen zur Problembewaltigung definieren. Am Beispiel der
Etablierung des Datenraums Gesundheit als zentrales Element der digitalen Transformation
der Gesundheitswirtschaft wird das Grundgerist einer Roadmap vorgestellt.

Die Bundesregierung hat ein Problem mit der Umsetzung
komplexer gesellschaftlicher Transformationsvorhaben.
Dieses Problem wird bei den anstehenden tiefgreifenden
Transformationen der Digitalisierung und der Energiewende
immer deutlicher. Um die Anforderungen der Transforma-
tionen zu bewdltigen, bendtigt die Bundesregierung drin-
gend neue Governance-Strukturen, die ein agiles Handeln
und eine Umsetzung selbstgesetzter Ziele ermdglichen.
Bislang werden Ziele von der Bundesregierung in zahlrei-
chen, oftmals unverbundenen Strategiedokumenten defi-
niert, im Anschluss aber aus verschiedenen Griinden nicht
umgesetzt. Die Expertenkommission hat daher in ihrem ak-
tuellen Gutachten Vorschlage zur Reform der Governance-
Strukturen zur Bewéltigung der drdngenden Transformatio-
nen formuliert (EFI, 2023a, 22 ff.). Nun liefert sie einen Input
dazu, wie politisch gesetzte komplexe Ziele erreicht und
dafur erforderliche MaBnahmen umgesetzt werden kénnen.
Zentrales Element sind dabei sogenannte Roadmaps, die
den zu durchlaufenden Weg, die wichtigsten Meilensteine
und wichtige Umsetzungspunkte skizzieren sowie Hand-
lungsoptionen zur Problembewadltigung definieren. Da ei-
ne Roadmap als ,lebendes” Dokument zu verstehen ist,
dessen Detailierungsgrad mit fortschreitender Umsetzung
immer weiter zunimmt, legt die Expertenkommission im
Folgenden keinen vollumfanglichen Wegeplan von A bis Z
vor. Vielmehr skizziert sie am Beispiel der Etablierung des
Datenraums Gesundheit — als zentrales Element der digita-
len Transformation der Gesundheitswirtschaft — das Grund-
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Creative Commons Namensnennung 4.0 International Lizenz verof-
fentlicht (creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.de).
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gerust einer Roadmap, um die erforderlichen strukturellen
Prinzipien des Roadmappings zu verdeutlichen.

Gesundheitswirtschaft als Wirtschaftsfaktor

Die Gesundheitswirtschaft setzt sich im Wesentlichen aus
zwei Teilbereichen zusammen: dem ersten Gesundheits-
markt oder dem klassischen Gesundheitswesen, dessen
Finanzierung Uber die Kranken- und Pflegeversicherungen
erfolgt, und dem zweiten Gesundheitsmarkt mit privatwirt-
schaftlicher Finanzierung der entsprechenden Giter und
Dienstleistungen der Gesundheitsversorgung. Im weiteren
Sinne zahlen auch die 6ffentliche Forschung, etwa an Hoch-
schulen, sowie die Forschung in der pharmazeutischen
und der medizintechnischen Industrie zur Gesundheitswirt-
schaft. Die genannten Bereiche sind dabei nicht strikt vonei-
nander abgrenzbar, sondern weisen Uberschneidungen auf.

Die Bedeutung der Gesundheitswirtschaft fur Innovation und
Wertschopfung in Deutschland ist immens (BMWi, 2020).
Vor der Coronakrise (2019) betrug die Bruttowertschépfung
der Gesundheitswirtschaft 372 Mrd. Euro bzw. 12,5% der
Gesamtbruttowertschépfung. lhre 7,5 Mio. Beschéftigten
machten etwa 17 % der Gesamtbeschéftigung in Deutsch-
land aus. Mit einer FuE-Intensitat von 15 %, hier gemessen
als Anteil der Ausgaben fir Forschung und Entwicklung
(FUE) an der Bruttowertschdpfung, nahm die industrielle Ge-
sundheitswirtschaft 2019 auch beim Thema Forschung und
Innovation eine Spitzenposition ein. Hinsichtlich ihrer FuE-
Intensitét rangierte sie zwar hinter der Automobilwirtschaft
(18,5 %), aber noch vor der Luft- und Raumfahrt (11 %) oder
der Informations- und Kommunikationstechnologie (9,9 %)
(Hofmann et al., 2020). Die hohe Bedeutung der Gesund-
heitswirtschaft spiegelt sich auch in der staatlichen Férde-
rung wider. Bei den Férderausgaben des BMBF fur Wissen-
schaft, Forschung und Entwicklung entfielen 2019 22 % des
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Gesamtfordervolumens bzw. 2,4 Mrd. Euro auf die Gesund-
heitsforschung und die Gesundheitswirtschaft. Sie nahmen
damit einen Spitzenplatz unter allen Sektoren ein, weit vor
den Forderbereichen Luft- und Raumfahrt oder Energiefor-
schung und Energietechnologien (BMBF, 2020).

Innovationspotenziale durch Digitalisierung

Mit der Digitalisierung der Gesundheitswirtschaft sind gro-
Be Innovations- und Wertschdpfungspotenziale im Hinblick
auf eine bessere und effizientere Gesundheitsversorgung
verbunden. Die Unternehmensberatung McKinsey (2022)
beziffert das Nutzenpotenzial auf 42 Mrd. Euro. Im interna-
tionalen Vergleich liegt Deutschland bei der Digitalisierung
des Gesundheitssystems allerdings deutlich hinter anderen
europdischen Landern zuriick (EFI, 2022, 96). Beispiele fur
die schleppende Umsetzung der Digitalisierung im Gesund-
heitswesen sind der geringe Verbreitungsgrad der elektroni-
schen Patientenakte (ePA) und die im Herbst 2021 auf Eis ge-
legte Einflihrung des elektronischen Rezepts (e-Rezepts). Die
Entscheidung des Biotechnologieunternehmens BioNTech,
den umfangreichen Ausbau seiner Krebsforschung nicht in
Deutschland, sondern in GroBbritannien vorzunehmen, liegt
nicht zuletzt an bestehenden massiven Einschrankungen des
Zugangs zu Forschungsdaten in Deutschland (EFI, 2023b).

Neuer strategischer Anlauf zur Digitalisierung

Absichtserkldrungen, die Digitalisierung des Gesund-
heitswesens bzw. der Gesundheitswirtschaft voranzu-
treiben und umzusetzen, haben in Deutschland Tradition.
Ob nun in speziellen Strategiepapieren des BMWi (2017)
oder des BMG (2020) - die Einfihrung digitaler Formate,
Anwendungen und Tools wurde regelmaBig angekiindigt
und beschlossen: sei es die ePA, das e-Rezept, die Tele-
matikinfrastruktur oder ein gemeinsamer Datenraum. Er-
folgreich umgesetzt wurde davon bislang wenig.

Erst jingst hat die Bundesregierung (2023) in ihrer Zu-
kunftsstrategie das Ziel, die ,,Gesundheit flr alle (zu) ver-
bessern®, zu einer von sechs Missionen erklart. Der Digi-
talisierung des Gesundheitswesens kommt darin ein hoher
Stellenwert zu. Darliber hinaus hat das BMG (2023) Anfang
Mérz 2023 die Digitalisierungsstrategie ,Gemeinsam Digi-
tal“ vorgelegt, darin Ziele definiert und konkrete MaBnah-
men angekilndigt, um das Gesundheitswesen digital zu
transformieren. Dieses Momentum gilt es zu nutzen, um
die Verflgbarkeit und Nutzung von Gesundheitsdaten zu
forcieren und einen Datenraum Gesundheit zu schaffen.

Die Digitalisierungsstrategie des BMG enthélt zwar bereits
eine Vielzahl von Zielen sowie MaBnahmen mit kurz-, mit-
tel- und langfristigen Umsetzungsperspektiven. Ihr fehlen
allerdings Ausfuihrungen dazu, wie die Umsetzung erfolgen
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soll. Um hierfur die prinzipielle Vorgehensweise aufzuzei-
gen, wird im Folgenden exemplarisch anhand der Etablie-
rung eines Datenraums Gesundheit ein Input geliefert, der
die Erstellung einer Roadmap mit eben diesem Ziel unter-
stitzt. Das Ziel eines gemeinsamen Datenraums wird in
der Digitalstrategie des BMG (2023) als ,,Generierung und
Nutzung qualitativ hochwertiger Daten fir eine bessere
Versorgung und Forschung“ vorgegeben. In der Zukunfts-
strategie Forschung und Innovation findet sich dieses Ziel
in der Mission ,,Gesundheit flr alle verbessern“ unter ,,Po-
tenziale der Digitalisierung fur Gesundheitsforschung so-
wie gesundheitliche und pflegerische Versorgung heben*.

Digitalisierung der Gesundheitswirtschaft

Die Expertenkommission hat in ihrem Gutachten 2022 da-
rauf hingewiesen, dass Daten flr die Weiterentwicklung der

461



462

Analysen Gesundheitswirtschaft

medizinischen Forschung, der Public-Health-Forschung
sowie der Gesundheitsversorgung essenziell sind und enor-
me Innovationspotenziale eréffnen. Insbesondere durch die
Entwicklung neuer Diagnose- und Therapiemdglichkeiten
kénnen Daten dazu beitragen, die Gesundheitsversorgung
maBgeblich zu verbessern und Innovationen in der Ge-
sundheitswirtschaft zu unterstitzen. Daten entstehen in
groBem Umfang sowohl im medizinischen Forschungs- und
Entwicklungsprozess als auch im Rahmen der Behandlung
von Patientinnen und Patienten entlang der gesamten me-
dizinischen Versorgungskette (EFI, 2022, 101).

Datenraum Gesundheit: Ziel, Adressatenkreis, Governance

Die vielen zu berlicksichtigenden Aspekte einer Digitalisie-
rungsstrategie zeigen, dass die Aufgabe, die Digitalisierung
der Gesundheitswirtschaft voranzutreiben und einen ge-
meinsamen Datenraum Gesundheit zu schaffen, komplex ist
und groBe Herausforderungen hinsichtlich Koordination und
Implementierung mit sich bringt. Entsprechend wichtig sind
eine klare Zielformulierung, die Abgrenzung des Adressa-
tenkreises und die Festlegung einer Governance-Struktur.

Das Ziel eines Datenraums Gesundheit beschreibt die
Bundesregierung (2023) in der Zukunftsstrategie folgen-
dermaBen: ,Wir unterstiitzen eine wissensgenerierende
Versorgung, die Gesundheits- und Pflegedaten fir 6ffent-
liche und private Forschung in einem wissenschaftlichen
Kontext zugénglich macht und deren Ergebnisse fur eine
patientenzentrierte und personalisierte Versorgung nutzt.”
Mit der Beschreibung des Ziels ist auch der Adressaten-
kreis abgesteckt. Es handelt sich um die Akteure der Ge-
sundheitswirtschaft mit ihren verschiedenen Teilbereichen
(Bundesregierung, 2023). Die Akteursvielfalt ist hoch und
umfasst neben den Patient:innen die medizinische Versor-
gung wie niedergelassene Arzt:innen (nicht-stationre Ein-
richtungen’), private und 6ffentliche Krankenh&user (stati-
onére Einrichtungen?) sowie die industrielle Gesundheits-
wirtschaft (Produktion?, Vertrieb und GroBhandel*). Hinzu
kommen weitere Akteure, darunter die privaten und ge-
setzlichen Krankenkassen sowie die 6ffentlich finanzierte
Forschung. Der Kern- und der erweiterte Bereich der Ge-
sundheitswirtschaft samt ihren Akteuren bilden ein digita-

1 Dienstleistungen von Arztpraxen, von Zahnarztpraxen, von Praxen sons-
tiger medizinischer Berufe und Dienstleistungen der ambulanten Pflege.

2 Dienstleistungen von Krankenhausern, von Vorsorge- und Rehabilita-
tionseinrichtungen und von (teil)stationaren Pflegeeinrichtungen.

3 Humanarzneimittel, medizintechnische Geréte, Medizinprodukte sowie
Prothetik, Kérper-, Mund- und Zahnpflegeprodukte, Gerate der Datenver-
arbeitung und Kommunikation, Sport- und Fitnesswaren sowie Forschung
und Entwicklung im Bereich Humanarzneimittel und Medizintechnik.

4 GroBhandelsleistungen mit Humanarzneimitteln und medizintechnischen
Produkten sowie im erweiterten Bereich Handelsleistungen der Waren
der erweiterten Gesundheitswirtschaft und Dienstleistungen der Infor-
mationstechnologie und Datenverarbeitung.

les Gesundheitsékosystem, fir dessen Funktionsfahigkeit
der Datenraum Gesundheit von zentraler Bedeutung ist.

Das BMG hat die Digitalisierungsstrategie fir das Gesund-
heitswesen vorgelegt und nimmt entsprechend in der Go-
vernance-Struktur die strategisch zentrale Stellung ein. Fur
die Umsetzung ist die Zusammenarbeit mit anderen Res-
sorts auf Bundes- und Lénderebene erforderlich. So bedarf
es der Kooperation z.B. mit dem BMJ fir die Anpassung
rechtlicher Rahmenbedingungen oder mit den Gesund-
heitsministerien der Lander bei der Einbeziehung der Kran-
kenhauser. Operative Aufgaben sollten an eine Digitale Ge-
sundheitsagentur (BMG, 2023) tibergeben werden, die auch
hilft, die strategische Weiterentwicklung voranzutreiben.
Dies erfordert Koordination und agile Governance. Um die
vom BMG entwickelte Digitalisierungsstrategie umzusetzen,
mussen die geplanten Ziele und MaBnahmen mit detaillier-
teren Zeitplédnen und Budgets hinterlegt sein. Ein kontinuier-
liches Monitoring sollte die Umsetzung begleiten. Die Evalu-
ation von MaBnahmen oder Pilotprojekten sollte von Anfang
an mitgedacht werden, um die notwendigen Informationen
zu erheben und eine fundierte Bewertung zu erméglichen.

Vorgehensweise: Schritte zum Datenraum Gesundheit

Die Schaffung eines Datenraums Gesundheit erfordert
das koordinierte, schrittweise Vorgehen zahlreicher Ak-
teure entlang einer Roadmap. Die Abbildung 1 setzt ei-
ne solche Roadmap grafisch um und ermdglicht so einen
Uberblick lber die beteiligten Akteure, die Ausgangs-
lage, die zu erreichenden Ziele sowie die dafiir notwen-
digen Umsetzungspunkte. Die fur die Realisierung des
Datenraums Gesundheit besonders kritischen Punkte
sind durch ein Blitz-Symbol gekennzeichnet. Rote Kreis-
Symbole signalisieren besonderen Evaluationsbedarf.
Die wichtigsten Nebenbedingungen fiir den Aufbau des
Datenraums Gesundheit sind in der Abbildung der Voll-
standigkeit halber aufgefiihrt, werden aber aus Kapazi-
tatsgriinden im Text nicht weiter ausgefuhrt.

Zentraler Bestandteil des Datenraums Gesundheit sind in-
dividuelle Krankheits- und Gesundheitsdaten. Das Gesund-
heitswesen mit seinen Akteuren (Krankenh&usern, Arztpra-
xen usw.) als Kernbereich der Gesundheitswirtschaft ist die
Quelle dieser Daten. Entsprechend gilt es, zundchst diesen
Bereich mit Blick auf den Datenraum zu entwickeln. In ei-
nem weiteren Schritt sind Schnittstellen des Datenraums
zu weiteren Akteuren der Gesundheitswirtschaft, insbeson-
dere zu den o6ffentlichen und privaten Forschungseinrich-
tungen und den Unternehmen der pharmazeutischen und
medizintechnischen Industrie, zu schaffen.

Die Digitalisierung des Gesundheitswesens erfordert
keinen Neustart, sondern kann auf bisherigen Entwick-

Wirtschaftsdienst 2023 | 7



Analysen Gesundheitswirtschaft

Abbildung 1
Roadmap
Akteure Ausgangslage Umsetzungs- Nebenbedingung
punkte
BMG/ BMG & BMJV  BMDV. Lander BMBF & BMDV (Daten) Krankenhaus-
Krankenhauser gematik Lander (Intermedidre) Reform
BMG
R Telematik
1.0
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Krankenkassen GKV-
GKV & PKV _ Finanzreform
Bis End S’«:'
IS Ende
&
BMDV BMG & BMJ BMBF BMDV 5
ePA (GKV) &BMG 2
c
3
P e § Digitalpolitik
Biirger:innen i TECTRET 2 E-Government
3
g
5
E-Rezept ®
a
esundheit
Forschungs- Datenraum B DV & FuE-Politik
o Verbande L e
einrichtungen Forschung Digitalpolitik
Unter_n (-:,*hmen Datenraum
der Digital- und
Unter-
der Gesund- nehmen F&l-Politik
heitswirtschaft Digitalpolitik
———
GKV = Gesetzliche Krankenversicherung, PKV = Private , BMG = i fir it, ePA = DiGA = Digitale Evaluation
BMDV = Bundesministerium fiir Digitales und Verkehr, BMJ = Bundesministerium fiir Justiz, BMBF = Bundesministerium fiir Bildung und Forschung, BMI = Bundesministerium des Innern und fiir Heimat, Kritische/
eGA = i i DSGVO = D: DR = Datenraum, DRG = Datenraum it; FDZ = FuE = g und i F&l = g und 4

Quelle: eigene Darstellung.

lungen wie etwa der Telematikinfrastruktur oder der ePA
aufbauen. Es folgen als weitere Umsetzungsschritte:

Leistungserbringer Uber Telematikinfrastruktur vernetzen und
dabei die Akteure mitnehmen. Die Grundlage fir eine er-
folgreiche Digitalisierung ist eine digitale Infrastruktur, die
alle Akteure des Gesundheitswesens miteinander vernetzt
und einen sicheren, organisationslibergreifenden Informa-
tions- und Datenaustausch ermdglicht. In Deutschland soll
die Telematikinfrastruktur diese Aufgaben Ubernehmen. Sie
besteht aus dezentralen Komponenten wie Kartenlesegeréa-
ten und aus zentralen Komponenten wie Hard- und Software,
zu denen unter anderem der sichere E-Mail-Dienst Kommu-
nikation im Medizinwesen (KIM) gehért. Diese Komponenten
stellen die technische Plattform fur die Vernetzung von Ak-
teuren und fiir das Angebot von Fachanwendungen wie ePA
und e-Rezept bereit. Fir Konzeption und Etablierung der
Telematikinfrastruktur ist die gematik zusténdig. Die gematik
soll laut Digitalisierungsstrategie zu einer digitalen Gesund-
heitsagentur mit 100 %iger Beteiligung des BMG ausgebaut
werden und damit — wie von der Expertenkommission 2022
vorgeschlagen — die Funktion einer koordinierenden Stelle
mit moglichst weitreichenden Durchsetzungskompetenzen
Ubernehmen. Eine koordinierende Funktion ist zentrale Vor-
aussetzung fur die Umsetzung geplanter MaBnahmen. Die
gematik sollte zudem daflrr sorgen, dass die Interoperabilitat
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notwendige Punkte

zwischen digitalen Komponenten und Diensten gewahrleis-
tet ist. Vor dem Hintergrund der heterogenen Akteursstruktur,
die sich aus Patient:innen, Krankenkassen, Krankenhausern,
Arzteschaft und Apotheken zusammensetzt, sollte darauf ge-
achtet werden, dass die genannten Akteursgruppen, wenn
nicht Uber eine direkte Beteiligung in der gematik, so doch
Uber andere Formate — wie den in der Digitalisierungsstrate-
gie genannten Beirat — eingebunden werden. Auf diese Weise
lasst sich die Akzeptanz von MaBnahmen erhéhen. Zu einer
héheren Umsetzungsbereitschaft kénnen zudem die ziel-
gruppenspezifische Bereitstellung von Informationen sowie
finanzielle Anreize flr die Leistungserbringer oder Sanktionen
beitragen. Mit diesen MaBnahmen sollte friihzeitig begonnen
werden, um moglichst viele Akteure zligig tber die Telemati-
kinfrastruktur miteinander zu vernetzen und so die Grundlage
fur die Nutzung digitaler Anwendungen zu schaffen.

Kontinuierliche und flachendeckende Erhebung der individu-
ellen Krankheits- und Gesundheitsdaten: die elektronische
Patientenakte (ePA) zur Gesundheitsakte (€GA) ausbauen
und unabhéngig verorten. Die ePA ist Kernelement der di-
gitalen Transformation des Gesundheitssystems. Jedoch
haben bislang nur wenige gesetzlich Versicherte ihre ePA
per Opt-in-Verfahren aktiviert. Weniger als 1 % der 73 Mio.
gesetzlich Krankenversicherten haben eine ePA (Arzteblatt,
2022). Es ist daher zu begriiBen, dass allen gesetzlich Versi-
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cherten eine DSGVO-konforme ePA per Opt-out zur Verfii-
gung gestellt werden soll, die von ihnen selbststandig ver-
waltet werden kann.® In Osterreich und Frankreich, wo mit
dem Opt-out-Verfahren gearbeitet wird, liegen die Nutzer-
raten deutlich hdher als in Deutschland. Um auch hier die
mit den ePA-Daten verbundenen Potenziale heben zu kén-
nen, sollte fir Versicherte die Mdglichkeit der Freigabe ihrer
Daten - insbesondere fiir Forschungszwecke, aber auch fir
den Datenaustausch zwischen Versorgung und Forschung
- mdglichst niedrigschwellig sein. Zudem sollte die Patien-
tenakte fur Birger:iinnen zur Gesundheitsakte (€eGA) wei-
terentwickelt werden, die nicht nur Einblicke in Laborwerte
und &rztliche Befunde ermdglicht, sondern Uber die auch
weitere Anwendungen wie Fitness- oder Erndhrungs-Apps
genutzt werden kdnnen. Die ePA wird derzeit von den Kran-
kenkassen verwaltet. Bei einer Erweiterung der Anwendung
und der erleichterten Datenfreigabe fur Forschungszwecke
im Rahmen einer Gesundheitsplattform ist darauf zu ach-
ten, dass Birger:iinnen den Funktionsumfang vollstéandig
und sicher nutzen kénnen, auch wenn sie der Freigabe ih-
rer Daten fur die Forschung nicht zugestimmt haben. Das
kénnte dadurch erreicht werden, dass Verwaltung und Auf-
bereitung fir Forschungszwecke institutionell getrennt wer-
den. In Finnland beispielsweise erfolgt die Datenaufberei-
tung fiir Forschungszwecke mit der Institution Findata und
damit separiert von der eigentlichen Plattform MyKanta.

Weitere digitale Erhebungstools mitdenken. Uber das e-
Rezept sowie Uber digitale Gesundheitsanwendungen
(DiGA) ergeben sich weitere Mdglichkeiten, gesundheits-
relevante Individualdaten zu sammeln und fir die Nutzung
Uber den Datenraum Gesundheit bereitzustellen.

Einbindung weiterer Akteure der Gesundheitswirtschaft in
den Datenraum Gesundheit. Zur addquaten Nutzung und
weiteren Komplettierung der individuellen Krankheits-
und Gesundheitsdaten ist es erforderlich, auch Akteuren
auBerhalb des Gesundheitswesens technische Zugangs-
mdglichkeiten zum Datenraum zu verschaffen. In erster
Linie sind dies &ffentliche und private Forschungseinrich-
tungen sowie pharmazeutische und medizintechnische
Unternehmen. Hierzu sind geeignete technische Schnitt-
stellen sowie interoperable Datenformate einzurichten.

Anschluss an internationale Datenrdume Gesundheit mit-
denken. Bei der Ausgestaltung des Datenraums Gesund-
heit sind Anschlussmdglichkeiten an Datenrdume in Europa

5 In Deutschland hatten zum 23.1.2023 weniger als 1% der gesetzlich Ver-
sicherten (595.000 Personen) eine ePA angelegt (McKinsey, 2023, 8). In
Osterreich verfiigen knapp 97 % Uber eine Elektronische Gesundheits-
akte (ELGA). Von den 9 Mio. Einwohner:innen Osterreichs haben 283.000
Widerspruch (Opt-outs) eingelegt (aktuelle ELGA-Betriebskennzahlen,
Stand 31.12.2022). In Frankreich wurden bis Mitte 2021 fast 10 Mio. Digi-
tale Patientendossiers (DMP) eréffnet (Deutscher Bundestag, 2022, 8).

sowie an den Européischen Gesundheitsdatenraum (EHDS)
frihzeitig mitzudenken (BMG, 2023, 23, 26). Hierzu ist es
erforderlich, die Kompatibilitat der technischen Schnittstel-
len ins Ausland, die Interoperabilitdt der Datenformate zum
Zweck des reibungslosen Austauschs sowie die Anpassung
an bereits bestehende Standards oder die Mitarbeit bei der
Entwicklung derartiger Standards aufzunehmen. Wird dies
versdumt, besteht die Gefahr, dass bei Umstellungen und
Anpassungen hohe Transaktionskosten entstehen.

Rahmenbedingungen zu Datenbereitstellung und -nutzung

Fur die Bereitstellung, Speicherung und Nutzung der in-
dividuellen Krankheits- und Gesundheitsdaten missen
geeignete rechtliche und institutionelle Rahmenbedin-
gungen sowie gemeinsame Standards geschaffen wer-
den — und zwar friihzeitig. Dabei ist in erster Linie an die
folgenden Rahmenbedingungen zu denken:

Gesundheitsdatennutzungsgesetz entwickeln und verab-
schieden. Die Telematikinfrastruktur, die ePA (bzw. eGA)
sowie weitere digitale Anwendungen, wie das e-Rezept und
DIGA, erméglichen die Erhebung und Bereitstellung von Da-
ten. Dass dies DSGVO-konform implementiert werden kann,
zeigen die Beispiele in anderen EU-Landern wie Danemark,
Finnland oder Osterreich. Angelehnt an diese Beispiele soll-
te mdéglichst schnell ein Gesundheitsdatennutzungsgesetz
verabschiedet werden, um Gesundheits- und Versorgungs-
daten flr Forschung und Innovation bereitzustellen und den
Datenzugang rechtssicher und einfach zu ermdglichen.

Pilotprojekte starten und Nutzen demonstrieren. Es sollten
zligig Pilotprojekte initiiert werden, in denen Konzepte fir die
Erhebung und Nutzung hochqualitativer Daten entwickelt
werden. Wichtig ist dabei, die Verknlipfung unterschiedlicher
Datensétze Uber individuelle ,ldentifier” bzw. Forschungs-
pseudonyme von Anfang an mitzudenken und Methoden
fur die Anonymisierung von Daten weiterzuentwickeln. Das
von der Bundesregierung geplante Dateninstitut kdnnte
einbezogen werden, da die Schaffung eines Datenraums
fur Gesundheit dort bereits als Pilotprojekt definiert wurde
(BMWK und BMI, 2022, 14 f)). Das Dateninstitut kdnnte auch
die Aufgaben eines Datentreuhénders Gibernehmen oder zu-
mindest definieren und dabei die verschiedenen Akteure der
Gesundheitswirtschaft einbeziehen. Datentreuhdnder sollten
die Daten aufbereiten, verschiedene Datenséatze miteinander
verknuipfen, pseudonymisieren und auf Antrag Forschenden
zur Verfligung stellen. Wichtig ist, dass die Antragstellung
unbdirokratisch erfolgt und die Bearbeitung an einer Stelle
gebuindelt ist. Daflr ist eine zentrale Instanz gegentber einer
féderalen Lésung unbedingt vorzuziehen.

Besonderheiten der Datennutzung in der klinischen For-
schung beachten. Die Mdglichkeit der Nutzung von medizi-
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nischen Daten zu Forschungszwecken ist heute unabding-
bare Voraussetzung fir international kompetitive Wissen-
schaft. Insbesondere bei der Ubertragung von experimen-
tell gewonnenen Informationen in die klinische Praxis, der
sogenannten Translation, sind schnell verfiigbare und quali-
tativ hochwertige Datensdtze unabdingbar. Gleiches gilt flr
innovative Felder, wie etwa die Anwendung von Kiinstlicher
Intelligenz fir Diagnostik und Therapie. In Deutschland ist
die Nutzung medizinischer Daten durch Forschungseinrich-
tungen nur eingeschréankt moéglich, was einen erheblichen
systemischen Wettbewerbsnachteil mit sich bringt. Die
Ursachen dafir sind vielféltig. Langst nicht alle Kliniken in
Deutschland sind durchgehend digitalisiert. Auch ist eine
durchgehende Standardisierung der Datensétze als Voraus-
setzung fir Interoperabilitéat bisher nicht erreicht. Darliber
hinaus gibt es in Deutschland einen eher restriktiven Daten-
schutz, der in Teilen auf die fdderale Struktur und die damit
verbundene Heterogenitdt zwischen den Bundesléndern
zurlickzufiihren ist. Dies fiihrt dazu, dass die Nutzung von
Daten zu Forschungszwecken in einem Bundesland erlaubt
und der identische Nutzungszweck im Nachbarbundesland
untersagt ist. Der aktuelle Tatigkeitsbericht des Bundesda-
tenschutzbeauftragten 2023 beschreibt dieses Problem am
Beispiel des Netzwerks Universitdtsmedizin (BfDI, 2023, 36).
Ein Gesundheitsdatennutzungsgesetz mit einem bundes-
weiten Regelungsrahmen ist daher unabdingbar.

Besonderheiten der Datennutzung durch pharmazeutische
und medizintechnische Unternehmen berticksichtigen. Es
sollte grundsétzlich keine Unterschiede geben zwischen
der Nutzung von anonymisierten, datenschutzrechtlich
abgesicherten Daten fiir die Forschung eines Unterneh-
mens einerseits und fir die Forschung einer 6ffentlichen
Forschungseinrichtung andererseits. Eine klare Trennung
ist ohnehin nicht immer mdglich. Die medizintechnischen
Unternehmen schaffen oft erst die technischen Vorausset-
zungen dafir, die Gewinnung neuer Daten fir forschende
und klinisch tatige medizinische Institutionen zu erleichtern
oder gar erst zu ermdéglichen. Vielfach kdnnen medizintech-
nische Unternehmen im Verbund mit medizintechnischen
Fachorganisationen auch wesentlich zur Standardisierung
beitragen. Als Beispiel seien Datenbanken in der diagnos-
tischen und therapeutischen Augenheilkunde genannt, die
von der ophthalmologischen Industrie Uber viele Jahre mit
medizinischen Fachorganisationen entwickelt wurden.

Digitale Kompetenzen im Gesundheitswesen stérken

Eine Voraussetzung fir die Akzeptanz der Digitalisierung
der Gesundheitswirtschaft sind digitale Kompetenzen der
Birger:innen sowie der Beschéftigten in der Gesundheits-
wirtschaft. Zur Stérkung der digitalen Kompetenz von Be-
schaftigten in der Gesundheitswirtschaft sollten verstarkt
digitale Elemente in die Curricula von Gesundheitsberufen
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integriert werden (EFI, 2022, 105). Auch die Arbeitsablaufe
in den verschiedenen Teilbereichen der Gesundheitswirt-
schaft kdnnen effizienter werden, wenn z.B. die Nutzung
digitaler Medien zur Erfassung von Daten in Krankenh&u-
sern oder in der Pflege in die téglichen Arbeitsprozesse
integriert wird. Dies erfordert wiederum eine zielgerichtete
Kommunikation mit den entsprechenden Akteuren, um aus
deren Erfahrungen zu lernen und die Anwendungsmaglich-
keiten digitaler Formate und Tools stetig zu verbessern.

Kritische Punkte des Datenraums Gesundheit

Um einen Datenraum Gesundheit aufzubauen und nutz-
bar zu machen, sind zahlreiche MaBnahmen und Rege-
lungen notwendig, deren Umsetzung allerdings aufgrund
fehlender Konsensbildung bislang verzdégert wurde.

Ohne Opt-out-Regelungen keine breite Datenbasis. Be-
sonders wichtig und damit auch kritisch sind MaBnahmen
zum Aufbau einer sehr breiten Datenbasis. Hierfir ist es
notwendig, dass die weit Uberwiegende Mehrheit der
Patient:innen Uber die ePA/eGA eingebunden ist und ihre
Daten fir Forschungszwecke freigibt. Den Opt-out-Re-
gelungen bei Nutzung der ePA/eGA und bei der Freigabe
der Daten fur Forschungszwecke kommt damit eine aus-
schlaggebende Rolle bei der erfolgreichen Umsetzung
der digitalen Gesundheitsdatenstrategie zu.

Ohne klare Regeln zu Datennutzung wenig Erkenntnisge-
winn. Mit Blick auf die Nutzung der Gesundheitsdaten ist
die Schaffung von Datennutzungsregelungen von zentra-
ler Bedeutung. Dominieren hier Datenschutzregelungen,
dann wird der Nutzen des aufgebauten Datenraums fir
die Gesellschaft erheblich geschmalert. Gleichzeitig ver-
deutlicht der erwartet hohe Erkenntnisgewinn durch eine
umfassende Nutzung von Gesundheitsdaten die Notwen-
digkeit, klare Datennutzungsregelungen zu etablieren.

Ohne ressortiibergreifende und partizipative Koordinati-
on keine fliissige Umsetzung. Die Umsetzung komplexer
Vorhaben unter Beteiligung verschiedener Akteure, wie
es der Aufbau eines Datenraums Gesundheit ist, bendtigt
gute Koordination und Governance. Das gilt insbeson-
dere, wenn verschiedene Ressorts in die Strategie ein-
gebunden sind. Formate der interministeriellen verbind-
lichen Abstimmung und Zusammenarbeit stellen daher
einen kritischen Erfolgsfaktor dar (EFI, 2023, 22 ff.).

Schlussbemerkungen

Die Gesundheitswirtschaft umfasst viele unterschiedli-
che Akteursgruppen mit teils unterschiedlichen Interessen
und Bedurfnissen. Es ist fiir die erfolgreiche Digitalisierung
der Gesundheitswirtschaft daher unabdinglich, stringente
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Governance-Strukturen zu etablieren, die letztendlich auch
vom BMG verantwortet werden. Eine Roadmap, die das zu
erreichende Ziel, die Meilensteine zu dessen Erreichung, die
damit verbundenen kritischen Punkte sowie die jeweils ver-
antwortlichen Akteure klar benennt und fiir alle Beteiligten
transparent macht, ist eine zentrale Voraussetzung fir eine
stringente und erfolgreiche Umsetzung der Strategie(n). Das
gilt nicht nur fur den Datenraum Gesundheit, sondern fir al-
le komplexen, transformativen Politikvorhaben. Die Kernas-
pekte einer Vorgehensweise dieser Art lauten wie folgt:

Damit eine Strategie keine Absichtserklarung ohne realen
Impact bleibt, sollten die Formulierung der Strategie und
die Erarbeitung der Roadmap Hand in Hand gehen. Durch
die Roadmap erhélt die Strategie oftmals erst den Grad
der Verbindlichkeit und Ubersichtlichkeit, der fiir ihre Um-
setzung notwendige Voraussetzung ist. Insbesondere fir
die zahlreichen beteiligten Akteure ist es hilfreich, recht-
zeitig zu wissen, welche Rolle und welche konkreten Auf-
gaben ihnen zugeordnet sind.

Vorbedingung fur die Umsetzung politisch gesetzter Ziele
ist oftmals die Anpassung institutioneller und rechtlicher
Rahmenbedingungen. Es ist daher wichtig, dass eine
Roadmap diese Anpassungsbedarfe mdglichst prazise
erfasst. Auf diese Weise kann Klarheit geschaffen wer-
den, welche Rahmenbedingungen anzupassen sind, be-
vor ein Prozess ausgerollt wird.

Die Umsetzung komplexer Vorhaben, wie beispielswei-
se des Aufbaus eines Datenraums Gesundheit, betrifft in
der Regel die Zustandigkeitsbereiche mehrerer Ressorts.
Formate der interministeriellen Abstimmung und Zusam-
menarbeit stellen also einen kritischen Erfolgsfaktor dar.
Sie sollten ihre Téatigkeit daher nicht erst bei der Umset-
zung, sondern bereits bei der Formulierung von Strate-
gien und Roadmaps aufnehmen.

Zahlreiche Strategien der Bundesregierung bleiben un-
verbunden nebeneinander stehen, obwohl es inhaltliche
Uberschneidungen gibt. Fiir die Umsetzung der in den
Strategien genannten Ziele sind daher eine Abstimmung
der Strategien untereinander und gegebenenfalls eine
Hierarchisierung erforderlich. Roadmaps kdnnen dabei
unterstitzend wirken. Durch die Konkretisierung der Stra-

tegien mittels Roadmaps werden Uberschneidungen bei
Inhalten und Zustandigkeiten deutlich und kénnen recht-
zeitig geklart werden. Dies setzt allerdings eine ressort-
Ubergreifende Zusammenarbeit voraus.

Roadmaps sollten darauf ausgerichtet sein, alle betrof-
fenen Akteure einzubinden. Dies kann mittels direkter
Kooperationsformate oder Uber indirekte Beteiligungsfor-
mate — wie beispielsweise Beirdte — geschehen. Die Ein-
bindung von Akteuren dient dazu, die Akzeptanz fir ge-
plante MaBnahmen zu erhéhen, aber auch um potenzielle
Probleme rechtzeitig zu identifizieren und Losungsmdog-
lichkeiten gemeinsam zu eruieren.
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Abstract: The healthcare industry comprises a complex system of stakeholders with different interests and needs. For the successful digital
transformation of the healthcare industry, it is therefore essential to establish appropriate governance structures that take this complexity
into account. To establish these structures, the Commission of Experts for Research and Innovation recommends the set-up of a roadmap
clearly specifying the goals to be achieved, the milestones to reach and the critical aspects associated with them, as well as the responsible
actors involved. Using the example of the Health Data Space - as a central element of the digital transformation of the healthcare industry —
the Commission of Experts outlines the basic framework to illustrate the structural principles of roadmapping.
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Altere: Personalreserve fiir den sich
verscharfenden Arbeits- und Fachkraftemangel?

Betriebe haben es immer schwerer, nicht nur Fachkréfte, sondern auch Personal fiir
einfachere Tatigkeiten zu rekrutieren. Die konjunkturelle Schwachephase infolge des
russischen Angriffskriegs auf die Ukraine und die damit verbundenen Preissteigerungen sowie
Lieferkettenprobleme bremsen die Nachfrage allenfalls leicht. Doch die Engpasssituation am
Arbeitsmarkt kdnnte sich weiter verschéarfen: Zum einen werden fiir den Umbau einer immer
starker auf Digitalisierung und Dekarbonisierung setzenden Wirtschaft viele, auch erfahrene
Fachleute gebraucht. Die doppelte Transformation sorgt fiir verdnderte Qualifikationsbedarfe,
was den Wettbewerb am Arbeitsmarkt verstarken kann. Zum anderen flihrt die demografische
Entwicklung zu einer Verknappung und gleichzeitigen Alterung des Arbeitskrafteangebots.
Damit riickt die Erwerbstatigkeit Alterer ins Blickfeld. Wiirde es gelingen, die insgesamt

gut qualifizierten Babyboomer langer in Beschaftigung zu halten, kénnte die Arbeits- und

Fachkraftellicke verringert werden.

Betriebliche Rekrutierungsprobleme kénnen sehr unter-
schiedliche Ursachen haben. Mangel ist gegeben, wenn
es schlichtweg an geeigneten Bewerber:innen fehlt. Die
Arbeitskraftesuche kann aber auch ohne Erfolg bleiben,
wenn die von betrieblicher Seite angebotene Beschéfti-
gung am Arbeitsmarkt nicht hinreichend wettbewerbs-
fahig ist, z.B. mit Blick auf konkrete Arbeitsbedingungen
wie Vergutung, Arbeitszeit, -ort und -belastung. SchlieB-
lich kann ein mehr oder weniger starkes Arbeitgeber-
oder Branchenimage die Besetzung von Arbeitsplatzen
erleichtern oder erschweren.

Arbeits- und Fachkraftemangel

Engpassindikatoren deuten darauf hin, dass der Arbeits-
markt auf der Seite des Arbeitskrafteangebots mehr und
mehr angespannt ist. Die Zahl der sofort und spéater zu
besetzenden Stellen erreichte im vierten Quartal 2022 mit
fast 2,0 Mio. ein neues Allzeithoch auf gesamtwirtschaft-
licher Ebene und kommt damit der Zahl der Arbeitslosen
von rund 2,5 Mio. immer naher (IAB-Stellenerhebung,
2022). Die Relation von Arbeitslosen zu offenen Stellen
erreichte bereits Ende 2021 wieder das Vorkrisenniveau,
ging danach noch weiter zurtick und lag im vierten Quar-
tal 2022 bei nur noch 1,2 Arbeitslosen je offener Stelle

© Der/die Autor:in 2023. 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.

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

(IAB, 2022; Statistik der Bundesagentur flr Arbeit, 2022).
Als immer wichtiger werdenden Grund fiir Besetzungs-
probleme gaben Betriebe zuletzt ,,zu wenige Bewerber/
innen“ an. Gefragt danach, wodurch Betriebe sich in ihren
wirtschaftlichen Aktivitdten gebremst sehen, berichteten
sie in Erhebungen zuletzt immer haufiger, dass es ihnen
an Arbeitskréften fehlen wirde (Bossler et al., 2018; und
aktuellere Daten aus IAB-Stellenerhebung). Das Bemer-
kenswerte an dieser Momentaufnahme sind nicht allein
die Zahlen, sondern auch der wirtschaftliche Kontext.
Waren ausgepragte Arbeits- und Fachkrafteengpésse in
der Vergangenheit vor allem in Zeiten langanhaltender
Aufschwungsphasen zu beobachten, erreichen diese in-
zwischen sogar in Krisenzeiten groBe Bedeutung. Dies
deutet darauf hin, dass Mangelkonstellationen am Ar-
beitsmarkt nicht mehr allein ein konjunkturelles Phéno-
men sind, sondern strukturelle Muster erkennen lassen.

Es ist nicht zu erwarten, dass sich die strukturellen Pro-
bleme bei der betrieblichen Stellenbesetzung in der ab-
sehbaren Zukunft verflichtigen werden. Dies ist zualler-
erst der demografischen Entwicklung geschuldet. Die

Prof. Dr. Ulrich Walwei ist Vizedirektor des IAB und
Honorarprofessor fur Arbeitsmarktforschung an der
Universitat Regensburg.
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Abbildung 1
Bevdlkerung nach Alter und Qualifikation, 2019
in % in 1.000
60 bis 64 66,2 5,6
55 bis 59 66,8 6,7
50 bis 54 66,1 6,8
45 bis 49 62,3 5,4
40 bis 44 57,7 16,5 5,0
35 bis 39 55,2 53
30 bis 34 52,4 30,0 k155 | 54
25 bis 29 49,3 9,0 4,9
20 bis 24 32,6 16,9 | 11,6 15,7 4,4
Lehr- und Anlernausbildung, Fachschule W Akademischer Abschluss
In schulischer und beruflicher Bildung Ohne beruflichen Bildungsabschluss, keine Angabe
Gesamt 57,6 52 52 ] 49,5

Quelle: Statistisches Bundesamt, Sonderauswertungen fur das IAB aus dem Mikrozensus.

fur den Arbeitsmarkt relevante Bevolkerungsdynamik ist
dadurch gekennzeichnet, dass schon seit geraumer Zeit
die in die Beschéaftigung hineinwachsende junge Kohor-
te deutlich kleiner ausfallt als die aus der Beschéftigung
ausscheidende éltere Kohorte. Im Jahr 2023 wird sich al-
lein hierdurch das Arbeitskréfteangebot voraussichtlich
um 400.000 Personen verringern (Bauer et al., 2023). Die
Tendenz dieser demografischen Licke ist in den nachs-
ten Jahren erst einmal steigend, weil die geburtenstarken
Jahrgénge in die Jahre kommen und in die Rente Gberge-
hen kénnten (Fuchs et al., 2021).

Mit der demografischen Entwicklung geht damit schon
allein rein rechnerisch ein betréchtlicher Ersatzbedarf ein-
her. Dieser wiegt aber auch in qualitativer Hinsicht schwer,
wie Abbildung 1 zeigt. Die Gruppe der heute alteren Be-
schéftigten weist bereits einen relativ hohen Bildungs-
und Ausbildungsstand auf. Ein Beispiel: 2019 verfligten
4,5 Mio. der 55- bis 59-Jahrigen Uber einen Ausbildungs-
abschluss. In der Altersgruppe der 20- bis 24-J&hrigen
gabe es mit 4,4 Mio. nicht einmal insgesamt so viele
Personen, um zumindest rein rechnerisch fir den Ersatz
dieser Fachkréafte zu sorgen. Berlcksichtigt man — wie in
jeder Kohorte — das Vorhandensein alternativer akade-
mischer Ausbildungen und junger Menschen ohne jeden
Abschluss, ergibt sich ein rechnerisches Defizit von etwa
2 Mio. Personen mit Ausbildungsabschluss. Selbst wenn
man Nachqualifizierungen &alterer Kohorten und die Er-
schlieBung von Zuwanderungspotenzialen berticksichtigt,
durfte das Defizit betrachtlich ausfallen und nicht leicht zu
kompensieren sein. Erschwerend kommt hinzu, dass we-
gen der GroBenunterschiede zwischen den é&lteren und
jingeren Altersgruppen auch fir die Folgekohorten be-

trachtliche Arbeitskréaftellicken zu erwarten sind. Die in der
Vergangenheit geringe Zahl der Geburten ist die wesent-
liche Ursache fur die demografisch bedingte Arbeitskréaf-
telicke. Die Geburtenzahl lasst sich aber in entwickelten
Volkswirtschaften mit hohem Wohlstand nicht leicht stei-
gern und, selbst wenn dies méglich ware, wiirde dies am
Arbeitsmarkt bestenfalls zeitverzdgert, d. h. rund 20 Jahre
spéater, wirksam werden. Von daher riickt die Gruppe der
potenziell ausscheidenden alteren Arbeitskréfte als mogli-
che ,Personalreserve” starker ins Blickfeld.

Erwerbsbeteiligung Alterer

Dass bei der ErschlieBung é&lterer Personen fir den Ar-
beitsmarkt Potenziale liegen und erschlossen werden
kénnen, zeigen die vergangenen Jahrzehnte. Denn die
Erwerbstatigkeit der Alteren entwickelte sich hierzulande
in der Vergangenheit ausgesprochen gunstig. In den drei
Dekaden vor der Coronakrise waren die Erwerbstétigen-
quoten alterer Personen stark gestiegen, was fir Frauen
noch mehr gilt als fir Ma&nner (Walwei, 2018a; Walwei und
Deller, 2021; Deller und Walwei, 2022). Die Altersgrup-
pe der 55- bis 59-Jéhrigen erreichte 2021 mit gut 80 %
nahezu den Wert jlingerer Altersgruppen und legte seit
1991 um mehr als 25 Prozentpunkte zu (vgl. Abbildung 2).
Noch stérker fiel der Aufwuchs in der Altersgruppe der
60- bis 64-Jahrigen aus. Hier verdreifachte sich die Quo-
te von 20 % (1991) auf Gber 60 % (2021), liegt aber damit
immer noch deutlich unterhalb der Erwerbstatigenquo-
ten der jingeren Altersgruppen. Eine aufwértsgerichtete
Entwicklung zeigt sich ebenfalls — wenn auch auf einem
deutlich niedrigeren Niveau — bei der Gruppe der Uber-
wiegend rentenbeziehenden Personen, namlich der 65-
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Abbildung 2
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Erwerbstatigenquoten nach Altersgruppen in Deutschland
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25 bis 49 Jahre
Quelle: eigene Darstellung.

— 50 bis 64 Jahre —— 50 bis 54 Jahre

bis 74-Jahrigen. Hier lag die Erwerbstatigenquote 2021
bei knapp 13 %.

Die hierzulande giinstige Entwicklung der Beschéftigungs-
situation Alterer ist auf mehrere Faktoren zuriickzufiihren
(Walwei, 2018). Zun&chst einmal stérkt eine allgemein po-
sitive Arbeitsmarktentwicklung tendenziell die Beschafti-
gungssituation aller Altersgruppen. Nach den vorliegen-
den Daten profitierten die Alteren in dieser Hinsicht am
starksten vom Arbeitsmarktaufschwung nach 2005. Des
Weiteren sind zwei soziodemografische Trends zu berlck-
sichtigen, die der Beschéftigung Alterer zugutekommen.
Zum einen fuhrt die seit einigen Jahrzehnten kontinuierlich
wachsende Frauenerwerbsbeteiligung dazu, dass es in-
zwischen fur Frauen auch im Alter selbstversténdlicher ge-
worden ist, weiter am Arbeitsmarkt teilzuhaben. Zum an-
deren hat das Qualifikationsniveau der Erwerbspersonen
im Zeitablauf zugelegt (Bosch, 2011; Buslei et al., 2018).
Der Anteil der Akademiker:innen in der Erwerbsbevdlke-
rung stieg und der entsprechende Anteil der Geringqualifi-
zierten sank. Da héhere Qualifikation auch mit langerfristig
hdheren Arbeitsmarktchancen einhergeht, begtinstigt dies
den Beschaftigungstrend zugunsten der Alteren.

Von groBer Bedeutung sind schlieBlich institutionelle Rah-
menbedingungen, die hierzulande die Weichen in Rich-
tung einer stirkeren Arbeitsmarktpartizipation Alterer
gestellt haben (Steiner, 2017). Zu erwéhnen sind renten-
politische Entscheidungen, wie etwa die Einflhrung der
»Rente mit 67 oder arbeitsmarktpolitische Reformen wie
die Einfihrung der Grundsicherung (Hartz IV), die einen
vorzeitigen Ausstieg von Arbeitslosen aus dem Erwerbs-
leben erschwert haben. Ein wichtiges Indiz daflr, dass

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

55 bis 59 Jahre 60 bis 64 Jahre —— 65 bis 74 Jahre

die institutionellen Anderungen Effekte ausgeldst haben
dirften, ist der empirische Befund, dass die sozialversi-
cherungspflichtige Beschaftigung der Alteren vor allem
zugenommen hatte, weil weniger (vorzeitige) Abgange
zu verzeichnen waren (Dietz und Walwei, 2011; Statistik
der Bundesagentur fUr Arbeit, 2022). Lediglich die 2014 in
Kraft getretene ,,Rente mit 63“ wirkte den Anreizen zu ei-
ner starkeren Arbeitsmarktpartizipation Alterer entgegen.
Langjéhrig Versicherte kdnnen seither ohne Abschléage zu
einem friheren Zeitpunkt in Rente gehen.

Die glinstige Entwicklung der Alteren am Arbeitsmarkt darf
aber nicht darliber hinwegtduschen, dass Alter weiterhin
als ein Risikomerkmal am Arbeitsmarkt zu betrachten ist.
Dies gilt insbesondere dann, wenn altere Arbeitskrafte ein-
mal ihren Arbeitsplatz verloren haben oder aber von un-
stetigen Erwerbsbiografien betroffen sind. So zeigt sich,
dass sich selbst in dem langgezogenen Arbeitsmarktauf-
schwung in den 2010er Jahren die Zugangsraten Alterer
in eine sozialversicherungspflichtige Beschéftigung nicht
nennenswert erhdht haben (Walwei, 2017). Auch Analysen
zu den Abgangschancen von Leistungsempfénger:innen
im SGB Il legen nahe, dass (ein héheres) Alter unter Kon-
trolle weiterer soziodemografischer Merkmale den (Wie-
der-)Einstieg in eine existenzsichernde Beschéftigung
erschwert (Beste und Trappmann, 2016). Die Beschaf-
tigungschancen é&lterer Arbeitsloser werden weiter da-
durch geschmalert, dass sie im Vergleich zu jingeren
Altersgruppen weniger haufig an arbeitsmarktpolitischen
MaBnahmen teilnehmen, haufiger langzeitarbeitslos sind
und in starkerem MaBe mit gesundheitlichen Problemen
konfrontiert sind (BA-Statistik, 2019). Dem steht lediglich
entgegen, dass es Alteren weniger haufig als Jiingeren
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an einer formalen Qualifikation fehlt. Dabei ist jedoch zu
berlcksichtigen, dass sich deren Fahigkeiten und Kompe-
tenzen durch langere Arbeitslosigkeit oder Strukturwandel
ganz oder teilweise entwertet haben kénnten.

Beim Aufwuchs der Beschaftigung Alterer stellt sich auch
die Frage nach der Struktur und Qualitat der verschiede-
nen Erwerbsformen im Zeitverlauf. Betrachtet wird hier
die Gruppe der 55- bis 64-Jahrigen und die strukturellen
Verénderungen im Zeitraum von 1995 bis 2018. Erfasst ist
damit die Phase, in der die Erwerbstatigkeit Alterer beson-
ders stark zugenommen hat, stérker als die jeder anderen
Altersgruppe. Der Strukturvergleich zwischen alteren und
jingeren Altersgruppen zeigt zunachst einmal mehrere
Besonderheiten. Klammert man die sich haufig noch in
Bildung und Ausbildung befindlichen jungen Menschen
(15- bis 24-Jé&hrige) aus, fallt der Anteil der vollzeitnah und
unbefristet Beschaftigten an der Erwerbstatigenquote der
Alteren im Vergleich zu den anderen Altersgruppen mit
54,0 Prozentpunkten am geringsten aus (vgl. Tabelle 1).
Auch der Anteil der Summe der atypisch Beschéftigten
ist mit knapp 10 Prozentpunkten vergleichsweise niedrig.
Darin enthalten sind Teilzeitbeschaftigte mit einer Arbeits-
zeit von weniger als 32 Stunden, befristet Beschéaftigte
und Leiharbeitnehmer:innen mit einer Arbeitszeit von 31
Stunden oder mehr sowie geringfiigig Beschéftigte. Bei
den Selbstédndigen mit und ohne Beschéftigten sind da-
gegen Altere mit gut 12 Prozentpunkten (iberproportional
in der Erwerbstéatigkeit vertreten.

Von Interesse ist neben dem Strukturvergleich am aktuel-
len Rand auch die Veranderung der Struktur der Erwerbs-
tatigenquoten Uber die Zeit, denn dies gibt Hinweise auf
qualitative Verschiebungen. Der Aufwuchs der Erwerbs-
tatigkeit der 55- bis 64-Jahrigen zwischen 1995 und 2018
belief sich auf 27,8 Prozentpunkte. Der Lédwenanteil entfiel
mit 18,3 Prozentpunkten und damit mit fast zwei Drittel
auf zusatzliche vollzeitnahe und unbefristete Beschéfti-
gung. Die Summe der atypischen Beschéftigung und der
Selbstéandigen wuchs mit 6,5 bzw. 3,4 Prozentpunkten
deutlich geringer. Lediglich bei den mithelfenden Fami-
lienangehdrigen war bei alteren Personen ein Rickgang
von 0,9 Prozentpunkten auf 0,3 Prozentpunkte zu ver-
zeichnen. Das Ergebnis zeigt, dass in der Altersgruppe
der 55- bis 64-Jéhrigen nicht nur die Erwerbstétigenquo-
te am stérksten gestiegen ist, sondern darunter auch der
Anteil der ,,Normalarbeitsverhaltnisse®. Es gibt also keine
Hinweise, dass der Aufwuchs bei der Erwerbstéatigkeit
Alterer durch nennenswerte EinbuBen bei der Qualitat
erkauft werden musste. Bestatigt wird dies durch eine
Analyse, bei der die Entwicklung der sozialversicherungs-
pflichtigen Beschéftigung, der Minijobs und der Selbstén-
digkeit Alterer im Vergleich zu jlingeren Altersgruppen un-
tersucht wird (Fitzenberger et al., 2023). Sie ergibt, dass

Tabelle 1
Erwerbstétige verschiedener Altersgruppen in % der
Erwerbsbevélkerung

Ménner (%) Frauen (%)

1995 2018 1995 2018

Insgesamt 15-24 52,5 48,7 45,3 45,3
25-34 844 85,7 66,0 76,9

35-44 90,2 90,9 68,8 80,7

45-54 86,8 90,2 63,4 83,4

55-64 48,4 76,2 27,1 66,9

15-64 73,9 79,7 53,5 72,1

Unbefristete 15-24 22,5 13,4 22,8 9,8
ifj:;f;:ﬁt g}'; 25-34 655 57,1 39,6 39,3
35-44 71,3 67,8 32,7 30,4

45-54 681 67,7 30,6 34,1

55-64 357 54,0 1,2 27,0

15-64 543 53,8 281 29,1

Atypische Be- 15-24 6,1 17,2 8,3 20,8
schaftigte' 25-34 87 20,3 21,7 33,0
35-44 5,9 12,4 29,2 44,1

45-54 51 9,1 258 42,2

55-64 31 9,6 11,9 33,7

15-64 5,9 13,4 20,0 35,6

Personen in 15-24 23,1 17,3 13,9 141
fsoi:‘ndeer:erwerbs' 25-34 33 38 2,2 2,1
35-44 1,5 1,0 2,7 0,8

45-54 1,3 0,4 25 06

55-64 0,9 03 2,3 0,5

15-64 5,4 3,9 4.4 3,0

Selbststéandige  15-24 0,8 0,8 0,3 0,4
35-44 11,6 97 47 53

45-54 12,3 131 4.4 6,5

55-64 8,8 12,2 2,1 57

15-64 8,3 8,6 2,9 4.4

T Atypisch Beschéftigte umfassen Teilzeitbeschaftigte mit einer Arbeitszeit
von weniger als 32 Stunden, befristet Beschéftigte und Leiharbeitnehmer
mit einer Arbeitszeit von 31 Stunden oder mehr sowie geringfligig Be-
schaftigte.

Quelle: Mikrozensus des Statistischen Bundesamts, Sonderauswertun-
gen flr das Institut fur Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, Statistik der
Bundesagentur flr Arbeit, eigene Berechnungen.

die sozialversicherungspflichtige Beschéftigung den Er-
werbsanstieg Alterer klar dominiert.

Blickt man auf die Gruppe der Uber 64-Jahrigen und da-
mit auf Personen, die in dem hier betrachteten Zeitraum
zumeist schon Rente bezogen haben, zeigt sich ein etwas
anderes Bild. Hier dominieren selbsténdige Tatigkeiten

Wirtschaftsdienst 2023 | 7
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Tabelle 2
Erwerbstatigenquoten nach Alter in ausgewahlten Landern, 1993 und 2021
in %
Deutschland Frankreich GroBbritannien Italien Schweden USA OECD total
Erwerbstatigenquote nach Alter
25-54 76,8 78,0 76,3 66,7 83,2 78,5 74,4
1998 55-64 35,9 30,1 46,6 30,4 63,4 53,8 46,1
25-54 84,5 82,1 84,1 70,2 84,7 77,6 77,7
2021 55-64 71,8 55,9 64,5 53,4 77,0 61,9 61,4
Erwerbstatigenquote nach Geschlecht, Alter 55 bis 64
Ménnlich 47,8 36,5 55,9 48,2 65,9 63,1 59,7
1998 Weiblich 24,2 24,2 37,6 14,1 60,9 45,3 33,4
Ménnlich 75,9 57,7 69,0 63,4 78,6 67,4 69,9
2021 Weiblich 67,8 54,3 60,2 44,0 75,3 56,7 53,3
Erwerbstatigenquote 65+
2021 75 3,5 10,5 52 20 18,9 15,5

Quelle: OECD (2021), Employment rate (indicator), aufgerufen am 11. April 2023.

und die geringfligige Beschaftigung (Walwei, 2018b). Das
starke Auftreten selbstandiger Tatigkeiten bei lebens-
alteren Menschen kann damit zu tun haben, dass die
Betriebstibergabe oft doch nicht so schnell gelingt wie
gedacht, der anhaltende wirtschaftliche Erfolg eventuell
gegen eine Geschéaftsaufgabe oder einen Riickzug ins
Altenteil spricht und Alternativeinkommen, z.B. in Form
von Rentenanwartschaften, nicht immer in ausreichen-
dem MaBe vorhanden sind. Die geringfligige Beschéfti-
gung kann im Alter verschiedene Funktionen haben. Sie
bietet die Mdglichkeit eines Zusatzverdienstes neben den
Altersbezligen. Sie kann aber auch mit nicht-monetéaren
Aspekten in Verbindung stehen, wie etwa dem SpaB an
der Arbeit oder dem Bedurfnis nach einer sinnvollen Auf-
gabe und sozialen Kontakten (Romeu Gordo et al., 2022).

Um sich der Frage zu né&hern, wie viel Potenzial in der Grup-
pe der Alteren fiir die Fachkraftesicherung steckt, ist der
Vergleich mit anderen Altersgruppen und anderen Léndern
von Interesse. Unterstellt man beispielsweise wie Hell-
wagner et al. (2022), dass die Erwerbsquoten der 60- bis
64-Jahrigen und der 65- bis 69-Jahrigen jeweils auf das
Niveau der darunterliegenden Altersgruppen ansteigen, er-
gébe sich bis 2035 ein um 2,4 Mio. héheres Erwerbsperso-
nenpotenzial als ohne dies. Der rein demografische Ruck-
gang von rund 7 Mio. wirde also um ein Drittel reduziert.

Beim internationalen Vergleich wird deutlich, was unter
gegebenenfalls anderen Bedingungen auch hierzulande
moglich sein kdnnte. Die Tabelle 2 illustriert, dass der star-
ke Aufwuchs der Erwerbstitigkeit der Alteren in Deutsch-
land auch im Rahmen eines internationalen Vergleichs

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

sichtbar wird. Der Anstieg in Deutschland fiel wesentlich
héher aus als der fur die OECD-Lé&nder insgesamt. Hier-
durch z&hlt Deutschland inzwischen zu den Landern mit
den héchsten Werten. Das war in dem Referenzjahr 1993
noch nicht so, als die deutsche Quote noch deutlich unter
dem OECD-Durchschnitt lag. Im Vergleich zu den in der
Tabelle 2 ausgewdhlten Landern lag die Quote 2021 le-
diglich in Schweden mit 2,7 Prozentpunkten bei den Man-
nern und 7,5 Prozentpunkten bei den Frauen noch héher
als hierzulande." GroBer sind die Unterschiede im inter-
nationalen Vergleich allerdings bei den Uber-65-Jéhrigen
und hier scheint es fir Deutschland noch deutlich mehr
~Luft nach oben® zu geben, wie der Vergleich mit den
USA und Schweden zeigt.

ErschlieBung von Potenzialen

Die ErschlieBung der Potenziale alterer Erwerbspersonen
fur die Fachkréftesicherung bedarf eines Dreiklangs. Dazu
zahlen erstens die Entwicklung der Beschéftigungsféahigkeit
auf individueller Ebene, zweitens die Attraktivitdt des Ar-
beitsmarktes fiir die Gruppe der Alteren und drittens hier re-
levante Regelungen und damit verbundene Arbeitsanreize.

Hohe und weiter steigende Erwerbstitigenquoten Alte-
rer sind kein Selbstlaufer. Die Beschéftigungsfahigkeit

1 2022 lag Deutschland mit 71,9 % bei den Erwerbstétigenquoten der
55- bis 64-Jéhrigen an achter Position unter den OECD-Lé&ndern.
Hohere Werte verzeichneten: Island (80,2 %), Neuseeland (78,5 %),
Japan (78,1 %), Schweden (76,9 %), Norwegen (74,6 %) sowie die
Schweiz und Danemark mit jeweils 72,3 %. Der Durchschnittswert flr
die gesamte OECD betrug 61,3 % (OECD Data Link).
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bis hinein ins hohere Alter erfordert gute Bildung und
Qualifikation einerseits und gesundheitliche Stabilitat
andererseits. Ein leistungsfahiges und gleichermaBen
inklusives System der Bildung und Ausbildung sowie die
Moglichkeit wie auch die Befahigung zu lebenslangem
Lernen sind fur den qualifikatorischen Teil der langfris-
tigen, individuellen Beschéaftigungsféhigkeit essenziell.
Risiken bestehen vor allem in Form von Bildungsarmut,
fehlender Ausbildung und Humankapitalentwertung
durch langere Erwerbsunterbrechungen. Gesundheit-
liche Vorsorge ist das andere wesentliche Element zur
Ermdglichung eines langen Erwerbslebens. Auch hier
geht es wie im Bildungsbereich um praventive Ansétze,
denn die Weichen fir den Erhalt der Gesundheit und da-
mit einer langen Erwerbsfahigkeit werden frih gestellt.
Jede Person ist hier ein Stlick weit selbst gefragt, etwa
mit Blick auf einen gesundheitsbewussten Lebensstil.
Auch die Bedeutung des betrieblichen Arbeits- und Ge-
sundheitsschutzes kann an dieser Stelle nicht hoch ge-
nug bewertet werden, wie zuletzt auch und gerade die
COVID-19-Pandemie gezeigt hat. SchlieBlich tragt auch
eine gute o6ffentliche Gesundheitsvorsorge zur langfristi-
gen Erwerbsféhigkeit der Menschen bei.

Hohe Erwerbstatigenquoten Alterer werden aber nicht nur
durch die individuelle Beschéaftigungsfahigkeit beglnstigt,
sondern sind auch von der Attraktivitdt des Arbeitsmarkts
abhangig und damit von den fir die Erwerbspersonen in-
frage kommenden Beschaftigungsmdglichkeiten. Zu aller-
erst ist hier ein mdglichst aufnahmeféhiger Arbeitsmarkt
zu nennen, von dem Menschen aller Altersgruppen profi-
tieren. Je mehr es dariiber hinaus den Betrieben gelingt,
Kompetenzen und Fahigkeiten der Alteren zu adressieren,
alters- und alternsgerechte Arbeit zu organisieren, den
bereits erwéhnten Arbeitsschutz zu stérken und flexibel
auf Beschéftigtenwiinsche (z.B. mit Blick auf die Arbeits-
zeit) einzugehen, desto gréBer ist die Chance, Altere am
Arbeitsmarkt zu halten oder zurtickzugewinnen.

Bei der Ausgestaltung der Regulierungen geht es vor al-
lem darum, Arbeitsanreize fiir Altere in angemessener
Weise aufrechtzuerhalten und gegebenenfalls zu starken.
Bestimmungen, die den Rickzug von alteren Erwerbs-
personen vom Arbeitsmarkt beglnstigen, ohne dass
dafir zwingende Griinde (wie z.B. schwerwiegende ge-
sundheitliche Beeintréchtigungen) vorliegen, entziehen
dem Arbeitsmarkt Arbeitskréfteangebot und sind damit
langerfristig nicht zielfhrend. Regelungen, wie die Be-
zugsdauer des Arbeitslosengelds fiir Altere oder auch
Karenzzeiten mit Blick auf Verm&gen und angemessenem
Wohnraum im Rahmen des Blrgergelds, missen daher
mogliche negative Auswirkungen auf die Arbeitsanrei-
ze im Alter ausdrucklich ins Blickfeld nehmen. Auch das
Arbeitsrecht kann sich negativ auf Beschéftigungsanrei-

ze auswirken, wenn etwa Befristungen von rentenbezie-
henden Alteren bei der Wiederbeschéftigung im letzten
Betrieb vor dem Rentenzugang eingeschrankt werden.
Eine somit indirekte Vorgabe zur Weiterbeschéaftigung
schrankt personalpolitische Dispositionen ein. SchlieB-
lich sind auch tarifvertragliche Regelungen oder betrieb-
liche Vereinbarungen, die einen Erwerbsaustritt ,erzwin-
gen“ nicht mehr zeitgeman.

Ein Fixpunkt fur Erwerbsentscheidungen im Alter ist
und bleibt aber auch hierzulande das Rentenzugang-
salter. Die Rente mit 67 hatte 2012 ein wichtiges Signal
gesetzt, dass es moglich sein kann, Erwerbstéatigkeit im
Alter hoch zu halten und zu steigern. Als kontraproduk-
tiv in dieser Hinsicht erwies sich dagegen die ab Mitte
2014 in Kraft getretene Rente fir langjéhrig Versicherte
mit 63, denn durch diese Entscheidung erhielten Fach-
kréafte aus der bevdlkerungsstarken Gruppe der Baby-
boomer die Méglichkeit, ohne Abschlage vorzeitig in
den Ruhestand zu gehen und diese Option wird nach
den vorliegenden Erkenntnissen genutzt. Analysen zu-
folge profitieren hiervon im Durchschnitt jedoch weni-
ger gesundheitlich stark beanspruchte Arbeiter:innen
als vielmehr Versicherte mit hdheren Rentenanspriichen
(Bérsch-Supan et al.,, 2014). Die ,,Rente mit 63“ ver-
scharft momentan die Mangelsituation in nicht wenigen
Segmenten des Arbeitsmarktes.

In der nahen Zukunft ist darliber zu entscheiden, wie
es mit dem Rentenzugangsalter weitergehen sollte.
2031 endet die Anpassungsfrist fur die schrittweise An-
hebung der Rente auf 67 Jahre und auch die Rente flr
langjéhrig Versicherte ist dann bei 65 Jahren angekom-
men. Aufgrund der erwartbar wachsenden Lebenser-
wartung lage es nahe, mit einer behutsamen Anpassung
nach oben fortzufahren. Eine Rente mit 70 wére dann -
je nach Anpassungsschritt — zwischen 2050 und 2060
erreicht. Bei den Anpassungen sollte aber nicht nur im
Auge behalten werden, dass sich die Lebenserwartung
der Individuen verlangert, sondern auch und gerade die
Frage, ob die Entwicklung der Zahl der gesunden Jahre
in einem Leben mit der wachsenden Lebenserwartung
Schritt halt. Dabei ist allerdings zu berlcksichtigen,
dass das Ansteigen der Lebenserwartung erst einmal
durch COVID-19 unterbrochen wurde. Auch wenn zu er-
warten ist, dass es in den nachsten Jahren wohl wieder
zu einer steigenden Lebenserwartung kommen wird, gilt
es doch diese Entwicklung genau zu beobachten und
bei einer weiteren schrittweisen Erh6hung des Renten-
zugangsalters zu beriicksichtigen. Eine arbeitsmedizi-
nische Begleitung der weiteren Entwicklung ist bei ei-
nem solchen Vorgehen also unbedingt geboten. Das gilt
umso mehr fur die Entwicklung der Zahl der gesunden
Jahre in einem Leben.
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So problematisch die Rente mit 63 auch sein mag: In der
damals auch intendierten Funktion einer Anerkennung
einer langen Erwerbslaufbahn steckt ein grundsétzlich
nachvollziehbarer Gedanke. Es lohnt sich darliber nachzu-
denken, wie eine Alternative oder Erganzung zu einem fes-
ten Rentenzugangsalter gestaltet werden kann. Eine noch
stérkere Orientierung des Rentensystems an Beitragsjah-
ren, die allerdings — wenn die gesunden Jahre wachsen —
Uber den 45 Jahren der Rente mit 63 liegen sollten, kénnte
ein Modell sein, mit dessen Hilfe Belastungen gerade mit
Blick auf verschiedene Erwerbsverldufe und Berufsgrup-
pen besser ausgeglichen werden kdnnten. Im Ergebnis
wilrde dies bedeuten, dass vor allem Akademiker:innen
bis ins hohere Alter am Arbeitsmarkt aktiv sein missten,
um Abschlage beim Rentenbezug zu vermeiden.
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Title: Elderly: A Personnel Reserve for the Worker and Skilled Labour Shortage?

Abstract: Companies are finding it increasingly difficult to recruit not only skilled workers but also staff for simpler jobs. The economic
downturn due to the Russian war of aggression on Ukraine and the associated price increases as well as supply chain problems are at
best slightly slowing demand. But the bottleneck situation on the labour market could worsen: On the one hand, the transformation of an
economy that is increasingly relying on digitalisation and decarbonisation will require experienced specialists. The double transformation
is changing the need for qualifications, which could intensify competition on the labour market. On the other hand, demographic devel-
opments are leading to a shortage and simultaneous ageing of the labour supply. This brings the employment of older people into focus.
If it were possible to keep the generally well-qualified baby boomers in employment longer, the labour and skills gap could be reduced.
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Kommunale Investitionen sinken real seit COVID

Bis zur Coronakrise war das Niveau der von Kommunen getéatigten Sachinvestitionen spurbar
im Aufschwung. Drei Jahre nach Ausbruch der Pandemie und ein Jahr nach Beginn des
Ukrainekrieges stellt sich die Frage, wie sich die kommunale Investitionstatigkeit im Zuge
beider Krisen entwickelt hat. In nominaler Rechnung wachsen die Investitionsausgaben

zwar weiterhin, der schéne Schein triigt jedoch: Preisbereinigt wird heute erkennbar weniger
investiert als im Jahr 2020. Zugleich hat sich die Struktur der Investitionstétigkeit verandert.

Die Nachricht des Statistischen Bundesamts Anfang April
lieB aufhorchen: Trotz der anhaltenden Auswirkungen von
Pandemie und Krieg auf die Kommunalfinanzen erzielten
die Gemeinden und Gemeindeverbdnde (ohne Stadt-
staaten) im Jahr 2022 in den Kern- und Extrahaushalten
einen Finanzierungslberschuss von knapp 2,6 Mrd. Eu-
ro. Dies war bereits der dritte Finanzierungsiiberschuss
hintereinander seit Ausbruch der Pandemie. Als wére dies
nicht Uberraschend genug, stiegen im Gleichschritt mit
der augenscheinlichen Entspannung der kommunalen Fi-
nanzlage auch die Investitionsausgaben deutlich: Bei den
Sachinvestitionen wurde ein Wachstum um 7,1 % von 38,6
Mrd. Euro im Jahr 2021 auf nun 41,4 Mrd. Euro verzeich-
net. Die BaumaBnahmen als besonders wichtiger Teil der
Sachinvestitionen legten im Vergleich zum Vorjahr sogar
um 7,4 % zu (Statistisches Bundesamt, 2023).

Investitionstétigkeit eigentlich krisenreagibel

Liefern diese Zahlen tatsédchlich Anzeichen dafir, dass
die kommunale Investitionstatigkeit der Zwillingskrise aus
Pandemie und Ukrainekrieg zu trotzen vermag? Aus 6ko-
nomischer Sicht sind Zweifel gegen diese Schlussfolge-
rung angebracht. Aufgrund des engen Zusammenhangs

© Der/die Autor:in 2023. 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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zwischen Investitionstéatigkeit, Verschuldungsgrenzen
und Haushaltsausgleichsgebot missen die Kommu-
nen auf Krisen typischerweise mit einer Konsolidierung
und Priorisierung ihrer Investitionsausgaben reagieren
(Schwarting, 2019). Angesichts materieller Bedarfe und
der Persistenz laufender Investitionsprogramme sind
kurzfristigen Krisenreaktionen zwar Grenzen gesetzt, eine
Fortflihrung des expansiven kommunalen Investitionsver-
haltens der Vorkrisenzeit wéare dennoch bemerkenswert.
So heiBt es im jingst erschienenen KW Kommunalpanel
2023, dass die Kommunen womdglich ,,im Jahr 2022 real
weniger investiert haben [...], selbst wenn sie mehr Geld
ausgegeben haben® (Raffer und Scheller, 2023).

Schiliisselrolle kommunaler Investitionen

Verschiedene Autor:innen haben in der jlingeren Vergan-
genheit auf die Schlisselrolle kommunaler Sachinvesti-
tionen fur eine 6kologische und digitale Transformation
der deutschen Wirtschaft und Infrastruktur hingewiesen.
Krebs und Scheffel (2017) zeigen auf Basis eines mikro-
6konomisch fundierten Makrosimulationsmodells, dass
zusatzliche Investitionen in Infrastruktur, Schulen und
Kitas das langfristige gesamtwirtschaftliche Wachstum
stérken und gleichzeitig die Tragfahigkeit der 6ffentlichen
Finanzen verbessern, wobei Investitionen in Schulen und
Kitas die héchsten fiskalischen Effekte erzielen und zu-
dem die Verteilungsgerechtigkeit férdern. Nach Rietzler
(2022) ist ein wesentlicher Teil der offentlichen Investiti-
onsbedarfe bei Stadten, Gemeinden und Landkreisen zu
verorten, die mit etwa 60 % insbesondere die Hauptlast
der staatlichen Bauinvestitionen bewéltigen und insge-
samt fUr etwa die Hélfte des 6ffentlichen Sachinvestitions-
volumens verantwortlich zeichnen. Und in den Jahren
unmittelbar bis zum Ausbruch der Coronapandemie gab
die Entwicklung der kommunalen Investitionstatigkeit
tatsachlich Anlass zu Optimismus: Zwischen 2017 und
2020 weiteten die Kommunen ihre Bruttoinvestitionen
preisbereinigt um ca. ein Drittel aus (Rietzler, 2022). Den-
noch wurde durch die KfW in ihrem jahrlich erscheinen-
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den Kommunalpanel zum Zeitpunkt des Ausbruchs der
Pandemie ein kommunaler ,Investitionsstau“ von etwa
150 Mrd. Euro angegeben (Raffer und Scheller, 2021). Ins-
besondere die Bereiche Schulen, StraBen, Verwaltungs-
gebdude und Kitas waren von Investitionsriickstanden
betroffen. Zugleich waren bereits vor Ausbruch der Pan-
demie groBe regionale Ungleichheiten in der kommunalen
Investitionstéatigkeit festzustellen (GeiBler, 2020).

Einfluss der Pandemie

Zu Beginn der Coronakrise schien es, als ob die jahrelang
andauernde Konsolidierung der Kommunalfinanzen jah
unterbrochen und ein Haushaltsausgleich fiir viele Stadte
und Gemeinden dauerhaft in weite Ferne rlicken wirde.
Insbesondere starke Einbriiche bei der Gewerbesteuer
und hohe Mehrausgaben im Rahmen der Pandemiebe-
kdmpfung setzten Stadten, Gemeinden und Kreisen stark
zu. Ohne entschlossenes Eingreifen der Gibergeordneten
féderalen Ebenen hatte dies auf der kommunalen Ebene
zu massiven Sparprogrammen, einschlieBlich flachende-
ckenden Verschiebungen oder Streichungen von Investi-
tionsprojekten, geflhrt (Freier und GeiBler, 2020).

Dieses Negativszenario trat jedoch nicht ein, da Bund und
Lénder im Rahmen massiver Hilfsprogramme die Kom-
munen finanziell unterstutzten und im Jahr 2021 schlieB-
lich auch die kommunalen Steuereinnahmen wieder an-
sprangen (Junkernheinrich und Micosatt, 2022). Dement-
sprechend konnten die Kommunen zumindest in nomina-
ler Rechnung ihre Investitionen in den Jahren 2020 und
2021 zunachst groBtenteils wie geplant ausfuhren (Boett-
cher und Freier, 2022). Die Coronakrise und die mit ihr ein-
hergehenden Einschrankungen des 6ffentlichen Lebens
sorgten jedoch zweifelsfrei flr eine erhéhte Unsicherheit
der kunftigen Haushaltsentwicklung, was eine mittelbar
negative Beeinflussung der kommunalen Investitionsta-
tigkeit plausibel erscheinen lieB (Brand und Steinbrecher,
2021). Dies gilt auch, da die kommunale Investitionspla-
nung stets auf Mittelfristzeitrdume von drei bis finf Jahren
angelegt ist und deshalb nur mit gewisser zeitlicher Ver-
zégerung auf externe Schocks reagiert. Trotz der raschen
Erholung der aggregierten Finanzlage blieb die Stimmung
in vielen KAmmereien bis weit in die Pandemie hinein ein-
getriibt. Regionale Ungleichheiten in der Finanz- und In-
vestitionskraft schienen infolge der Krise noch verschérft
zu werden (Salzgeber und Brand, 2022).

Neben einer moglichen Beeinflussung des Investitionsni-
veaus kann von der Coronapandemie ein Einfluss auf die
Zusammensetzung kommunaler Sachinvestitionen aus-
gegangen sein. Die kommunalen Sachinvestitionen set-
zen sich aus Bauinvestitionen, dem Erwerb von Grund-
stiicken und Gebduden sowie dem Erwerb immaterieller
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und beweglicher Vermdgensgegenstande des Anlage-
vermogens (wie z.B. Fahrzeuge und andere Ausristung)
zusammen. Gerade zu Beginn der Pandemie bendtigten
Stadt-, Gemeinde- und Kreisverwaltungen zusétzliche
Ausrlstung, wie unter anderem Filteranlagen, Plexiglas-
verkleidungen und Software zur Umsetzung von Home-
office etc. Im Vergleich dazu wurden Grundstlicks- und
Gebé&udekaufe sowie Bauvorhaben mdglicherweise zu-
néchst verstéarkt zurtckgestellt.

Einfluss von Ukrainekrieg, Inflation und Zinswende

Der im Februar 2022 ausgebrochene Ukrainekrieg und
die mit ihm verbundenen dkonomischen Verwerfungen
haben das Potenzial, mdgliche Auswirkungen der CO-
VID-19-Pandemie auf die allgemeine Finanzsituation der
Kommunen und damit auch ihre Investitionstétigkeit noch
deutlich zu verstarken. Viele Kommunen mussen davon
ausgehen, dass sie die finanziellen Folgen des Ukraine-
krieges (insbesondere der Unterbringung und Versorgung
von Gefllichteten) sowie der seitdem deutlich gestiege-
nen Inflation in den kommenden Jahren noch weiter spU-
ren werden. Dies zeigt nicht zuletzt der Tarifabschluss mit
Entgelterhdhungen fir kommunale Beschéftigte um bis
zu 17 %, auf den sich Gewerkschaften und kommunale
Arbeitgeber Ende April 2023 geeinigt haben. Die im Zuge
von Inflationsbekdmpfung und erhéhten Inflationserwar-
tungen eingetretene Zinswende geféhrdet die kommuna-
le Investitionstétigkeit mittelfristig zuséatzlich (Brand und
Salzgeber, 2023).

Reale Entwicklung kommunaler Sachinvestitionen

In realer Rechnung, d.h. unter Berlcksichtigung der
durch Pandemie und Krieg ausgeldsten Preissteigerun-
gen fur offentliche Investitionsglter zeigt sich, dass die
kommunalen Sachinvestitionen nach einer 2017 eintre-
tenden Wachstumsphase im Jahr 2020 ihren Peak hat-
ten. In den vergangenen zwei Jahren sind die kommu-
nalen Sachinvestitionen dagegen insgesamt ricklaufig
gewesen (vgl. Abbildung 1). Der Rickgang betrifft be-
sonders den Erwerb unbeweglicher Vermdgenswerte
(Grundstiicke und Gebédude), welche hier hilfsweise mit
dem Preisindex fur Bauland deflationiert werden. Aber
auch die weitaus wichtigeren Ausgaben fiir BaumaBnah-
men, welche anhand des Deflators fir 6ffentliche Bauin-
vestitionen gemaB VGR des Statistischen Bundesamts
bereinigt werden, sind gesunken. Die Ausgaben fir den
Erwerb beweglicher Vermbgenswerte werden durch den
Deflator fur 6ffentliche Ausriistungsinvestitionen geman
VGR um die Preisentwicklung fir entsprechende Guter
bereinigt. Diese Ausgaben sind zwar real angestiegen,
konnten die Riickgénge in den beiden anderen Katego-
rien jedoch nicht kompensieren. Der bis zur Coronapan-
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Abbildung 1

Niveau der preisbereinigten kommunalen
Sachinvestitionen (bundesweit)

Mio. Euro (in Preisen von 2015)
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* Wert flir 2022 geschatzt.

Quelle: Destatis, vierteljahrliche Kassenergebnisse der Gemeinden, eige-
ne Berechnungen.

demie bestehende Wachstumspfad bei den Kommunal-
investitionen wurde demnach nicht etwa — wie Zahlen in
laufenden Preisen es suggerieren — fortgeflhrt, sondern
ist im Zuge von Pandemie und Ukrainekrieg in Wirklich-
keit zum Erliegen gekommen.

Zusammensetzung der kommunalen Investitionen

Neben der Entwicklung des Investitionsniveaus ist auch
die Entwicklung der Struktur der realen Investitionsausga-
ben von Interesse. Hier bestatigt sich gemaB den Daten
der vierteljahrlichen Kassenstatistik ein erkennbarer Kri-
seneinfluss: Der Anteil unbeweglicher Vermdgenswerte an
den Gesamtinvestitionen ist seit 2020 spurbar zurlickge-
gangen, der Anteil beweglicher Ausriistungsgegensténde
hingegen deutlich gestiegen. Der Anteil der Bauinvestiti-
onen blieb dagegen weitestgehend unveréndert (vgl. Ab-
bildung 2). Dieser in den Jahren zuvor bereits erkennbare
Trend wurde durch die Krisen deutlich beschleunigt. Dass
der Anteil der Bauinvestitionen in realer Betrachtung seit
2020 konstant geblieben ist, l1&sst sich darauf zurtickflh-
ren, dass neben den nominalen Ausgaben flr BaumaB-
nahmen auch die Preise fir o6ffentliche Bauleistungen
massiv gestiegen sind: Die Kommunen investieren dem-
nach geradezu gegen die Baupreisinflation an — zugespitzt
formuliert, erhalten die Stadte und Gemeinden fir wesent-
lich hdhere Ausgaben das gleiche MaB an Geschossflache
oder StraBenkilometern wie vor der Pandemie. Dass der
Anteil des Erwerbs unbeweglicher Vermdgenswerte seit
Beginn der Krisen rlcklaufig ist, deutet darauf hin, dass
die Kommunen Investitionsprojekte mit der Erforderlich-
keit eines Grundstlickserwerbs derzeit verstarkt aufschie-
ben oder sogar ganz streichen. Stattdessen konzentrieren
sie sich auf MaBnahmen an bestehenden Liegenschaften
und Ausrlstungsinvestitionen.

Abbildung 2
Struktur der preisbereinigten kommunalen
Sachinvestitionen (bundesweit)

2011
2012
2013
2014
2015
2016
2017
2018
2019
2020
2021
2022

= BaumaBnahmen
Erwerb von unbeweglichen Sachen*
Erwerb von beweglichen Sachen

* Wert flir 2022 geschatzt.

Quelle: Destatis, vierteljahrliche Kassenergebnisse der Gemeinden, eige-
ne Berechnungen.

Disaggregierte Analyse fiir Gemeinden in NRW

Um einen genaueren Einblick in die Entwicklung des Ni-
veaus und der Variation der realen Sachinvestitionen
in den Kommunen seit Ausbruch von Coronakrise und
Ukrainekrieg zu erhalten, werden im Folgenden disag-
gregierte Daten fir die Staddte und Gemeinden in Nord-
rhein-Westfalen (NRW) betrachtet.! Zwar liegt das Pro-
Kopf-Investitionsniveau der Kommunen im bevélkerungs-
stérksten aller 16 Bundeslander seit langerem unter dem
nationalen Durchschnitt, aber auch hier befanden sich
die preisbereinigten kommunalen Investitionsausgaben
bis zum Ausbruch der Pandemie auf einem erkennbaren
Wachstumspfad.? Die nordrhein-westfalische Wirtschaft
und die Kommunalfinanzen zeigten sich sodann durch die
Coronakrise in erheblicher Weise betroffen (Lerbs et al.,
2022). Analog zur Entwicklung im Bund gingen die realen
Sachinvestitionen seither zurtick, von 5,77 Mrd. Euro im
Jahr 2020 auf 5,25 Mrd. Euro im Jahr 2022. Zugleich stieg
auch hier der Anteil der beweglichen Ausristungsgegen-
stédnde an den Gesamtinvestitionen zulasten der Investiti-
onen in Gebaude und Grundstticke.

Ein Blick auf die realen Sachinvestitionen pro Einwohner:in
zeigt, dass sowohl kreisfreie Stadte als auch kreisangehd-
rige Gemeinden von dieser grundsétzlichen Entwicklung

1 Auch hier bilden die vierteljahrlichen Kassenergebnisse der Gemein-
den die statistische Grundlage der Analyse.

2 Seit 2019 profitieren die Kommunen in Nordrhein-Westfalen im Zuge
des 2. NKF-Weiterentwicklungsgesetzes (NKFWG) von erweiterten
Aktivierungsmdglichkeiten baulicher InstandhaltungsmaBnahmen.
Diese Anderung in der Bilanzierungspraxis diirfte die Investitionsaus-
gaben im Vergleich zum Zeitraum vor 2019 tendenziell zulasten von
Instandhaltungsaufwendungen erhoht haben, das Gesetz war also
bereits zum Zeitpunkt der Coronakrise in Kraft.
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Abbildung 3
Mittlere preisbereinigte Sachinvestitionen der
Kommunen pro Einwohner:in (Nordrhein-Westfalen)

Euro pro Einwohner:in (in Preisen von 2015)
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Quelle: IT NRW, vierteljghrliche Kassenergebnisse der Gemeinden, eige-
ne Berechnungen.

betroffen sind (vgl. Abbildung 3).2 Pro Kopf leisteten die
kreisangehdrigen Gemeinden im gesamten Betrachtungs-
zeitraum im Durchschnitt leicht héhere Sachinvestitions-
ausgaben als die kreisfreien Stédte. In beiden Gruppen
von Gebietskdrperschaften ist jedoch der bis einschlieBlich
2020 anhaltende Aufschwung der realen Investitionsaus-
gaben und ihr anschlieBendes Abfallen deutlich erkenn-
bar. Dabei konnten die kreisangehérigen Gemeinden das
durchschnittliche Niveau der Pro-Kopf-Investitionen im
Jahr 2022 gegenliber dem Vorjahr stabilisieren, wohinge-
gen es in der Gruppe der kreisfreien Stéadte weiter zurtick-
ging. Im Jahr 2022 reichte die Spanne von 14 bis 1.747 Euro
pro Kopf innerhalb der Gruppe der kreisangehérigen Ge-
meinden sowie von 84 bis 449 Euro pro Kopf innerhalb der
Gruppe der kreisfreien Stadte (jeweils in Preisen von 2015),
was insbesondere bei den kreisangehdrigen Gemeinden ei-
ne extrem hohe Bandbreite im Investitionsniveau offenbart.

Waéhrend der Befund beim Niveau der Sachinvestitionen
eindeutig ist, lassen die nordrhein-westfélischen Daten
bislang nicht auf einen Einfluss der Krisenereignisse auf
kommunale Disparitdten in der Investitionskraft schlie-
Ben. Als statistische Kennzahl l1&sst sich zu diesem Zweck
der Variationskoeffizient verwenden. Als MaB fir die re-
lative Streuung handelt es sich bei dieser Kennzahl um
das Verhéltnis zwischen Standardabweichung und arith-
metischem Mittel der Pro-Kopf-Investitionsausgaben.
Dies macht die Streuung der Ausgaben in verschiede-
nen Jahren besser vergleichbar als etwa die Varianz oder
Standardabweichung. Wie Abbildung 4 verdeutlicht, ent-
spricht die relative Streuung der Pro-Kopf-Investitionen
den aktuellsten Daten fiir das Jahr 2022 zufolge in etwa

3 Ineiner separaten Betrachtung gilt dies auch fur die vom Hochwasser
2021 betroffenen Kommunen.
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Abbildung 4
Relative Streuung der preisbereinigten kommunalen
Sachinvestitionen (Nordrhein-Westfalen)
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0,8
0,7

2017 2018 2019 2020 2021 2022

m Kreisfreie Stadte (n=23) m Kreisangehorige Gemeinden (n=373)

Quelle: IT NRW, vierteljahrliche Kassenergebnisse der Gemeinden, eige-
ne Berechnungen.

dem Niveau von 2019, dem Jahr vor dem Ausbruch der
Coronapandemie. Dies gilt gleichermaBen fur kreisange-
hérige Gemeinden und kreisfreie Stadte. In beiden Grup-
pen war fir 2021 ein voriibergehender Riickgang der Un-
gleichheit im Niveau der Pro-Kopf-Investitionen erkenn-
bar, der sich jedoch nicht ins Jahr 2022 fortsetzte. Die
Hypothese, die Pandemie und der Ukrainekrieg wiirden
zu einer Verstarkung kommunaler Disparitaten bei den In-
vestitionen beitragen, wird demnach (zumindest fir NRW)
bislang nicht bekréftigt.

Fazit und wirtschaftspolitische Schlussfolgerungen

Das im Koalitionsvertrag der Ampelregierung in Aussicht
gestellte ,Jahrzehnt der Zukunftsinvestitionen® wird in
hohem MaBe durch das Investitionsverhalten der Kom-
munen und dessen Abhangigkeit von der Doppelkrise
aus Coronapandemie und Ukrainekrieg gepragt sein. Die
Kommunen verantworten etwa die Halfte aller &ffentli-
chen Sachinvestitionen. In laufenden Preisen haben die
Investitionen der Stadte, Gemeinden und Kreise trotz
der akuten Krisen stetig und deutlich zugenommen. Der
vor Ausbruch der Coronapandemie zu verzeichnende,
ausgepragte Wachstumspfad scheint damit auf den ers-
ten Blick fortgesetzt zu werden. Die nominalen Anstiege
tauschen jedoch Uber reale Rickgange der kommunalen
Investitionsausgaben hinweg. Dies betrifft in erster Linie
die Ausgaben fiir den Erwerb von Grundsticken und Ge-
bauden, aber (in geringerem AusmaB) auch die Ausgaben
fir BaumaBnahmen, die mit ca. 70% den Ldwenanteil
der kommunalen Sachinvestitionen ausmachen. Es wird
erkennbar, dass die Kommunen insbesondere bei den
BaumaBnahmen gegen die von den Krisen verursachten
Preis- und Kostenzuwéchse anzukdmpfen versuchen. Nur
durch erhebliche nominale Zusatzausgaben bei Bauvor-
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haben konnte deren Anteil an den realen Gesamtinvestiti-
onen bisher konstant gehalten werden. Zugleich scheinen
sich — zumindest in NRW - bestehende Disparitaten in der
lokalen Investitionstatigkeit pro Kopf durch die Krisen bis-
lang nicht weiter verstérkt zu haben.

Wie ist nunmehr mit der Situation umzugehen? Die Wirt-
schaftspolitik hat insbesondere in den ersten beiden
Krisenjahren GroBes fur die Kommunen geleistet. Ohne
finanzielle Rettungsprogramme von Bund und Lé&ndern
hatte es bei den Kommunalinvestitionen nach allem Er-
messen kurzfristigere und wesentlich tiefere Bremsspu-
ren gegeben. Dass dies verhindert werden konnte, ist ein
Verdienst des beherzten finanzpolitischen Eingreifens von
Bund und Landern. Zugleich wird deutlich, dass fur weite-
re Unterstitzungsprogramme angesichts der angespann-
ten offentlichen Ausgaben- und Verschuldungssituation
inzwischen finanzpolitische Spielrdume fehlen. Damit die
lokalen Gebietskdrperschaften einen tatséchlichen Bei-
trag zu einem Jahrzehnt der Zukunftsinvestitionen leisten
kénnen, ist — jenseits der diskreten Hilfsprogramme der
Krise(n) — eine strukturelle Starkung der Finanzausstattung
der Kommunen notwendig. Gleichzeitig missen weiterhin
Wege gefunden werden, die (auch preisbereinigt) stetig
wachsende Belastung der Kommunen durch im Rahmen
der Erfullung pflichtiger Aufgaben zu leistende Sozialaus-
gaben abzusenken, da diese lokale Investitionen zurlck-
zudrangen drohen (Beznoska und Kauder, 2020).
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Title: Municipal Investments in Decline in Real Terms

Abstract: Until the pandemic, the level of real investments made by municipalities was noticeably on the upswing. Three years after the

outbreak of the pandemic and one year after the start of the Ukraine war, the question arises as to how municipal investment activity has
developed in the wake of both crises. In nominal terms, investment expenditure continues to grow, but appearances are deceptive: in price-
adjusted terms, noticeably less is being invested today than in 2020. At the same time, the structure of investment activity has changed.
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Die kalte Progression in Osterreich

Die Inflationsraten in Europa verzeichneten in den vergangenen Monaten die héchsten
Zuwichse der zuriickliegenden Jahrzehnte. Osterreich hatte fiir das Gesamtjahr 2022 eine
Rate von 8,6 %, Deutschland 8,7 %. Ein Profiteur der steigenden Preise ist der Staat, dessen
Steuereinnahmen starken Zuwachs erleben. Verantwortlich dafir ist die , kalte Progression®,
also eine verdeckte Steuererhdhung, die alle Einkommensteuerzahler:innen trifft. In
Osterreich wurde die kalte Progression (iblicherweise bislang indirekt, im Rahmen periodisch
durchgefiihrter Steuerreformen zuriickgegeben - allerdings nur zum Teil und nicht explizit als

Kompensation der kalten Progression.

Nach Jahren der Ankiindigungen wurde in Osterreich im
September 2022 seitens der Bundesregierung entschie-
den, die kalte Progression bereits 2023 vollstandig zu
kompensieren — allerdings nicht automatisch fir jeden:
Gesetzlich sind die kommenden Regierungen nun ver-
pflichtet, jedes Jahr zwei Drittel der kalten Progression
Uber eine automatische Anhebung der Tarifgrenzen' so-
wie Absetzbetrdge zu kompensieren. Das fehlende letzte
Drittel muss ebenfalls an die Steuerzahler:innen zurtick-
flieBen. Allerdings obliegt es der Regierung, wie diese
Rickflusse ausgestaltet werden. Was das konkret bedeu-
tet, zeigt der Beschluss fir 2023: Die Grenzbetrage der
untersten beiden Tarifstufen werden Uber die Hohe der
Inflationsrate hinaus kompensiert. Die sonstigen Tarifstu-
fen werden mit Ausnahme des Spitzensteuersatzes ledig-
lich um das MindestmaB von zwei Drittel der Inflationsrate
erhéht. Diese differenzierte Kompensation kdénnte unter
Umsténden negative Arbeitsanreize mit sich bringen und
ist daher als nicht optimale Lésung einzuschéatzen.? In
einem friiheren Artikel haben Kucsera und Lorenz (2016)
bereits die grundlegende Problematik der kalten Progres-
sion in Osterreich skizziert, in diesem Artikel soll ange-
sichts der stark gestiegenen Inflation unter anderem auf
die GréBenordnungen eingegangen werden.

1 Mit Ausnahme des Spitzensteuersatzes sowie den Grenzsteuersat-
zen auf Urlaubs- und Weihnachtsgeld.

2 Nicht angepasst werden weiter einige Absetzbetrage und die Tarifstu-
fen der “sonstigen Bezlige”. Letztere werden einmalig oder in gréBe-
ren Abstédnden neben dem laufenden Arbeitslohn gewéhrt.

© Der/die Autor:in 2023. Open Access: Dieser Artikel wird unter der
Creative Commons Namensnennung 4.0 International Lizenz veréf-
fentlicht (creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.de).

Open Access wird durch die ZBW - Leibniz-Informationszentrum
Wirtschaft gefordert.
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Riickschau und Ausblick auf die kommenden Jahre

In Osterreich unterliegen Einkommen einem progressiven
Steuerstufentarif, der jedoch bis zum Beschluss 2022 nicht
explizit an die jéhrliche Inflation angepasst wurde. Tabelle 1
soll einen Uberblick der Dimension der kalten Progression
auf individueller Ebene bzw. der notwendigen Kompensa-
tion der Tarifgrenzen geben. Mittels Inflationsausgleich in
den jahrlichen Lohnverhandlungen sollen eigentlich Kauf-
kraftverluste der Arbeitnehmer:innen in Osterreich vermie-
den werden. Dennoch sinkt die reale Kaufkraft jedes Jahr
in diesem System infolge der nicht abgegoltenen kalten
Progression. Diese ,Inflationssteuer” hat dem &sterreichi-
schen Fiskus in der Vergangenheit substanzielle Mehrein-
nahmen gebracht (vgl. Tabelle 2). Es wird offensichtlich: die
kumulativen Gewinne aus der kalten Progression fir den
Staat sind umso héher, je héher die Inflation und je langer
der Zeitraum zwischen den einzelnen Steuerreformen sind.
Die einfachste Ldsung flr dieses Problem ist ein ,Tarif auf
Radern“, also eine automatische Anpassung der Tarifgren-
zen an die allgemeine Teuerung.®

3 Zur vollstdndigen Kompensation der kalten Progression miissten zusétz-
lich auch sdmtliche Absetzbetrage an die Inflation angepasst werden.
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Tabelle 1
Nominelle Tarifgrenzen des 6sterreichischen
Steuertarifs 2016

Stufenbeginn kom- Stufenbeginn

Stufenbeginn pensiert 2023 kompensiert 2025
1. Tarifstufe 11.000 12.916 13.596
2. Tarifstufe 18.000 21.135 22.248
3. Tarifstufe 31.000 36.399 38.316
4. Tarifstufe 60.000 70.449 74159
5. Tarifstufe 90.000 105.673 111.239
6. Tarifstufe 1.000.000 1174150 1.235.989

Zwischen den Jahren 2016 und 2021 lag die Inflation bei 11,5% (HVPI).
Die Berechnungen erfolgen auf Basis der Inflationsprognose der Oester-
reichischen Nationalbank von Méarz 2022 (ohne Update fiir die endguil-
tigen Inflationszahlen fir das Jahr 2022) mit den folgenden Annahmen:
5,3 % (2022), 2,9 % (2023) und 2,3 % (2024).

Quelle: eigene Berechnungen, Bundesministerium fur Finanzen.

Individuelle Belastung durch die kalte Progression
nach Einkommensgruppen bis 2025

Absolut betrachtet steigt die Belastung durch die kalte
Progression mit der Héhe des Einkommens (vgl. Abbil-
dung 1). Eine Person mit einem monatlichen* Bruttoein-
kommen von 4.000 Euro verliert — je nach Entwicklung
der Inflation und ohne Abgeltung — im Jahr 2025 1.000
bis 1.500 Euro.5 Bei 3.000 Euro Bruttomonatseinkommen
sind es immerhin noch zwischen rund 930 und 1.350 Eu-
ro. Insgesamt lage die Belastung dieser Person fir die Pe-
riode von 2022 bis 2025 zwischen 2.200 und 3.400 Euro.

Betrachtet man die Belastung durch die kalte Progression
in Relation zum Bruttoeinkommen, andert sich das Bild
(vgl. Abbildung 2). Stark betroffen sind dann nicht mehr
nur Menschen mit hohen Einkommen. Die gréBte Belas-
tung entsteht bei Nettomonatseinkommen rund um 6.000
Euro, dartiber nimmt der Effekt sogar leicht ab. Aber auch
Durchschnittsverdiener:innen mit 3.000 Euro Bruttomo-
natseinkommen werden anteilig fast genauso stark belas-
tet. Selbst Geringverdiener:innen mit 1.500 Euro brutto pro
Monat wirden durch die kalte Progression allein im Jahr
2025 rund 2% ihres Nettojahreseinkommens verlieren.
Diese Zahlen zeigen, dass es angesichts der derzeit ohne-
dies schon starken Schwéchung der Realeinkommen not-
wendig ist, die in Zeiten einer hohen Inflation noch starker
ins Gewicht fallende kalte Progression zu kompensieren.

4 In Osterreich werden bei unselbststindigen Jahreseinkommen 14
Monatsgehalter (inklusive Urlaubs- und Weihnachtsgeld) ausgezahlt.

5 Im Basisszenario (Szenario eines verscharften Ukrainekrieges) vom
Marz 2022 erwartet die Oesterreichische Nationalbank Inflationsraten
von 5,3 % (9,0 %) fur 2022, 2,9 % (4,2 %) fur 2023 sowie 2,3 % (2,4 %)
flr 2024. 2021 lag der HVPI in Osterreich bei 2,8 %.

Tabelle 2

Gewinne aus kalter Progression 2005 bis 2019'
in Mrd. Euro

Preissteige- Gewinn aus kalter Kalte Progression Kumulative

rung (VPI) Progression (in % Steuerein-  Einnahmen

Jahr (in %) (in Mrd. Euro) nahmen) (in Mrd. Euro)
2005* 2,3 - -

2006 1,5 0,23 1,3 0,23
2007 2,2 0,61 3,0 0,84
2008 3,2 1,24 5,0 2,08
2009* 0,5 - -

2010 1,9 0,36 1,5 0,36
2011 3,3 0,97 4,3 1,32
2012 2,4 1,38 59 2,7
2013 2,0 1,9 7,2 4,6
2014 1,7 2,36 9,1 6,96
2015 0,9 2,84 10,5 9,81
2016* 0,9 - -

2017 21 0,47 1,7 0,45
2018 2,0 0,89 3,3 1,34
2019 1,5 1,31 4,5 2,65

" Zu ahnlichen Zahlen (fur Teilperioden des in Tabelle 2 dargestellten
Zeitraums) kommen sowohl Loretz (2015) und Ertl et al. (2022). * Jahr der
Steuerreform.

Quelle: Reitschuler (2021) und eigene Berechnungen auf Basis der Lohn-
steuerstatistik (Stichprobe) 2005 (erstes verfligbares Jahr) bis 2019 (letz-
tes verfugbares Jahr).

Kalte Progression international: L6sungsansétze in
ausgewahlten Landern

Zahlreiche Lander haben bereits in der Vergangenheit
GegenmaBnahmen fur die kalte Progression ergriffen. Wir
haben dazu bereits in Kucsera und Lorenz (2016) einen
Uberblick gegeben. Der Vollstindigkeit halber sollen hier
allerdings nochmals die Eckpunkte in den angesproche-
nen Léndern skizziert werden.

In der Schweiz ist eine jahrliche Anpassung der Tarife an
die Inflation in der Verfassung verankert, die Steuertarife
werden (zum GroBteil) seit 2011 automatisch an die Preis-
entwicklung angepasst. Dies erfolgt anhand des 2011 er-
stellten ,Landesindex der Konsumentenpreise“ mit dem
Indexstand Juni. Liegt der Juni-Index eines Jahres ober-
halb der letzten Anpassung, steigen die Tarifgrenzen um
genau diesen Wert an. Die jeweiligen Steuerstufen greifen
also erst ab einem héheren Einkommen. Dies gilt auf Bun-
desebene und weitestgehend auch auf kantonaler Ebe-
ne. Eine negative Anpassung, also eine Herabsetzung der
Tarifgrenzen bei negativer Preisentwicklung (Deflation), ist
generell ausgeschlossen.

Wirtschaftsdienst 2023 | 7



Abbildung 1
Individuelle Belastung durch die kalte Progression
im Jahr 2025 nach Bruttoeinkommen
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Berechnungen auf Basis der Inflationsprognose der Oesterreichischen
Nationalbank von Mérz 2022 mit den folgenden Annahmen: 5,3 % (2022),
2,9 % (2023) und 2,3 % (2024).

Quellen: eigene Berechnungen, Oesterreichische Nationalbank.

In Schweden geht man sogar einen Schritt weiter: Damit
der steigende Wohlstand bei den Arbeitnehmer:innen
bleibt, wird zumindest die Grenze der Bundessteuer (Flat
Tax in der H6he von 20 %) an die Lohnentwicklung an-
gepasst.® Bei einer durchschnittlichen Lohnsteigerung
bleibt die Steuerlast in Relation zu den Einklinften also
konstant. Nur wer Uber die allgemeine Entwicklung hinaus
Einkommenszuwéachse erzielt, zahlt auch einen héheren
effektiven Steuersatz. Die Einkommensteuerbelastungs-
quote (Steuern in Relation zu den Einkinften) der Ge-
sellschaft als Ganzes bleibt damit auch bei steigendem
Wohlstand gleich hoch.

In Spanien wurden die Tarifgrenzwerte bis 2008 pauschal
und automatisch jedes Jahr um 2% erhoht; dies ent-
spricht dem langfristigen Inflationsziel der Européischen
Zentralbank. Wegen der Finanzkrise wurde diese Anpas-
sung ab 2008 bis auf weiteres ausgesetzt.

In Mexiko werden die Tarifgrenzwerte verandert, wenn die
kumulierte jéhrliche Inflation einen bestimmte Schwellen-
wert, konkret die 10 %-Grenze, erreicht.

Welches Modell bringt wie viel?

Ohne Reform wiirde die kalte Progression in den Jahren

2022 bis inklusive 2025 zu zusatzlichen Staatseinnahmen
von Uber 10 Mrd. Euro fihren (vgl. Abbildung 3). Wiirde

6 Zuletzt um 3,3 %, eine Senkung im Falle von negativen Lohnzuwéach-
sen ist dabei nicht vorgesehen.

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

Analysen Osterreich

Abbildung 2
Relative Belastung durch die kalte Progression im
Jahr 2025 nach Bruttomonatseinkommen
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Berechnungen auf Basis der Inflationsprognose der Oesterreichischen
Nationalbank von Mérz 2022 mit den folgenden Annahmen: 5,3 % (2022),
2,9 % (2023) und 2,3 % (2024).

Quellen: eigene Berechnungen, Oesterreichische Nationalbank.

die Bundesregierung das Steuersystem jedes Jahr pau-
schal mit dem EZB-Inflationsziel von 2 % anpassen (Mo-
dell Spanien), missten die Steuerzahler:iinnen aufgrund
der derzeitigen Inflationsraten bis 2025 immer noch 4,4
Mrd. Euro mehr abgeben, als ihren realen Lohnzuwéch-
sen entspréache.’

Wirden die Tarifstufen nach dem Schwellenwertmo-
dell (Mexiko) angepasst, konkret: sobald die Preisstei-
gerungen 5% (eigene Annahme) erreichen, blieben
von der kalten Progression bis 2025 noch 1,7 Mrd.
Euro Ubrig.® Der groBte Makel einer solchen Regelung
liegt aber in der zeitlichen Verzégerung: Da die Anpas-
sung nicht jahrlich erfolgt, wird nur ein Teil der kalten
Progression verhindert. Jedes Jahr ohne entsprechen-
de Korrektur bedeutet eine steuerliche Mehrbelastung.
Besonders in Zeiten niedriger Inflationsraten dauert es
mitunter sehr lange, bis eine Kompensation stattfinden
kann. Eine jahrliche Anpassung der Tarifgrenzen an
die Inflation (Modell Schweiz) wirde die kalte Progres-
sion in Osterreich vollstandig ausgleichen.® Bei einer
jahrlichen Anpassung an die Nominallohnentwicklung
(Modell Schweden) wirden die Steuereinnahmen zwar
steigen, die kalte Progression wirde den Arbeitneh-
mern aber vollstdndig zuriickgegeben. Darlber hinaus

7 Ohne Anpassung der Absetzbetrage bliebe die Belastung sogar bei
5,3 Mrd. Euro.

8 Ohne Anpassung der Absetzbetrage lage die Belastung bei 3,4 Mrd.
Euro.

9 Ohne Anpassung der Absetzbetrdge wirde die kalte Progression in
dem Modell zu etwa 80 % kompensiert.
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Abbildung 3
Belastung durch die kalte Progression /
Mehreinnahmen des Staates
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Anpassung aller Steuerfrei- und Absetzbetrége. Die EntlastungsmaBnahmen
der 6kosozialen Steuerreform sind in dieser Berechnung nicht berlcksich-
tigt. FUr das Reallohnwachstum wurde eine jahrliche Zuwachsrate von 0,2 %
(2022), 0,4 % (2023), 0,6 % (2024) und 0,8 % (2025) angenommen. Berechnun-
gen auf Basis der Inflationsprognose der Oesterreichischen Nationalbank von
Mérz 2022 mit den Werten: 5,3 % (2022), 2,9 % (2023) und 2,3 % (2024).

Quellen: eigene Berechnungen, EUROMOD, Oesterreichische Nationalbank.

bliebe auch die Abgabenbelastung konstant. Daher
kénnten héhere Realldhne nicht zu einem Uberpropor-
tionalen Anstieg der Steuern fuhren. Die Entlastung
wére bis 2025 um 1,2 Mrd. Euro hdéher als die Wirkung
der kalten Progression in Osterreich.!

Sollten sich die wirtschaftlichen Bedingungen weiter
verschérfen," wirden auch die Teuerung und somit die
kalte Progression hoéher ausfallen (vgl. Abbildung 4).
Ohne Kompensation wirden die Arbeitnehmer:innen in
diesem Fall bis 2025 insgesamt tber 14 Mrd. Euro mehr
zahlen. Nur die Modelle in der Schweiz und in Schweden
garantieren eine vollstédndige Abgeltung. Alle anderen Va-
rianten wirden weiterhin eine erhebliche Belastung der
Burger:innen bedeuten.

Verteilung und Armutsgefahrdung

Wie erwahnt trifft die kalte Progression auch
Bezieher:innen niedriger Einkommen relativ stark. Eine
Abschaffung dieser Sondersteuer kdme also nicht nur
den Spitzenverdiener:innen zugute, sie wirde auch die
Armutsgefédhrdung reduzieren. Durch die starren Tarif-
stufen rutschen mittlerweile auch Personen in die erste
Tarifstufe, die knapp oberhalb der Armutsgefdhrdungs-
grenze von jahrlich 16.457 Euro liegen. Ein Beispiel (vgl.
Tabelle 3): Ein Arbeitnehmer:innen in Wien, der im Jahr

10 Ohne Anpassung der Absetzbetrége beliefe sich die Belastung der
kalten Progression auf 1,1 Mrd. Euro.

11 Bei einer verscharften wirtschaftlichen Lage prognostizierte die Oes-
terreichische Nationalbank eine Inflation von 9 % im Jahr 2022, 4,2 %
im Jahr 2023 und 2,4 % im Jahr 2024.

Abbildung 4
Belastung durch die kalte Progression bei
Verschéarfung des Ukrainekriegs
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Anpassung aller Steuerfrei- und Absetzbetrége. Die EntlastungsmaBnahmen
der 6kosozialen Steuerreform sind in dieser Berechnung nicht berlicksich-
tigt. FUr das Reallohnwachstum wurde eine jahrliche Zuwachsrate von 0,2 %
(2022), 0,4 % (2023), 0,6 % (2024) und 0,8 % (2025) angenommen. Berechnun-
gen auf Basis der Inflationsprognose der Oesterreichischen Nationalbank von
Mérz 2022 mit den Werten: 5,3 % (2022), 2,9 % (2023) und 2,3 % (2024).

Quellen: eigene Berechnungen, EUROMOD, Oesterreichische Nationalbank.

2021 netto um einen Euro unter der Armutsgefédhrdungs-
grenze blieb, zahlte monatlich 11 Euro Lohnsteuer. Aufs
gesamte Jahr gerechnet, inklusive (dem in Osterreich Gb-
lichen) Urlaubs- und Weihnachtsgeld, waren es 245 Euro.
Waére das Einkommen dieser Person in den vergangenen
Jahren nur mit der Inflation gestiegen, hatte die gleiche
Person im Jahr 2016 noch keine Lohnsteuer auf die mo-
natlichen Bezlige entrichten missen. Fir die Besteuerung
von Urlaubs- und Weihnachtsgeld wéren in Summe 96,5
Euro féllig geworden. Die Beschéftigten wurden also um
fast 150 Euro armer.

Da die kalte Progression bereits bei niedrigeren Einkom-
men starke Wirkung entfaltet, kann diese versteckte Be-
lastung dazu fuhren, dass Geringverdiener:iinnen unter
die Armutsgefédhrdungsgrenze rutschen. Eine Abschaf-
fung der kalten Progression wirde demnach die Zahl der
Menschen senken, die von Armut bedroht sind.

Fazit und Ausblick

Der dsterreichische Staat hat in der Vergangenheit mas-
siv von der Nicht-Kompensation der kalten Progression
profitiert. Infolge der aktuell persistent Uber dem langjéh-
rigen Schnitt liegenden Inflationsraten ist die Abschaf-
fung der kalten Progression zur Starkung der Einkom-
men ein Gebot der Stunde und wurde von der Gsterrei-
chischen Regierung im September 2022 — zumindest
in Teilen — fixiert. Wie wir gezeigt haben, wirden auch
vulnerable Gruppen bzw. untere Einkommen, die beson-
ders unter dieser Hochinflationsphase leiden, von dieser
Kompensation profitieren.
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Tabelle 3

Besteuerung von armutsgefahrdeten Personen
in Euro

2016 2017 2018 2019 2020 2021

Monatsbrutto Armutsge-
fahrdungsgrenze 2021 1.297 1.309 1.337 1.363 1.384 1.403

Monatliche Lohnsteuer
(ohne 13. und 14. Gehalt) 0 0 8 13 7 1

Deflationierte Einkiinfte eines/r Arbeitnehmer:in in Wien, dessen Lohn
2021 einen Euro unter der Armutsgefahrdungsgrenze lag.

Quellen: eigene Berechnungen, Statistik Austria, Bundesministerium fur
Finanzen.

Winschenswert gewesen ware die Anpassung der No-
minalldhne nach Schweizer Vorbild, die eine vollstandige
Abgeltung gewéhrleistet hatte. Die nun gewéhlte Lésung
einer nach Lohnsteuerklassen differenzierten Kompen-
sation ist aus 6konomischer Sicht nur als ,second best*”
einzuschétzen, zumal auch die eingebaute ,diskretionéa-
re Komponente“ (macht nach dem vorgestellten Modell
33% der Gesamtkompensation aus) dem Missbrauch

Analysen Osterreich

Tur und Tor 6ffnet — der Abbau der kalten Progression ist
keine politische GroBziigigkeit, sondern die Rlickgabe ei-
ner nicht demokratisch legitimierten Steuererhéhung und
sollte auch entsprechend behandelt werden. Setzen sich
die Steigerungen der Inflationsraten in den kommenden
Monaten und Jahren fort, ist durchaus mit negativen An-
reizeffekten zu rechnen. Inwiefern sich diese differenzierte
Kompensation der kalten Progression auf die Verteilung
auswirkt, bleibt abzuwarten.
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Title: The Cold Progression in Austria

Abstract: In Austria, bracket creep has so far only been partially returned to the taxpayer within periodic tax reforms. As of 2022, the
federal government has decided to fully compensate for the bracket creep, albeit not automatically for every taxpayer, but within the
framework of compensation differentiated by income tax brackets with a discretionary component accounting for around one-third of
the annual bracket creep burden. A full adjustment along the lines of the Swiss model would have been desirable. If lower income tax
brackets continue to be adjusted stronger like upper income tax brackets in upcoming years, full-time employment will be further dis-

couraged.
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Wie China internen und externen wirtschaftlichen
Herausforderungen begegnen will

Die zunehmende Verscharfung des Wirtschafts- und Technologiekonflikts mit den USA trifft
die Wirtschaft der Volksrepublik China in einer Zeit, in der sie zugleich mit groBen internen
Herausforderungen zu kdmpfen hat. In dieser Situation wiirden harte VergeltungsmaBnahmen
der chinesischen Flihrung gegen US-Wirtschaftssanktionen die internen wirtschaftlichen
Probleme Chinas noch vergréBern. Wahrend des Nationalen Volkskongresses im Marz 2023
getatigte Aussagen der chinesischen Flihrung und dort beschlossene Plane deuten darauf
hin, dass die Flhrung der Bewaltigung der internen Probleme derzeit Prioritat einrdumt.
Zugleich verstarkt die Fiihrung ihre Bemiihungen zur Erhéhung der Sicherheit von Industrie-
und Lieferketten und der Eigenstandigkeit Chinas in Wissenschaft und Technologie. Dadurch
reduziert China seine Verletzlichkeit im Konflikt mit den USA und erhéht zugleich sein

Potenzial fir kiinftige GegenmaBnahmen.

Nach dem Ende der Null-COVID-Politik hat sich die chinesi-
sche Wirtschaft im 1. Quartal 2023 deutlich belebt (Projekt-
gruppe Gemeinschaftsdiagnose, 2023). Dennoch steht die
chinesische Wirtschaftspolitik gegenwartig vor eheblichen
strukturellen Herausforderungen. Hierzu gehdren unter
anderem eine hartndckige Krise im Immobiliensektor, eine
schwierige Finanzlange vieler Kommunen, eine schwache
private Konsumnachfrage und geringe Investitionen priva-
ter heimischer und ausléandischer Unternehmen, die durch

© Der/die Autor:in 2023. 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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einen Verlust an Vertrauen in die wirtschaftspolitische Re-
formbereitschaft der Regierung und groBe Unsicherheiten
bezlglich der Entwicklung des auBenwirtschaftlichen und
auBenpolitischen Umfelds gebremst werden.

Zu Verunsicherung und Vertrauensverlust beigetragen
haben dabei nicht nur die Auswiichse der Null-COVID-
Politik der Regierung, die zumindest seit Frihjahr 2022
von vielen Birgern und Investoren vielfach als GberméaBig
strikt und dogmatisch sowie als in Teilen willkdrlich und
wenig effektiv empfunden wurde, sondern vor allem auch
eine Vielzahl gegen die Interessen privater heimischer
und auslandischer Unternehmen gerichteter wirtschafts-
politischer Entscheidungen der chinesischen Fihrung.
Hierzu zahlen ein hartes Vorgehen gegen erfolgreiche
heimische Plattform-Unternehmen und Tech-Konzerne,
die zunehmende Einflussnahme von Partei und Regierung
auf unternehmensinterne Entscheidungsprozesse, die
Starkung und systematische Bevorzugung staatlicher Un-
ternehmen sowie die ausbleibende Umsetzung vielfach
zugesagter Reformen zur weiteren Offnung der Mérkte fiir
auslandische Investoren und zur Gleichbehandlung aller
heimischen und ausléndischen Unternehmen.

Hinzu kommen die wachsenden geopolitischen Span-
nungen zwischen China und ,dem Westen®, vor allem
den USA. Diese fiihren zu weiterer Unsicherheit insbe-
sondere der ausléandischen Investoren und haben nega-
tive Auswirkungen auf den chinesischen AuBenhandel,
Direktinvestitionen und den Technologietransfer nach
China. Unter Prasident Biden hat die US-Regierung den
von Prasident Trump eingeleiteten harten wirtschafts-
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politischen Kurs gegentiber China nicht nur fortgesetzt,
sondern noch weiter verscharft. Und auch in der EU und
ihren Mitgliedstaaten sowie in Japan und anderen Staa-
ten im asiatisch-pazifischen Raum werden vermehrt wirt-
schaftspolitische MaBnahmen diskutiert und umgesetzt,
die strategische Abhangigkeiten ihrer Volkswirtschaften
von China reduzieren und ihre technologische Souveréani-
tat und nationale Sicherheit gegen mdégliche Gefédhrdun-
gen, insbesondere durch China, verteidigen sollen.

USA verschérfen Restriktionen - China reagiert
verhalten

Besonders zahlreiche und weitgehende Restriktionen
hat dabei die US-Regierung unter Prasident Biden ein-
geflhrt. Sie hat die von der Trump-Regierung gegentiber
China verhéangten Zélle und Exportbeschréankungen bei-
behalten und zusatzlich eine Reihe weiterer handels-, in-
vestitions- und industriepolitischer Regelungen erlassen,
die Handel, Direktinvestitionen und Technologietransfer
zwischen den beiden Landern weiter erschweren bzw.
beschréanken. Hierzu zéhlen unter anderem:

e das im Dezember 2021 verabschiedete Gesetz zur
Verhinderung uigurischer Zwangsarbeit, das von der
(widerlegbaren) Vermutung ausgeht, dass alle Waren,
die ganz oder teilweise in der autonomen Region Xin-
jlang oder von bestimmten Kdrperschaften in China
hergestellt wurden, standardméaBig mit Zwangsarbeit
hergestellt wurden und daher nicht in die USA einge-
fuhrt werden durfen (US Customs and Border Protec-
tion, 2021);

e der im August 2022 in Kraft getretene CHIPS and Sci-
ence Act, der unter anderem rund 52 Mrd. US-$ an neu-
en Mitteln zur Verfiigung stellt, um die Forschung und
Herstellung von Halbleitern in den USA zu férdern, wo-
bei es Empfangern der Férdergelder verboten ist, in den
néchsten zehn Jahren Investitionen in die Halbleiterher-
stellung in China (sowie Russland, Nordkorea und den
Iran) zu tatigen (US Department of Commerce, 2023);

e eine Verordnung vom September 2022, die die Befugnis-
se der Regierung zur Beschrankung chinesischer Direkt-
investitionen erweitert, die Risiken fir die Cybersicher-
heit oder fir sensible Daten von US-Birgern darstellen
kdénnen oder die technologische Fiihrungsrolle der USA
unter anderem in den Bereichen Mikroelektronik, Kiinstli-
che Intelligenz, Quantencomputing, Biotechnologie, fort-
schrittliche saubere Energie und Klimaanpassungstech-
nologien gefahrden (The White House, 2022a)', sowie

1 Inder Verordnung wird China nicht explizit erwahnt. Die Beschrankungen
richten sich aber vor allem gegen Investitionen aus China.
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¢ eine Reihe von Verordnungen zur Verscharfung der
Kontrollen fir die Ausfuhr von Hightechprodukten, ins-
besondere aus dem Bereich der Halbleitertechnologie,
nach China.

Besonders weitreichend sind dabei die Exportrestriktio-
nen, die die Biden-Regierung im Oktober 2022 erlassen
hat (BIS, 2022). Sie zielen darauf ab, den Verkauf moder-
ner Halbleiter, Software und Technologien, die flr Kinst-
liche Intelligenz und Supercomputer-Anwendungen ver-
wendet werden, an China zu unterbinden und zugleich
China daran zu hindern, die Fahigkeit zu entwickeln,
selbst fortschrittlichere Halbleiter zu produzieren. Auch
Hersteller oder Exporteure auBerhalb der USA bendtigen
fur entsprechende Guter eine Ausfuhrgenehmigung der
US-Behdrden, wenn diese Guter unmittelbar unter Nut-
zung von US-Technologie oder US-Software gefertigt
werden (Foreign-Direct Product Rule, FDPR).2

Um die Méglichkeiten Chinas zu beschranken, selbst die
Fahigkeit zur Produktion fortschrittlicher Halbleiter zu
entwickeln, werden zusétzlich Ausfuhrbeschrankungen
fur US-amerikanische Halbleiterfertigungsanlagen und
fur bestimmte Werkzeuge und Komponenten eingefihrt,
die zur Entwicklung oder Herstellung von Halbleiterferti-
gungsanlagen fiir Hochleistungschips in China verwendet
werden oder flir eine chinesische Fabrik bestimmt sind,
die in der Lage ist, moderne Logik- oder Speicherchips
oberhalb bestimmter Leistungskriterien zu produzieren.®
Zudem werden Kontrollen fir US-Personen eingefiihrt,
die ohne Erlaubnis der US-Regierung nicht mehr an der
Entwicklung oder Produktion von Chips in Betrieben in
China mitwirken dirfen, die oberhalb der festgelegten
Leistungskriterien arbeiten. Diese Beschrankungen be-
treffen nicht nur einzelne chinesische Unternehmen oder
Institutionen, sondern gelten fur China insgesamt, inklu-
sive in China ansassiger auslandischer (auch amerikani-
scher) Unternehmen.*

Diese umfassenden Restriktionen entsprechen dem vom
nationalen Sicherheitsberater der USA, Jake Sullivan,
im September 2022 angekiindigten Politikwechsel bei

2 Zusétzlich wurden die Exportkontrollen flr 28 chinesische Unterneh-
men und Einrichtungen, die Supercomputer oder hoch entwickelte
Halbleiter herstellen und schon zuvor auf der Sanktionsliste (Entity
List) der USA standen, erweitert. Fiir sie werden die zuvor geltenden
Exportbeschréankungen auch auf den Bezug von im Ausland herge-
stellten Chips und anderen Produkten erweitert, soweit diese das ,,di-
rekte Produkt® von US-Software oder US-Ausriistung sind (FDPR).

3 Mittlerweile haben auch Japan und die Niederlande, in denen die
wichtigsten nicht-amerikanischen Hersteller von Fertigungsanlagen
fur moderne Halbleiter beheimatet sind, angekiindigt, Regulierungen
fur den Export solcher Anlagen und Komponenten nach China zu er-
lassen bzw. zu erweitern.

4 Allerdings gilt fir ausgewdhlte nicht-chinesische Unternehmen eine
(zuné&chst) auf ein Jahr befristete Ausnahmegenehmigung.
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der Gestaltung der Exportkontrollen gegentber China.
Demnach reiche es angesichts eines gednderten stra-
tegischen Umfelds nicht mehr aus, dass die USA ihren
Konkurrenten bei bestimmten Schllisseltechnologien,
wie modernen Hochleistungschips, stets einige Gene-
rationen voraus sind. Vielmehr gehe es, darum, dass die
USA dort ,einen méglichst groBen Vorsprung“ behaupte-
ten (The White House, 2022b). Die Restriktionen sind also
einerseits sehr umfassend, zugleich sind sie aber auch
zielgerichtet, indem sie sich weitgehend auf Hochleis-
tungschips flr Supercomputer und Kunstliche Intelligenz
sowie Anlagen und Fachkréfte fir deren Produktion be-
schranken. So sind die Leistungsparameter, ab denen die
Exportrestriktionen gelten, vor allem im Bereich der Lo-
gik-Chips so hoch angesetzt, dass die heimischen chine-
sischen Halbleiterunternehmen derzeit 1angst noch nicht
in der Lage sind, entsprechende Chips im industriellen
MaBstab zu fertigen. GroBe Teile der chinesischen Halb-
leiterindustrie dirften daher von den Restriktionen (zu-
néchst) Uberhaupt nicht betroffen sein.® lhnen bieten sich
trotz der Restriktionen immer noch weitreichende Mog-
lichkeiten, ihre Marktanteile in wichtigen Bereichen der
Halbleiterindustrie auszuweiten (Kleinhans et al., 2023).

Erheblich zuriickgeworfen werden dirften durch die Re-
striktionen jedoch Chinas Ambitionen seinen Entwick-
lungsriickstand im Bereich modernster Halbleiter gegen-
Uber den fuhrenden Anbietern weiter zu reduzieren und
auch im Bereich hochmoderner Halbleiter zunehmend
eigenstandig zu werden. Hier droht im Falle einer strikten
Umsetzung der US-Restriktionen nicht nur eine deutliche
Verlangsamung der Entwicklung, sondern sogar ein er-
heblicher Ruckschritt, wenn sich derzeit in China produ-
zierende fUhrende auslédndische Unternehmen aus China
zurlickziehen, weil sie die flr die Produktion notwendigen
Anlagen und Fachkréfte nicht mehr importieren kénnen.

Die Reaktion der chinesischen Regierung auf die von
den USA eingefuihrten Beschréankungen fiel bisher eher
zurtickhaltend aus. Dies gilt insbesondere flir die Reakti-
on auf die neuen umfassenden Ausfuhrbeschrankungen
fir moderne Halbleiter. Zwar kritisierte die chinesische
Regierung das Vorgehen der US-Regierung scharf (FM-
PRC, 2022) und leitete im Dezember 2022 in der Sache
ein Verfahren gegen die USA bei der Welthandelsorgani-
sation (WTO) ein (MOFCOM, 2022). Allerdings erschei-
nen die Erfolgsaussichten eines solchen Verfahrens sehr
zweifelhaft, da sich die US-Regierung als Begriindung
fur die Restriktionen auf den Schutz der nationalen Si-
cherheit beruft. Zur Wahrung nationaler Sicherheitsin-

5 Im Speicherchip-Bereich betreffen die Restriktionen allerdings auch Seg-
mente, in denen das chinesische Unternehmen YMTC bereits erfolgreich
produziert und Marktanteile gewonnen hat (Kleinhans et al., 2023).

teressen lassen die WTO-Regeln weitreichende Aus-
nahmen zu, die ansonsten WTO-widrige MaBnahmen
rechtfertigen kénnen. Zudem wiurde es bis zu einer Ent-
scheidung voraussichtlich Jahre dauern — ein Zeitraum,
in dem die Beschrankungen angesichts ihrer Reichweite
und der Schnelllebigkeit der Halbleiterindustrie erhebli-
che Schéden fir die chinesische Halbleiterindustrie be-
wirken kdnnen.

Direkte VergeltungsmaBnahmen hat die chinesische
Regierung — anders als etwa im Fall der von der Trump-
Regierung im Juni 2018 gegen China verhéngten Zélle
— (zuné&chst) nicht ergriffen oder angekindigt. Allerdings
bereitet die chinesische Regierung derzeit die Uberarbei-
tung des ,Katalogs von Technologien, deren Export ver-
boten oder beschréankt ist“, vor. Am 30. Dezember 2022
hat sie dazu einen Anderungsvorschlag verdffentlicht
und ein o6ffentliches Konsultationsverfahren eingeleitet.
Der Vorschlag sieht vor, zusatzliche Exportrestriktionen
fur eine Reihe neuer Technologien aus Bereichen ein-
zufuihren, die China als strategische Zukunftsindustrien
betrachtet und die insbesondere flr die globale digitale
und grune Transformation von zentraler Bedeutung sind.
Hierzu z&hlen unter anderem Technologien zur Produkti-
on von schwarzem Silizium und zur Herstellung von groB3-
flachigen Silizium-Wafern fir die Photovoltaik-Industrie,
Technologien zur Raffination, Verarbeitung und Nutzung
von seltenen Erden sowie zahlreiche weitere Technologi-
en. Obwohl die Frist fiir Stellungnahmen der Offentlich-
keit bereits im Januar 2023 abgelaufen ist, wurde bisher
noch keine gultige neue Liste verdffentlicht. Ob China die
Revision der Liste tatsachlich dazu nutzen wird, substan-
zielle neue Exportrestriktionen einzufthren, die die USA
(und deren Partner) wirtschaftlich erheblich treffen wir-
den, ist daher zunachst noch offen.

Der Nationale Volkskongress 2023

Vor diesem Hintergrund wurde die diesjahrige Sitzung
des Nationalen Volkskongresses (NVK) im Marz 2023
auch im Westen mit groBem Interesse verfolgt, um zu
sehen, welche Signale von dort im Hinblick auf die chi-
nesische (Wirtschafts-)Politik fur die ndhere Zukunft aus-
gehen wirden.® Auch wenn der NVK in der Praxis kaum
wirkliche Einflussméglichkeiten besitzt und dort keine
wirklichen Debatten stattfinden, sondern lediglich die
Entscheidungen der Partei- und Staatsfihrung abgeseg-
net werden, bietet er doch wichtige Einblicke in die poli-
tischen und wirtschaftlichen Vorhaben der chinesischen

6 Der aus rund 3.000 Mitgliedern bestehende NVK ist das gesetzgebende
Organ der VR China. Er verabschiedet alle wichtigen Gesetze und zentra-
len Wirtschaftspléne, wahlt und ernennt die wichtigsten staatlichen Amts-
trager und nimmt die Rechenschaftsberichte der Regierung entgegen.
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Regierung. Neben dem vom NVK verabschiedeten zen-
tralen Wirtschaftsplan fir 2023 sind hierbei insbesondere
offentliche Stellungnahmen der Mitglieder der Partei- und
Staatsflihrung von besonderem Interesse.”

Stellungnahmen der Staats- und ParteifUhrung

Am Rande des NVK hat Président Xi die Politik der USA
und ihrer westlichen Verblindeten ungewdhnlich direkt
und heftig kritisiert. Das externe Umfeld Chinas habe
sich ,,dramatisch verédndert” und die Unwéagbarkeiten h&t-
ten stark zugenommen. Verantwortlich hierfir seien ,die
westlichen Lander angefiihrt von den USA®, die eine ,,um-
fassende Einddmmung, Einkreisung und Unterdriickung
Chinas® verfolgten (Xinhua, 2023). Dies stelle China vor
nie da gewesene schwere Herausforderungen. Auch der
neue AuBenminister Qin Gang tbte am Rande des NVK
heftige Kritik an den USA und warnte davor, dass eine
Konfrontation unvermeidbar sei, wenn die USA diesen
Weg weiterverfolgten (FMPRC, 2023a).

Der neue Ministerprasident Li Qiang gab sich gegen-
Uber den USA dagegen deutlich konzilianter. Er betonte
die enge wirtschaftliche Verflechtung der beiden Lander
und verwies auf die Vorteile, die beide Lander bisher aus
der Entwicklung des jeweils anderen gezogen hétten und
auch weiterhin ziehen kdnnten. Eine Einkreisung und Un-
terdriickung sei in niemandes Interesse (FMPRC, 2023b).

Zugleich warb Li bei auslandischen Investoren und heimi-
schen privaten Unternehmern um Vertrauen und beton-
te die groBen Chancen, die ihnen Chinas riesiger Markt
biete. China werde die Offnung seiner Wirtschaft fiir in-
ternationale Unternehmen unabhéngig von der Entwick-
lung der duBeren Situation weiter entschlossen verfolgen
und heiBe Investoren aus aller Welt willkommen. Im Jahr
2022 habe es zwar einige ,unkorrekte Diskussionen ge-
geben, die einige Privatunternehmer beunruhigt hatten®,
das Bekenntnis der Parteifiihrung zur Entwicklung des
Privatsektors als einem wichtigen Bestandteil des chine-
sischen Wirtschaftssystems sei jedoch unmissverstéand-
lich und unerschiitterlich. Li versprach, seine Regierung
werde die Rechte von Unternehmern in Ubereinstimmung
mit dem Gesetz schitzen, gleiche Wettbewerbsbedin-
gungen fur alle Arten von Marktteilnehmern schaffen und
das Wachstum und den Erfolg privater Unternehmen for-
dern (FMPRC, 2023b).

7 Dabei wurde 2023 vor allem das Auftreten des neuen Ministerpra-
sidenten Li Qiang mit Spannung erwartet. Dieser gilt einerseits als
enger Vertrauter und loyaler Gefolgsmann Xi Jinpings, zugleich aber
(zumindest bis zu seiner radikalen Umsetzung der Null-COVID-Politik
in Shanghai) auch als pragmatischer Wirtschaftsexperte.

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft
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Plan fur die wirtschaftliche und soziale Entwicklung 2023

Das wichtigste auf dem NVK 2023 beschlossene (wirt-
schafts-)politische Planungsdokument ist der von der
Staatlichen Kommission fir Entwicklung und Reform
(NDRC) im Auftrag des Staatsrates vorgelegte ,Bericht
Uber die Umsetzung des Nationalen Plans fiir wirtschaft-
liche und soziale Entwicklung fiir 2022 und den Entwurf
des Nationalen Plans fur wirtschaftliche und soziale Ent-
wicklung fur 2023 (NDRC, 2023). Vor allem der Vergleich
zwischen diesem Bericht (Bericht 2023) und dem vor zwei
Jahren vom NVK beschlossenen 14. Finfjahresplan (FJP)
fur die Jahre 2021 bis 2025 (NDRC, 2021) bietet interes-
sante Einsichten dariiber, mit welchen Anderungen in den
wirtschaftspolitischen Schwerpunktsetzungen und MaB-
nahmen Chinas FUhrung den drdngenden internen und
externen Herausforderungen begegnen will.

Das Ubergeordnete Ziel des 14. FJP ist die Forderung
einer qualitativ hochwertigen Entwicklung in China. Sie
soll innovationsgetrieben, umweltfreundlich und Uberwie-
gend vom chinesischen Binnenmarkt getrieben sein. Zwei
Eckpfeiler der neuen Entwicklungsstrategie sind dabei
1. die Foérderung der technologischen Innovationsfahig-
keit Chinas und seiner Eigensténdigkeit in Wissenschaft
und Technologie und 2. die Starkung der chinesischen
Binnenwirtschaft (Bickenbach und Liu, 2021). Die Férde-
rung einer solchen Entwicklung bleibt 2023 weiterhin das
oberste wirtschaftspolitische Ziel der chinesischen Re-
gierung. Der Bericht 2023 betont dabei jedoch viel starker
als der 14. FJP die Notwendigkeit einer systematischen
Herangehensweise und einer starkeren gesamtwirt-
schaftlichen und gesamtgesellschaftlichen Koordinierung
als Reaktion auf vielseitige Herausforderungen, deren
Bekdmpfung zum Teil mit Ziel- und Ressourcenkonflikten
einhergehe und Kompromisse verlange.

Das Ziel der Stérkung der Binnennachfrage erfahrt im
Bericht 2023 eine deutlich groBere Bedeutung und Pri-
orisierung (auch gegeniiber dem Ziel angebotsseitiger
struktureller Reformen) als im 14. FJP. Der private Kon-
sum soll nach der Flaute und Unsicherheit wahrend der
Corona-Lockdowns wiederbelebt und gesteigert wer-
den. Hierzu soll die Kaufkraft der Menschen erhéht und
das inlandische Angebot an hochwertigen Konsumpro-
dukten verbessert und ausgeweitet werden. Zur Stér-
kung der Binnennachfrage soll auch eine erhéhte Investi-
tionstétigkeit beitragen. Im Haushalt der Zentralregierung
sind daftr 680 Mrd. RMB (rund 88 Mrd. Euro) reserviert.
Dabei soll zugleich die Struktur der Investitionsausgaben
der Zentralregierung optimiert werden, wobei im Bericht
2023 anders als im 14. FJP auch Sicherheitsaspekte be-
sonders betont werden. Hierzu zahlen neben der natio-
nalen Sicherheit und der Sicherheit der Nahrungsmittel-
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und Energieversorgung, explizit auch die Sicherheit der
Industrie- und Lieferketten. Die staatlichen Investitionen
sollen zudem zusammen mit verstéarkten politischen An-
reizen und einem verbesserten Geschéaftsumfeld zusatz-
liche Investitionen der Unternehmen anregen und priva-
tes Kapital anziehen.

Im Bericht 2023 wird explizit die Absicht betont, die Ent-
wicklung der privaten Unternehmen und der Privatwirt-
schaft zu férdern und zu unterstiitzen. Anders als im 14.
FJP findet die Forderung nach einer verstarkten Ubernah-
me sozialer Verantwortung durch die privaten Unterneh-
men und eines aktiven Engagements der Unternehmen
im sozialen Bereich und in der Wohltétigkeitsarbeit, die
Prasident Xis Ziel des ,gemeinsamen Wohlstands® wider-
spiegelt, im Bericht 2023 keine explizite Erwéhnung.

Mehrfach betont der Bericht 2023 das Ziel, die Sicher-
heit der Industrie- und Lieferketten und deren reibungs-
loses Funktionieren zu gewahrleisten. So wird mit Blick
auf das Ubergeordnete Ziel der gleichzeitigen Realisie-
rung von Entwicklung und Sicherheit im Bericht 2023 die
Sicherheit der Industrie- und Lieferketten anders als im
14. FJP explizit genannt. Zudem soll die fihrende Posi-
tion Chinas in wichtigen Technologiebereichen wie New
Energy Vehicles, 5G und Photovoltaik gefestigt werden.
Zur Sicherung der Versorgung mit Rohstoffen sollen da-
riber hinaus die Erkundung und ErschlieBung von Res-
sourcen und Bergbauprojekten in China gefdrdert wer-
den. Zur Sicherung der Industrie- und Lieferketten soll
zudem ein funktionsféhiger Gutertransport Gber wichti-
ge See- und Flughé&fen sichergestellt werden. Dies soll
auch dazu beitragen, Chinas Position als starke Han-
delsnation weiter auszubauen.

Zur Starkung der Binnennachfrage sowie zur Sicherung
der Industrie- und Lieferketten sollen auch ausléndische
Investoren verstérkt beitragen. Vor diesem Hintergrund
findet die im 14. FJP betonte Strategie des doppelten
Wirtschaftskreislaufs (dual circulation), die oft im Sinne
des Strebens Chinas nach wirtschaftlicher Abkopplung
interpretiert wurde, im Bericht 2023 keine direkte Er-
wahnung mehr. Stattdessen spricht der Bericht von der
Notwendigkeit einer besseren Koordinierung von Binnen-
und AuBenwirtschaft. Ziel ist es dabei insbesondere, Un-
zulénglichkeiten und Schwéchen in Chinas Industrie- und
Lieferketten schnell zu beseitigen. Bei der Férderung aus-
landischer Investitionen betont die Regierung dabei eine
noch weitergehende Offnung des modernen Dienstleis-
tungssektors. Dartber hinaus betont sie aber auch explizit
die Bedeutung der Férderung ausléndischer Investitionen
im verarbeitenden Gewerbe. Hierbei geht es nicht allein
darum, Investitionsprojekte hdéherer Qualitdt zu attrahie-
ren, sondern auch darum, einen Rlckzug ausléndischer

Investoren zu verhindern. Die chinesische Regierung
will weiterhin auch die Einrichtung von Forschungs- und
Entwicklungszentren auslandischer Unternehmen in Chi-
na férdern; die Férderung der Beteiligung ausléndischer
Unternehmen an nationalen Technologieprojekten wird
im Bericht 2023 anders als im 14. FJP jedoch nicht mehr
erwahnt. Im Gegensatz zu ausléndischen Investitionen in
China finden chinesische Direktinvestitionen im Ausland
im Bericht 2023 kaum Erwéhnung. Ihre Férderung wird
allein im Zusammenhang mit Kooperationen zur Erschlie-
Bung ausléndischer Bodenschéatze erwahnt.

Die Stéarkung der Fahigkeiten und der Eigenstédndigkeit
Chinas in Wissenschaft und Technologie genieBt fir die
chinesische Regierung nach wie vor hochste Prioritat.
Die Optimierung und Modernisierung (Upgrading) der
Industriestruktur soll 2023 weiter beschleunigt und die
Integration und Verzahnung von Industrie- und Innovati-
onsketten in ganz China verstarkt geférdert werden. Da-
bei sollen Durchbriiche in wichtigen Technologien erzielt
werden. Zur Erreichung dieser Ziele wird im Bericht 2023
die Notwendigkeit einer stérkeren Koordination mit einer
starken Lenkungsrolle der zentralen politischen Fiuhrung
betont. Hierdurch sollen Ressourcen wie Wissen, Talente
und finanzielle Mittel aus allen gesellschaftlichen Berei-
chen besser mobilisiert und koordiniert eingesetzt wer-
den. Auch die Entwicklung von Staatsunternehmen zu in-
novativen Unternehmen und Unternehmen von Weltklas-
se soll dabei vorangetrieben werden.

Mit dem Ziel, die Entwicklung von Chinas Féhigkeiten und
Eigenstandigkeit im Bereich der Wissenschaft und Tech-
nologie besser zu koordinieren und zu beschleunigen,
wurden auf dem NVK zudem weitreichende institutionelle
Reformen in der politischen Steuerung der Wissenschafts-
und Technologiepolitik angeklindigt. Diese betreffen die
Umstrukturierung des Ministeriums fir Wissenschaft und
Technologie (MOST) sowie die Griindung einer Zentralen
Kommission fiir Wissenschaft und Technologie (CCST)
(Zentralkomitee der KPC und Zentralrat, 2023).

Das MOST soll sich durch die Umstrukturierung ver-
starkt auf die groBen strategischen Aufgaben (das Ma-
kro-Management) im Bereich der Wissenschafts- und
Technologiepolitik konzentrieren kénnen. Hierzu zah-
len insbesondere Strategieentwicklung und Planung,
Reform des Wissenschafts- und Innovationssystems,
Ressourcenplanung sowie Steuerung, Uberwachung
und Kontrolle der Wissenschafts- und Technologieent-
wicklung und der Férderresultate. Das MOST soll die
Entwicklung der Grundlagenforschung, den Aufbau
nationaler Laboratorien, die Durchfiihrung nationaler
GroBprojekte in Wissenschaft und Technologie und den
Aufbau eines nationalen Technologietransfersystems
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férdern und Uberwachen. All dies soll dazu beitragen,
ein effizientes nationales Innovationssystem aufzubau-
en und die Wissenschafts- und Technologieentwicklung
besser mit der wirtschaftlichen und gesellschaftlichen
Entwicklung zu verbinden. Die Griindung der CCST soll
die konzentrierte Fihrung des Zentralkomitees der KPC
im Bereich von Wissenschaft und Technologie sicher-
stellen. Die CCST uUberwacht die Umsetzung der Vorga-
ben der KPC-Fihrung durch das MOST und koordiniert
die Wissenschafts- und Technologiepolitik mit anderen
zivilen und militérischen Politikbereichen.

Fazit

Chinas Wirtschaft hat zurzeit mit erheblichen internen
Herausforderungen zu k&mpfen. Diese dirften sich noch
verscharfen, wenn die chinesische Fuhrung mit Vergel-
tungsmaBnahmen auf US-amerikanische Wirtschafts-
sanktionen reagieren wirde. Sie dirften vor allem bei
auslandischen Unternehmen und Investoren zu weite-
ren Unsicherheiten und Vertrauensverlusten fiihren und
deren Investitionsneigung weiter reduzieren. Wahrend
des Nationalen Volkskongresses im Méarz 2023 getétigte
Aussagen der chinesischen Fihrung und dort beschlos-
sene Pldne und institutionelle Reformen deuten darauf
hin, dass die Fiihrung der Bewéltigung der internen Pro-
bleme derzeit Prioritat in der Wirtschaftspolitik einrdumt.
Zugleich verstarkt die Fihrung ihre Bemuhungen, die Si-
cherheit von Chinas Industrie- und Lieferketten und sei-
ner Eigenstandigkeit in Wissenschaft und Technologie zu
erhéhen, um China weniger verwundbar gegeniber ex-
ternen Herausforderungen zu machen.

Um die internen Herausforderungen zu bewaltigen, sollen
insbesondere der Binnenkonsum und die private Inves-
titionstatigkeit angekurbelt werden. Die politische Flh-
rung ist daher bemiht, das Vertrauen der Konsumenten
sowie vor allem das der privaten Unternehmer und aus-
landischen Investoren zuriickzugewinnen und Unsicher-
heiten im Investitionsumfeld zu reduzieren. So nutzte
der neue Ministerprasident Li Qiang eine internationale
Pressekonferenz am Rande des NVK dazu, sich als wirt-
schaftsfreundlicher Reformer zu présentieren und um das
Vertrauen privater Unternehmer und ausléndischer Inves-
toren zu werben. Im Einklang damit kiindigt der Plan der
Regierung fur die wirtschaftliche und soziale Entwicklung
2023 zahlreiche MaBnahmen zur Starkung des Binnen-
konsums und zur Foérderung privater Investitionen an.
Die Entwicklung der privaten Unternehmen und der Pri-
vatwirtschaft werden dabei explizit als Ziel genannt. Auf
die explizite Nennung Uberwiegend negativ besetzter
ideologischer Termini wie die ,soziale Verantwortung der
Unternehmen fur den gemeinsamen Wohlstand“ oder der
~doppelte Wirtschaftskreislauf” verzichtet die Regierung
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dagegen. Dies deutet darauf hin, dass die chinesische
Regierung bereit ist, zumindest voribergehend ideolo-
gisch motivierte Vorgaben abzuschwéachen, um dem Ver-
trauensverlust und den groBen Unsicherheiten der priva-
ten Unternehmen und der damit einhergehenden Schwa-
che der privaten Investitionstatigkeit entgegenzuwirken.
Allerdings betont die Regierung mehrfach die Notwendig-
keit von mehr zentraler Koordination und Steuerung, was
bei privaten Unternehmen und ausléndischen Investoren
weniger gut ankommen durfte.

Mit Blick auf das externe Umfeld warnte Prasident Xi, die
vom Westen unter Flihrung der USA verfolgte ,umfassen-
de Einddmmung, Einkreisung und Unterdriickung Chi-
nas“ stelle China vor nie dagewesene schwere Heraus-
forderungen. Entsprechend fuhrt die Regierung in ihrem
Bericht die ,,Sicherheit der Industrie- und Lieferketten“
als wichtiges Ziel der Politik an. Unzulénglichkeiten und
Schwéchen in Chinas Industrie- und Lieferketten miss-
ten schnell beseitigt werden. Chinas flihrende Position in
wichtigen Technologiebereichen (New Energy Vehicles,
5G und Photovoltaik) solle gefestigt werden. Und zur Si-
cherung der Versorgung mit Rohstoffen sollen sowohl in
China als auch im Ausland verstarkte Anstrengungen zur
Erkundung und ErschlieBung mineralischer Rohstoffe un-
ternommen werden.

Die bereits im 14. FJP als vorrangiges Ziel Chinas an-
gefuhrte ,Férderung der technologischen Innovations-
féahigkeit und Eigensténdigkeit in Wissenschaft und
Technologie” genieBt fur die chinesische Regierung an-
gesichts der externen Herausforderungen 2023 héchs-
te Prioritat. Eine starkere Koordinierung und Lenkung
durch die zentrale politische Flhrung sowie inhaltliche
und weitreichende institutionelle Reformen im Bereich
der Wissenschafts-, Technologie und Innovationspolitik
sollen es China ermdglichen, im sich verschéarfenden in-
ternationalen Technologiewettbewerb zu bestehen und
sich gegen externe Versuche der Einddmmung und Un-
terdrickung zu behaupten.

Die Erhéhung der Sicherheit von Chinas Industrie- und
Lieferketten sowie seiner Eigenstandigkeit in Wissen-
schaft und Technologie kdnnen als eine in erster Linie de-
fensiv ausgerichtete Politik aufgefasst werden, die darauf
abzielt, Chinas wirtschaftliche und soziale Entwicklung
gegen externe Herausforderungen abzusichern. Zugleich
kann sie aber auch als Starkung der Fahigkeit Chinas zu
moglichen zukiinftigen GegenmaBnahmen gegen die
westliche ,Einddmmungspolitik“ gesehen werden. Die
ungewohnlich heftige und direkte Kritik Prasident Xis an
der entsprechenden Politik der USA und die Warnung des
neuen AuBenministers Qin Gang, dass eine Konfrontation
unvermeidbar sei, wenn die USA diesen Weg weiterver-
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folgten, sind daher sicher auch als Warnung vor entspre-
chenden wirtschaftlichen GegenmaBnahmen anzusehen
und ernst zu nehmen. Mit dem Verweis auf die vorhan-
denen und weiter auszubauenden eigenen Starken in
wichtigen Technologiefeldern und mit der diskutierten
Erweiterung des Katalogs exportbeschréankter Technolo-
gien signalisiert und scharft China seine Mdglichkeiten zu
konkreten GegenmaBnahmen — ohne sich bereits heute
auf ein ob, wann oder wie festzulegen.
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Abstract: The mounting economic and technological conflict with the U.S. is hitting China’s economy at a difficult time. Harsh retaliation
by China against U.S. economic sanctions would further exacerbate its internal economic problems. During the 2023 National People’s
Congress, the Chinese leadership has made it clear that it is currently giving priority to addressing its internal economic problems. At
the same time, it is also stepping up efforts to enhance the security of China’s industrial and supply chains and its self-reliance in science
and technology. This reduces China’s vulnerability in the conflict with the U.S. and strengthens its capacity for future countermeasures.
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Globaler Agrarhandel: robustes Sicherheitsnetz
zur Reduktion von Hungerrisiken in Krisenzeiten

Hunger, Kriege, Erderwarmung — eng miteinander verkniipfte Zustdande und Risiken - sind
die GeiBeln der Menschheit, besonders in den davon stark betroffenen Regionen im Globalen
Suden. Daher verbrieft die Weltgemeinschaft in den Entwicklungszielen der Vereinten
Nationen (Sustainable Development Goals, SDG) die Abwendung kriegerischer Konflikte,

die Reduktion klimabedingter Risiken und die Bekdmpfung von Hunger und Armut als
drangendste Herausforderungen der Gegenwart und Zukunft.

Trotz groBer Anstrengungen und beachtlicher Erfolge ist
nicht zu erwarten, dass die Welt gemaB den international
vereinbarten Entwicklungszielen 2030 frei von Hunger und
Armut sein wird. Zwar verringerte sich die Zahl hungernder
bzw. unterernéhrter Menschen merklich um 25 % von gut
800 Mio. auf knapp 600 Mio. seit Anfang des 21. Jahrhun-
derts bis Ende des vergangenen Jahrzehnts (FAO et al,,
2022), allerdings sind jungst wieder besorgniserregende
Rickschritte in der Hungerbekdmpfung zu beobachten.
So schéatzt die Erndhrungsorganisation der Vereinten Na-
tionen gemeinsam mit anderen Organisationen (FAO et al.,
2022), dass die Zahl der Hungernden zuletzt um ca. 150
Mio. zugenommen hat, vermutlich in Zusammenhang mit
der COVID-19-Krise. Gleichzeitig erwartet man, dass 2030
immer noch ca. 700 Mio. Menschen, sprich knapp 10%
der Weltbevélkerung, unterernahrt sein werden: Damit ent-
fernt man sich gegenwértig von den Entwicklungszielen
der Vereinten Nationen. Zieht man zudem den Welthunger-
index zurate, dann ist zu erkennen, dass die kontinuierliche
Abnahme des Hungers in den vergangenen beiden Jahr-
zehnten nunmehr praktisch zum Stillstand gekommen ist.

Die Regionen Stidasiens sowie Afrika sudlich der Saha-
ra sind am stérksten von Hunger und Ern&hrungsrisiken
betroffen. Knapp 300 Mio. Menschen bzw. 20 % der Be-
volkerung Afrikas waren 2021 von Hunger betroffen und
mehr als 400 Mio. bzw. ca. 10 % in Asien (FAO et al., 2022).
Besonders dramatisch ist die Lage in Léandern, die haufig
bewaffneten Konflikten und/oder Extremwetterereignissen
wie Dirren oder Uberschwemmungen ausgesetzt sind,
wie etwa Stidsudan, Somalia, Athiopien oder auch Jemen,
Syrien und Afghanistan. 2021 waren knapp 200 Mio. Men-
schen in 53 Landern und Regionen von akutem Hunger
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betroffen, davon ca. 140 Mio. in 24 Landern infolge von
Kriegen und Konflikten, 30 Mio. in 21 Léndern in Zusam-
menhang mit dkonomischen Verwerfungen und 24 Mio. in
acht Landern durch Extremwetterereignisse (FSIN, 2022).

Infolge des Krieges in der Ukraine durfte sich die Ernédh-
rungssituation, insbesondere in den armen Landern des
Globalen Sudens, wenn auch eher temporér, nochmals
verschérft haben. Erste Schéatzungen der FAO gehen von
weiteren knapp 8 Mio. untererndhrten Menschen aus. Die
Weltmarktpreise fiur Agrarrohstoffe, wie Getreide und Pflan-
zendle, die schon seit Herbst 2021 die Hochpreisniveaus
der Nahrungskrisen vor eineinhalb Jahrzehnten (2007/2008
und 2010/2011) erreichten, haben bis Mai/Juni 2022 noch-
mals angezogen. Besonders betroffen waren augenschein-
lich die nachfrageboomenden Weizenimporteure insbe-
sondere in der MENA-Region sowie in Regionen Afrikas
stdlich der Sahara. Russland und die Ukraine waren deren
Hauptlieferanten. Lieferengpasse aus der Schwarzmeerre-
gion, gepaart mit hohen Preisen, belasteten die zusétzlich
ohnehin kritische Erndhrungssituation in diesen Regionen.
Allerdings hatte sich die Lage bereits einige Monate nach
Kriegsbeginn erwartungsgemas entspannt (Glauben, 2023;
Vos et al., 2023). Fehlende Liefermengen nach Afrika aus der
Ukraine etwa von Weizen, einem der wichtigsten Grundnah-
rungsmittel, wurden weitgehend durch Lieferungen anderer
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Lénder, wie Frankreich, Indien und Australien ausgeglichen
(Glauben et al., 2022; Gétz und Svanizde, 2023). Bereits im
ersten Halbjahr nach Kriegsbeginn entsprach die gelieferte
Weizenmenge nach Afrika fast jener der gleichen Zeitspan-
ne (Marz bis September) im Jahr 2021 (Eurostat, 2022; UN
Comtrade, 2022; Refinitv-Eikon, 2022, vgl. Abbildung 1).

Infolge der Beruhigung der Markte im Wirtschaftsjahr
2022/2023, auch infolge guter Ernten und erhdéhter Ex-
porte im Wirtschaftsjahr 2022/2023 aus Kanada, der EU,
Australien und Russland sind die Weizenpreise auf inter-
nationalen Marktplatzen wie der Pariser Warenterminbor-
se EURONEXT trotz merklich gesunkener Lieferungen aus
der Ukraine sowie dirrebedingt aus Argentinien (Vos et al.,
2023) wieder deutlich gefallen, von einer Spitze von 450
Euro/t Weizen im Marz 2022 auf 230 Euro/t im Mai 2023,
also um fast 50%, wobei die Unsicherheiten bezlglich
der Entwicklungen in der Ukraine bereits eingepreist sind.
Damit liegt er etwa auf dem Vorkriegsniveau. Diese aktu-
ellen Entwicklungen weisen einmal mehr darauf hin, dass
der wettbewerblich organisierte internationale Agrarhandel
sich als geeignete Risikostrategie zur Uberwindung regi-
onaler Versorgungsengpasse ausweist — seien sie witte-
rungs-, krisen- oder politikbedingt. Um es auf den Punkt
zu bringen: Das ,Sicherheitsnetz globaler Agrarmérkte® er-
weist sich als robust in Sachen Hungerbekdmpfung.

Wachsender globaler Agrarhandel bedient den
steigenden Nahrungsbedarf im Globalen Siiden

Zum Versténdnis von Dynamik und Anpassungsfahigkeit
des internationalen Agrarhandelsgeschehens lohnt sich ein
Blick in die Vergangenheit. Nicht zuletzt seit Grindung der
Welthandelsorganisation (WTO) hat der internationale Ag-
rarhandel noch einmal erheblich an Bedeutung gewonnen.
Seitdem haben sich in 30 Jahren die weltweiten Agrarexpor-
te von 450 Mrd. auf 1,5 Billionen US-$ (in nominalen GréBen)
mehr als verdreifacht, was einer durchschnittlichen jahrli-
chen Wachstumsrate von rund 5% entspricht (FAO, 2022).
Dabei Ubertraf das Handelswachstum noch deutlich die
weltweiten Produktionszunahmen, wobei gleichzeitig die
realen Preise, wenn man so will im (langerfristigen) Trend,
allerdings bei erheblichen Schwankungen gesunken sind.

So stieg bei den bedeutendsten Agrarrohstoffen der Han-
delsanteil an der Produktion an. Bei Weizen nahm er von
18 % auf 27 %, bei Sojabohnen von 25 % auf 44 % und bei
Reis von 5% auf 11 % zu, wobei er bei Mais anndhernd kon-
stant blieb (USDA, 2023). Eine stetige Zunahme des Handels,
aber auch der Produktion von zentralen Agrarrohstoffen ist
bereits seit Mitte des letzten Jahrhunderts zu beobachten.
Dies mag zu einer Reduktion von Hungerrisiken beigetragen
haben. Damals war noch ca. die Halfte der Weltbevolkerung
von Hunger betroffen; heute sind es knapp 10 %. So hat sich

Abbildung 1
Weizenexporte nach Afrika
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Perioden. Die Verénderung fir den gesamten Zeitraum (Méarz bis Sep-
tember 2022 zur selben Zeitspanne 2021) betragt -5 %.

Quelle: eigene Darstellung, Eurostat (2022) fiir EU-Exporte, Refinitiv-Eikon
(2022) fur Exporte aus Russland und Argentinien, UN Comtrade (2022).

etwa der Weizenhandel seit 1960 verflinffacht, bei einer Ver-
vierfachung der weltweiten Produktion. Bei Sojabohnen, die
eine wichtige Futtergrundlage der Fleischproduktion dar-
stellen, sind die Entwicklungen noch ausgeprégter: Wenn
man so will: ,Von null auf hundert®. Wahrend es bis Mitte des
letzten Jahrhunderts noch keine nennenswerten Produk-
tions- und internationalen Handelsaktivitdten gab, wurden
2022 rund 400 Mio. t produziert. Knapp die Hélfte davon
wird international gehandelt (vgl. Abbildung 2).

Bekanntlich haben hohes Bevélkerungswachstum, speziell
auf dem afrikanischen Kontinent, sowie Einkommensstei-
gerungen gerade in jingerer Zeit in Asien die Importnach-
frage befbrdert. Angebotsseitig ist das Produktions- und
Handelswachstum nicht zuletzt auf technologische Fort-
schritte in Produktion und Distribution sowie auf die Offnung
internationaler Méarkte zurlickzufiihren, d.h. auf den steti-
gen, wenn auch nicht immer stérungsfreien Ausbau eines
weitgehend offenen multilateralen (Agrar-)Handelssystems.
Damit hat der Agrarhandel maBgeblich zur Nahrungsversor-
gung und folglich zur Reduktion von Hungerrisiken im Globa-
len Stden beigetragen. Gegenwartig gehéren etwa Europa
und Amerika zu den Nettoexporteuren von Agrargiitern und
damit von lebenswichtigen Nahrstoffen, wahrend Afrika und
Asien Nettoimporteure sind (OECD/FAO, 2022). So importie-
ren Nordafrika und der Nahe Osten fast 70 % ihres inlandi-
schen Nahrstoffbedarfs, wahrend Nordamerika mit weniger
als 10% eine vergleichsweise geringe relative Importnach-
frage aufweist. Bei den meisten anderen Regionen schwankt
der Importanteil am inldndischen Nahrstoffbedarf um 20 %
bis 30 %. Alles in allem wird ersichtlich, dass es ohne Handel
mit dem Hunger in der Welt noch weitaus schlimmer stiinde.
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Abbildung 2
Produktion und Export von Soja (a) und Weizen (b)
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Quelle: eigene Darstellung. USDA (2023).

Vor diesem Hintergrund erwarten viele Beobachter, dass
die Bedeutung des internationalen Handels zur Deckung
des sténdig steigenden globalen Nahrungsbedarfs weiter
zunehmen wird. Es ist davon auszugehen, dass nicht zu-
letzt der Klimawandel mit den einhergehenden Extremwet-
terereignissen sowie gewaltsame Konflikte in vielen d&rme-
ren Weltregionen die Erndhrungsrisiken im Globalen Stiden
verschéarfen werden und sich dies haufig nicht durch loka-
le Anpassungen abfangen ldsst (Hornidge und Brintrup,
2022). So hat sich in den vergangenen zehn Jahren die Zahl
von staatlichen und nicht staatlichen Konflikten mehr als
verdoppelt. Rund 60 % der hungernden Menschen welt-
weit leben in Gebieten mit bewaffneten Konflikten, deren
landwirtschaftliche Systeme als fragil und instabil gelten.
Afrika, wo knapp 70 % der Bevdlkerung von Nahrungskri-
sen betroffen sind, verzeichnet auch die gréBte Haufigkeit
von bewaffneten Konflikten. Entsprechend ist zu erwarten,
dass die Bedeutung des internationalen Agrarhandels hier
zuklinftig eine noch groBere Rolle spielen wird.

Globaler Agrarhandel erweist sich als zuverlassig
und anpassungsfahig

Offensichtlich hat sich die Entwicklung zu einem weitge-
hend wettbewerblich organisierten und offenen globalen
(Agrar-)Handelssystem ausgezahlt. Dieses leistet einen
nicht unerheblichen Beitrag zur Milderung von Ernghrungs-
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unsicherheiten, gerade im Globalen Siden. Das ist eine
beachtliche Leistung, auch angesichts der immer mal wie-
der auftretenden und durchaus heftigen Marktstérungen,
etwa durch temporére bzw. Ad-hoc-Eingriffe, wie staatlich
verordnete Export-/Importbeschréankungen, Sanktionen
oder planwirtschaftlich-burokratische Ausuferungen. So
wurden z.B. allein 2022 solche Beschréankungen von rund
30 Landern eingeflhrt. Sie betrafen bis zu 15% des Ag-
rarhandels (Laborde und Mamun, 2022). Im ersten Coro-
najahr hatten innerhalb eines Monats (Mitte Marz bis Mitte
April) ca. 20 Lander, darunter Russland, Ukraine, Kasach-
stan, die Tlrkei und Vietnam, Agrarhandelsbeschrankun-
gen eingefiihrt, die die Kalorienverfigbarkeit in einigen
nordafrikanischen Lédndern zumindest kurzfristig um bis zu
40 % verringerten (Laborde und Mamun, 2022). In diesem
Zusammenhang ist von Bedeutung, dass IAMO-Studien
darauf hinweisen, dass die Spiralen von Exporteinschran-
kungen verschiedener Lénder, etwa fir Weizen oder Reis,
zu Zeiten der hochpreisbedingten Nahrungskrise von 2008
bis 2010 temporér die Mérkte verunsicherten und die Prei-
se zusétzlich hoch getrieben haben.

Ungeachtet solcher oder ahnlicher Marktstérungen und
politisch verordneter Markteingriffe hat sich der weitge-
hend wettbewerbliche internationale Agrarrohstoffhandel
als recht robust erwiesen, indem er im Verlauf der vergan-
genen Jahrzehnte flexibel die sich (stetig) &ndernden Ver-
fugbarkeitsliicken zwischen Anbau- und Verbrauchsregio-
nen weitgehend geschlossen hat. Dabei haben sicherlich
auch die WTO und deren Vorlaufer, wie das Allgemeine
Zoll- und Handelsabkommen (GATT), eine wichtige Rolle
gespielt: Sie hielten machtpolitische Gefédhrdungen des of-
fenen Handels im Schach, begtinstigten den freien Waren-
verkehr und ermdglichten die Beilegung von Streitigkeiten.

Dies lasst sich eindrlicklich am internationalen Weizen- so-
wie Sojabohnenmarkt illustrieren. Beide Méarkte sind von
erheblichem Wachstum geprégt, weisen aber recht unter-
schiedliche Marktkonstellationen auf. Der Weizenmarkt war
im Grunde schon immer durch eine polypolartige Struktur,
also eine recht hohe Zahl von Angebots- und Nachfrage-
regionen gepragt. Im Gegensatz dazu zeichnet sich der
Handel mit Sojabohnen durch eine geringe Zahl an (bedeu-
tenden) marktteilnehmenden Regionen aus und weist Ahn-
lichkeiten zu den Strukturen eines bilateralen Oligopols auf.

Der internationale Weizenhandel zeichnet sich bereits seit
Mitte des vergangenen Jahrhunderts durch eine recht aus-
gepragte Heterogenitdt und Anpassungsfahigkeit in seiner
regionalen Ausgestaltung aus, d.h. in der Bedeutung von
Angebots- und Nachfrageregionen auf den Marktplatzen.
Nordamerika und Australien gehdren bereits seit den 1960er
Jahren zu den wichtigsten Weizenexporteuren. Seit den
1980ern hat Europa zunehmend an Bedeutung gewonnen.
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Abbildung 3
Weizenexporte nach Hauptexporteuren
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Seit Anfang der 2000er Jahre, zehn Jahre nach dem Fall der
Berliner Mauer, ist die Schwarzmeerregion mit hoher Dy-
namik zu einem zentralen Anbieter von Weizen, dem wich-
tigsten Grundnahrungsmittel, avanciert. Auf der Importseite
gehorten in den 1970er bis in die 1990er Jahre hinein die
Regionen der ehemaligen Sowjetunion, darunter auch die
Schwarzmeerregion, dagegen zu den groBen Weizendesti-
nationen, wéhrend Europa zum Nettoexporteur wurde. Mitt-
lerweile treiben die bevdlkerungsreichen Regionen in Afrika
und Asien, speziell auch China, die Importnachfrage.

Die Abbildungen 3 und 4 verdeutlichen die Verschiebung der
Gewichtung einzelner Exportnationen im Zeitablauf in ihrer
Bedeutung einerseits fiir die Weltmérkte insgesamt und an-
dererseits insbesondere fiir die Weizenlieferungen nach Af-
rika. Es ist ersichtlich, dass insbesondere wenn es um die
Belieferung der hungergeplagten Bevolkerung in Afrika geht,
die ehemaligen Planwirtschaften Osteuropas, insbesonde-
re die Ukraine und Russland, seit Anfang der 2000er Jahre
massiv an relativer Bedeutung gewonnen haben, wéhrend
nahezu alle anderen wichtigen Exportnationen, wie Nord-
amerika, vergleichsweise an Bedeutung verloren haben.

Gleichzeitig hat das massive Wachstum des internationa-
len Weizenhandels, das eben nicht auf etablierte Méarkte
beschrankt war, auch zu einer merklichen und sukzessiven
Diversifikation der regionalen Import- und Exportstruktu-
ren gefiihrt. Wenn man so will, wurde der Markt weniger
konzentriert. Dies diirfte zu zuséatzlicher Resilienz von Han-
del und Versorgung beigetragen haben. Wie den Abbildun-
gen 5 und 6 zu entnehmen ist, hat sich in den vergangenen
30 Jahren die Zahl der Lieferantenlander pro importieren-
des Land merklich erhdht: von zwischen einem und flnf
Landern 1991 auf zwischen finf und 18 Nationen 2020.

Dies gilt insbesondere flr Afrika und Asien. Damit hat sich
auch der Anteil des groBten Weizenimportlands am Welt-
handel von ca. 12 % auf 6 % halbiert. Gleichzeitig hat sich
auch der Anteil des jeweiligen gréBten Lieferanten an den
Einfuhren eines Importlandes im Durchschnitt von ca.
45% auf 20% der Weizenimporte reduziert. Vergleichs-
weise geringe Anzeichen von starkerer Diversifizierung der
Handelspartner findet man allerdings auf dem stidameri-
kanischen Kontinent und in Zentralasien. Letztere bezie-
hen ihren Weizen zumeist aus Kasachstan. Interessant
ist sicherlich, dass der umfanglichste (jahrliche) bilaterale
Handelsstrom in den vergangenen knapp 20 Jahren von
12 % auf 4 % des Gesamthandels gesunken ist.

Das Wachstum beim Sojabohnenhandel war noch ausge-
prégter als beim Weizenhandel. Ahnlich wie bei Weizen fie-
len die realen Preise auch im langfristigen Trend. Dabei ist
der Sojabohnenmarkt, trotz der groBen Produktions- und
Handelszuwéachse, sowohl nachfrage- als auch angebots-
seitig recht stark konzentriert. Die weltweiten Sojabohnen-
ausfuhren dominieren die USA und Brasilien. China, das
Sojabohnen im Wesentlichen als Futtergrundlage fir die
tierische Produktion (Sojamehl) oder auch in Form von So-
jadl fur den menschlichen Verzehr verwendet, ist der mit
Abstand gréBte Importmarkt. In den vergangenen knapp
20 Jahren hat sich Chinas Importanteil am globalen So-
jabohnenhandel anndhernd verdoppelt; von ca. 35 % auf
60 %. Der Anteil des groBten Exporteurs am Welthandel
ist mit rund 40 % etwa konstant geblieben, wobei in den
vergangenen Jahren brasilianische Exporte die der USA
Uberholt haben. Beobachter sehen dies nicht zuletzt als
Folge des seit einigen Jahren bestehenden Handelskon-
flikts zwischen den USA und China. Wéhrend die USA und
Brasilien in der Vergangenheit, wenn man so will, ,kom-
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Abbildung 4
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Quelle: eigene Darstellung. Daten: UN Comtrade (2022); Eurostat (2022); Refinitiv-Eikon (2022).

plementar die wachsende Sojabohnennachfrage in China
bedienten, hat nunmehr Brasilien ,Ausfélle” aus den USA
nach China substituiert. Der Marktmechanismus scheint
also auch bei ,engen Méarkten“ in der Lage zu sein, fehlen-
de Angebote aus einer Region durch zusatzliche Lieferun-
gen anderer Regionen auszugleichen bzw. abzumildern.

Was kann man daraus schlieBen? Alles in allem deuten
diese Beobachtungen auf ein recht zuverldssiges und
funktionierendes System des internationalen Weizenhan-
dels hin, das durch eine marktkonforme ,Kombination“
von eher dauerhaft ausgelegten Lieferbeziehungen und
flexiblen Anpassungsvorgangen in der Lage ist, das An-
gebot aus Uberschussregionen mit der Importnachfrage
von Bedarfsregionen in Einklang zu bringen. Damit macht
der Handel einen guten Job, sieht man von realittsfernen
»Nirwana-Vorstellungen® ab und legt stattdessen realisti-
sche Leistungskriterien an.

Aktuelle 6konometrische Analysen zur Stabilitat des Welt-
weizenmarktes von 2001 bis 2021 unterstitzen diese Ein-
schatzung (Jaghdani et al., 2023). Die Studie kommt zum
Schluss, dass Ende des Betrachtungszeitraums (2021)
sowohl ,alte als auch ,neue“ Akteure unterschiedliche
Wahrscheinlichkeiten der Fortfihrung, also der Stabili-
tat, ihrer Weizenexporte aufwiesen. Das spricht fur einen
guten ,Mix“ von Handelsverflechtungen. Vergleichsweise
hoch wird demnach die Stabilitét der Lieferungen von Ka-
nada, Australien, USA und Russland eingeschétzt, mittel-
maBig jene von Ruménien, der Ukraine und Deutschland
und geringer jene von Kasachstan und Argentinien. Zu be-
achten ist dabei, dass Ereignisse 2022/2023, wie der Ukra-
inekrieg oder der sich weiter zuspitzende Handelskonflikt

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

zwischen den USA und China, aufgrund mangelnder Da-
tenverfligbarkeit sich noch nicht berlicksichtigen lassen,
obwohl sie vermutlich direkt oder indirekt einen Einfluss
auf zukinftige Agrarhandelsbeziehungen haben werden.
SchlieBlich geben auch &ltere 6konometrisch ausgelegte
Arbeiten, darunter IAMO-Studien, zum Preissetzungsver-
halten groBer Getreideexporteure keine belastbaren Hin-
weise auf die Austiibung von Marktmacht bzw. Marktst6-
rungen im internationalen Handel im gréBeren Stil.

Stellt man den langfristen Entwicklungen des internationa-
len Weizen- und Sojabohnenhandels in den vergangenen
60 Jahren zwei MaBzahlen gegenlber, die mégliche Risi-
ken fir das Handelsgeschehen kondensiert erfassen, so
erweist sich der Handel, wie Abbildung 7 zu entnehmen ist,
im GroBen und Ganzen als recht robust gegentiber geopo-
litischen Risiken und handelspolitischen Unsicherheiten.

Black Swan: Offener Agrarhandel ist Teil der Lésung
und nicht das Problem

Nunmehr kénnte allem Anschein nach der Welthandel, in-
klusive des globalen Agrarhandels, allerdings in massive
Schwierigkeiten geraten. Damit bestlinden auch erhebli-
che Gefahren flr die Versorgungsicherheit armer und hun-
gernder Menschen im Globalen Stiden. Geopolitischer
(Re-)Aktionismus, GroBmachtpolitik, ein Wettbewerb der
(politischen und 8konomischen) Systeme, kalte und heiBe
Konflikte und Kriege drohen die Welt in (neue) Blocke zu
spalten. Abschottung, Planwirtschaft und Autarkiebestre-
bungen scheinen wieder salonfahig zu werden. Dies geht
einher mit der klimabedingten Erderwérmung, die unsere
natlrlichen Lebensgrundlagen zu belasten, wenn nicht
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Abbildung 5

Zahl der Weizenhandelspartner, Durchschnitt pro Importland, ausgewéahlte Jahre 1991 bis 2020
1991 2001
2011 2020

Der Weizenhandel zwischen Léandern unter 1.000 t wurde nicht bertcksichtigt.

Quelle: Originalabbildung und begleitende Daten sind auf der Datenvisualisierungsplattform Tableau Public (https://rb.gy/utymrx) verfligbar. Daten: UN

Comtrade (2022).

Abbildung 6

Anteil des gréBten Weizenlieferanten im Zielland (in %), ausgewéahlte Jahre 1991 bis 2020
1991 2001
2011 2020

0% 50 % 100 %

Der Weizenhandel zwischen Léandern unter 1.000 t ist ausgeschlossen.

Quelle: Originalabbildung und begleitende Daten sind auf der Datenvisualisierungsplattform Tableau Public (https:/rb.gy/wf3lyq) verfligbar. Daten: UN
Comtrade (2022).
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zu zerstdren droht. Die Situation erinnert, zumindest an-
naherungsweise, an einen ,Schwarzen Schwan®, der
vereinfacht formuliert eine Situation beschreibt, bei der
alle bekannten Fakten keinen Rickschluss auf zukinfti-
ge Risiken zulassen und den Akteuren nicht bewusst ist,
dass Unerwartetes eintreffen kénnte (Taleb, 2007). Glo-
bale Handelsregeln der WTO, die nach den Grundsétzen
des GATT Orientierung geben, scheinen nunmehr Gefahr
zu laufen, in die Bedeutungslosigkeit zu verfallen. Diese
konzentrieren sich traditionell auf eine ,flache Integrati-
on“. Sie betonen neben der Einhaltung von Prinzipien wie
Transparenz, Meistbeglinstigung oder Gegenseitigkeit
insbesondere den Abbau von Handelshemmnissen wie
Zdllen, Subventionen oder diskriminierenden Schutz- und
Verwaltungsvorschriften.

Gegenwartig wird von verschiedenen Seiten verstarkt ar-
gumentiert, gesellschaftliche Wertevorstellungen sowie
Aspekte der Versorgungssicherheit und neuerdings ver-
starkt der duBeren Sicherheit seien stérker in die Waag-
schale zu legen, wenn es um die Gestaltung internatio-
naler (Agrar-)Handels- und Geschéaftsbeziehungen geht.
Dies diene der Reduktion von Abh&ngigkeiten, speziell zu
nicht ,like-minded® Nationen. Unter dem Label ,Souve-
ranitdt“ werden im Kern Forderungen nach Abschottung
sowie (Mikro-)Steuerung von internationalen Marktplatzen
zunehmend artikuliert. ,Planwirtschaftler und vermeintli-
che geopolitische ,Strategen” sehen sich mehr und mehr
gefragt und finden in der Offentlichkeit zunehmend Gehér.
Offensichtlich sollen staatlich verordnete Eingriffe in das
globale Handelsgeschehen eine stérkere regionale Diversi-
fikation von Handelsbeziehungen beglinstigen und gleich-
zeitig einen héheren Grad der Selbstversorgung schaffen.
Auch Forderungen nach weitreichenden Wertelberein-
stimmungen als conditio sine qua non fiir die Auslibung
transnationaler Handelsbeziehungen werden lauter.

So verstandlich der Wunsch nach Versorgungssicherheit
ist, so bedenklich und vollkommen unausgegoren sind sol-
che Anliegen und Forderungen. Diese hegen offensichtlich
die Hoffnung, dass Abschottung vom oder staatliche Steu-
erungen des internationalen (Agrar-)Handelsgeschehen in
Zukunft das Rezept sein kdnnten, Versorgungsrisiken zu re-
duzieren (Bentley et al., 2022). Zu beflrchten ist allerdings,
dass genau das Gegenteil eintreffen wird. Im Kern schlittert
man damit von bewahrten marktwirtschaftlichen Ordnungs-
prinzipien in eine Art (Teil-\Weltplanwirtschaft. Was den
Agrarhandel betrifft, kénnte dies am Ende zur Mangelwirt-
schaft im Globalen Norden und zu einem Zusammenbruch
der Nahrungsversorgung im Globalen Suden fiihren, mit all
den damit verbundenen Konsequenzen. Am ReiBbrett ent-
worfene und politisch motivierte Agrarhandelsstrukturen
werden den Markt nicht ersetzen (kénnen). Sie schaffen
nicht mehr, sondern weniger Versorgungssicherheit.

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft
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Abbildung 7
Geopolitisches Risiko, handelspolitische
Unsicherheit sowie Weizen- und Sojahandel
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Quelle: eigene Darstellung. USDA (2023); Caldara und lacoviello (2022);
Caldara et al. (2022).

Es ist doch eine Binsenweisheit, dass mit solchen plan-
wirtschaftlichen ,Kunstgriffen® der Markt als gelbter
und bewahrter dezentraler Koordinator agrarischer Han-
delsbeziehungen in seinen Funktionen, wie Versorgung,
Preisbildung oder Innovation, geschwécht und sogar
auBer Kraft gesetzt wird. Relative Kostenvorteile las-
sen sich dann, wenn Uberhaupt, weniger nutzen. Hinzu
kommt, dass witterungs-, krisen- oder politikbedingte
Versorgungsengpdsse in bestimmten Regionen nicht
mehr vernlnftig durch Lieferungen aus anderen Regi-
onen abgemildert werden. Die absehbare Folge: Preise
schnellen hoch, sofern Ware Uberhaupt noch verfligbar
ist, und das ,,Sicherheitsnetz des globalen Agrarhandels”
wird geschwacht. Im Ubrigen wiirde das auch mit der
Verschwendung natirlicher Ressourcen, die ja wesent-
liche Grundlage agrarischer Erzeugung sind, einherge-
hen und damit umweltpolitische Anliegen und Errungen-
schaften zunichtemachen.

Die zuvor erérterten Beobachtungen der Weizen- und
Sojamaérkte legen exemplarisch nahe, dass sich der weit-
gehend offene Agrarhandel der vergangenen Jahrzehnte
als robust und anpassungsfahig gegentiber Schocks und
sich &ndernden, auch sich massiv d&ndernden Umsténden
erweist. Wie gerade beim Weizenhandel leicht ersichtlich
ist, hat dieser zudem ganz ,,automatisch” zu einer markt-
konformen Diversifizierung der Liefer- und Bezugsquellen
geflhrt, die natirlich auch Risikoaspekte berlcksichtigt.
Welche birokratisch-dirigistische Institution wére wohl in
der Lage, solch komplexe Systeme auch nur annghernd
so effizient und zielgenau wie der Markt zu steuern? Die
Erfahrungen aus den ehemals planwirtschaftlichen Oko-
nomien oder auch aus der interventionsgetriebenen EU-
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Taxonomie geben jedenfalls keinerlei Anlass, auf einen
staatlich gelenkten ,ReiBbretthandel” zu vertrauen.

Absurd wird es, wenn vermehrt vorgetragene und sehr im
vagen gehaltene ,geopolitische Uberlegungen® noch wei-
ter gehen und fordern, (Agrar-)Handel mdglichst nur noch
mit wertekonformen Handelsnationen wie beispielsweise
(rein) demokratischen Regimen zu betreiben. Dabei geht
es nicht um das sicherlich wiinschenswerte Anliegen, dass
Handelspartner, die etwa auf die Einhaltung von sozialen
Mindeststandards oder Umweltschutz achten, keine Be-
nachteiligung erfahren sollen. Vielmehr ist damit die staat-
liche und gesellschaftliche Verfasstheit der Handelspartner
gemeint. Stellt man den (Agrar-)Handel unter ein solches
normatives Diktat, dann verbleiben kaum noch Handelsbe-
ziehungen, speziell nicht mit Landern im Globalen Stden.
Im Ubrigen durften solche Vorstellungen in der Realitat,
ohne ein planwirtschaftlich-burokratisches ,Monster® zu
schaffen, kaum durch- und umsetzbar sein. Was den Agrar-
handel betrifft, und dies ist leicht absehbar, wére damit eine
drastische Verschéarfung des Hungers im Globalen Stiden
zu erwarten. Die sich abzeichnenden hohen gesellschaft-
lichen Kosten solcher oder ahnlicher ,Planspiele” wirden
dann hauptsichlich von den Armsten der Armen im Globa-
len Suden zu tragen sein. Um es auf den Punkt zu bringen:
Nicht staatlich verordnete Agrarhandelsstrukturen begtins-
tigen die Versorgungssicherheit. Alle Erfahrungen weisen
darauf hin, dass ein weitgehend offener und wettbewerb-
licher Handel bei lebenswichtigen Agrarrohstoffen Versor-
gungsrisiken und Hunger im Globalen Stiden einddmmt.

Natdrlich ist der Handel allein kein Allheilmittel zur Re-
duktion von Hungerrisiken in den gefahrdeten Regionen.
Man darf, trotz vieler Erfolge in der Vergangenheit, auch
keine Wunder erwarten. Von entscheidender Bedeutung
sind Entwicklungsprozesse, die auf lokaler, regionaler
und globaler Ebene stattfinden. Prozesse, die Zeit und
auch Geduld bendtigen. Hunger oder gar Armut kénnen
nicht mit am ,,ReiBbrett“ entworfenen Blaupausen eben
mal schnell ,wegtransformiert“ werden. So gibt es auf lo-
kaler Ebene erfolgversprechende innovative Ansétze, die
Nahrungsmittelproduktion nachhaltiger, klimaangepasst
und ressourcensparend zu gestalten. Damit kann man
auch den Herausforderungen des Klimawandels, wie re-
gelméaBigen Durren und Extremwetterereignissen, sowie
Umweltansprichen gerecht werden (Kray et al., 2022).
Investitionen in Forschung, Bildung und Beratung sind
eine wichtige Voraussetzung fir die (Weiter-)Entwicklung
moderner Agrarsysteme. Gerade im Bereich Forschung
und Bildung ist dabei auch der internationale Austausch
entscheidend flr regionale Entwicklungsprozesse.

Freilich bietet auch der wettbewerbliche Agrarhandel
selbst noch Potenziale fur Effizienzsteigerungen, gerade

im Zeitalter der Digitalisierung. So dirfen Allokationsver-
besserungen durch weitere Effizienzsteigerungen in der
Koordination globaler und lokaler Wertschdépfungsket-
ten (Barrett et al., 2022) erwartet werden. Investitionen in
marktliche Infrastrukturen sowohl physische Strukturen,
wie Transportkapazitaten, als auch Informationsstruktu-
ren sind eine wichtige Voraussetzung fir die regionale
und vertikale Integration von Marktakteuren auf den ver-
schiedenen Stufen der Lieferketten, wie unter anderem
auch Studien des IAMO nahelegen (Svanidze und Gétz,
2019). Ferner kdnnte eine (noch) verbreitetere Nutzung
von internationalen Terminmarkten durch Héandler und
Landwirte die Absicherung gegen Preisrisiken verbes-
sern (Pies et al., 2015).

AbschlieBend noch eine Anmerkung, die Gber das Thema
des vorliegenden Beitrags hinausgeht. Ein wie auch im-
mer gearteter dirigistischer internationaler Handel ist wohl
auch kein geeignetes Rezept, um Aspekte der duBeren
und damit auch inneren Sicherheit zu férdern. Wenn es
um die Bewaltigung internationaler und zwischenstaatli-
cher Konflikte oder um das Aushandeln von politischen
Interessen und ,Werten“ geht, dann ist die Diplomatie
und die Politik, speziell die AuBen- und Sicherheitspolitik,
in der Verantwortung (Sinn zit. nach ZDF heute, 2022).

Sollten der Diplomatie tatsachlich politisch motivierte In-
terventionen zulasten globaler Beziehungen im Handel
oder gar in Wissenschaft und Kultur sinnvoll erscheinen,
um (geo-)politische Konflikte zu 16sen oder in Schach zu
halten — was sehr fraglich ist —, dann sollten nicht nur klare
Erwartungen zu deren Wirksamkeit vorliegen. Es sind frei-
lich auch die absehbaren Kosten, die mit solchen Eingrif-
fen verbunden sind, mitzudenken und in die Waagschale
zu legen. Eine ,Ruckabwicklung” globaler Beziehungen
und Verfechtungen dirfte mit immensen Risiken und
sozialen Kosten verbunden sein; nicht nur, was die Ver-
sorgung der Weltbevdlkerung mit Gitern und Dienstleis-
tungen angeht, sondern auch, was die Mdglichkeiten zur
konstruktiven Bewadltigung globaler Herausforderungen
betrifft, wie etwa Klimawandel und Armut.
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Moritz Grebe, Sinem Kandemir, Peter Tillmann

Ukrainekrieg: Was sagen

Der russische Angriff auf die Ukraine im Februar 2022 hat
vielfaltige Auswirkungen auf die deutsche Wirtschaft. Glo-
bal operierende Unternehmen passen die Struktur ihrer
Lieferketten an, die Bundesregierung setzt neue sicher-
heitspolitische Prioritdten und erhéht die Militdrausgaben.
Die Privathaushalte halten sich mit groBen Konsumaus-
gaben zurlick und die gesamte Volkswirtschaft muss sich
energiepolitisch neu orientieren. Ein wichtiger Kanal, Uber
den der Krieg und seine geopolitischen Auswirkungen die
deutsche Wirtschaft beeinflussen, ist Unsicherheit. Die
Unsicherheit von Unternehmen und Haushalten kann sich
auf den Verlauf des Krieges, eine mdgliche Eskalation und
die unklare Nachkriegsordnung beziehen.

Wir messen diese Unsicherheit anhand von mehr als
8 Mio. deutschsprachiger Tweets. Kurznachrichten auf
Twitter sind besonders gut geeignet, um die Unsicherheit
in Bezug auf den Krieg in der Ukraine zu messen. Zum
einen stellen Tweets eine aktive MeinungséauBerung der
Nutzer:innen dar. Andere Unsicherheitsindikatoren basie-
ren auf der Auswertung von Zeitungsartikeln, fir die un-
klar bleibt, inwiefern sie Uberhaupt gelesen werden bzw.
welche Reaktionen sie hervorrufen. Eine Nachricht auf
Twitter dokumentiert, dass sich die Nutzerin oder der Nut-
zer mit der Thematik beschéftigt hat, auch wenn die Da-
ten naturgemaB noisy sind. Zum anderen stehen die Twit-
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mehr als 8 Mio. Tweets?

ter-Nachrichten in sehr hoher Frequenz zur Verfligung.
Dies erlaubt uns, einen Indikator auf téglicher Frequenz zu
konstruieren, was auf der Grundlage von Zeitungsartikeln
angesichts der geringen Zahl von Artikeln pro Tag kaum
mdglich ist. Wir kdnnen somit die unmittelbare Reaktion
der Unsicherheit in Deutschland auf die Ereignisse in Zu-
sammenhang mit dem Krieg in der Ukraine messen.

Wir sammeln alle Tweets zwischen dem 1.1.2021 und
dem 28.2.2023, die die folgenden Begriffe enthalten: Ze-
lenskyj, Putin, Ukraine, Kiew. Dariiber hinaus schlieBen
wir auch alle anderen Schreibweisen dieser Begriffe, al-
so alternative Transkriptionen und Translationen, ein.
Alle eingeschlossenen Tweets werden von Twitter als
deutschsprachig ausgewiesen. Nachdem wir den Daten-
satz um Doppelungen, Benutzernamen, Sonderzeichen,
Hashtags und andere Tags bereinigt haben, stehen uns
8.457.134 einzelne Tweets von 486.596 unterschiedlichen
Accounts zur Verfiigung. Unser Datensatz umfasst zudem
die Zahl der Follower eines Accounts, die Zahl der Ac-
counts, denen jede Nutzerin bzw. jeder Nutzer folgt, der
Status des Accounts (verifiziert oder nicht-verifiziert) und
die Gesamtzahl der gesendeten Tweets eines Accounts.

Wir verwenden ein Machine-Learning-Verfahren (Zero-
Shot-Klassifikation mit German Bidirectional Encoder Re-
presentations from Transformers — GBERT), das durch ein
vortrainiertes Sprachmodell die Tweets verschiedenen
Kategorien zuordnet und jeder Nachricht eine entspre-
chende Wahrscheinlichkeit zuweist. Da das Sprachmo-
dell anhand von mehr als 160 GB an deutschsprachigen
Textdaten (Wikipedia-Artikel, Parlamentsreden, Biicher,
Gerichtsurteile etc.) vortrainiert ist und somit sprachliche
Strukturen und semantische Zusammenhénge erlernt,
kann es erkennen, dass in einem Tweet Unsicherheit zum
Ausdruck gebracht wird, selbst wenn das Wort ,Unsi-
cherheit® und &hnliche Wérter nicht direkt verwendet wer-
den. Als Ergebnis erhalten wir eine Wahrscheinlichkeit,
mit der jeder einzelne Tweet der Kategorie Unsicherheit
zugeordnet wird.

Der groBe Vorteil dieser Methode lasst sich am besten
an einem Beispiel veranschaulichen: Bundeskanzler Olaf
Scholz twitterte am 5. Mai 2022: ,Es ist wieder Krieg in
Europa - unser Kontinent lebt gerade in einer Ausnah-
mesituation. Es gibt kein Drehbuch fur das, was vor uns
liegt. Meine Aufgabe ist es, unser Land sicher durch die-
se Zeit zu steuern.” Das von uns genutzte Modell ordnet
diesen Tweet mit einer sehr hohen Wahrscheinlichkeit

Wirtschaftsdienst 2023 | 7



Abbildung 1
Ukraine Uncertainty Index
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Quelle: eigene Berechnungen.

von 0,92 der Kategorie Unsicherheit zu. Dies liegt vor al-
lem an dem Satz ,,Es gibt kein Drehbuch fiir das, was vor
uns liegt®. Dieser drlickt sehr klar eine hohe Unsicherheit
aus, ohne klassische Unsicherheitsbegriffe zu verwen-
den. Schaut man sich diesen Satz isoliert an, weist das
Modell sogar einen Wert von 0,94 aus. Oft genutzte Wér-
terbuchverfahren wiirden einen niedrigen Unsicherheits-
wert ausweisen, weil keine Begriffe verwendet werden,
die offensichtlich Unsicherheit ausdriicken.

Demgegenlber steht ein Tweet von AuBenministerin An-
nalena Baerbock vom 10. Mai 2022: ,Ich bin unfassbar
froh, hier im freien #Kiew zu sein. Der daflir notwendige
Mut der Ukrainer*innen ist ergreifend. Meine Botschaft
ist klar: Die #Ukraine kann sich auf unsere Unterstitzung
verlassen — nicht nur militarisch, nicht nur heute.“ Vor al-
lem der letzte Satz des Tweets sorgt daflr, dass das Mo-
dell einen &uBerst niedrigen Unsicherheitswert von 0,01
ausweist.

Damit wir einen Index in taglicher Frequenz erhalten, mit-
teln wir die Wahrscheinlichkeiten der Kategorie Unsicher-
heit Gber alle Tweets eines Tages. Da nach Ausbruch des
Krieges die Zahl der Tweets pro Tag stark gestiegen ist,
mussen wir den Informationsgehalt der Tweets um die
Zahl der taglichen Posts bereinigen. Aus diesem Grund

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

gewichten wir den Tagesdurchschnitt der Wahrschein-
lichkeiten mit der Zahl der Tweets an einem Tag. Als Er-
gebnis erhalten wir somit den Ukraine Uncertainty Index,
der in der Abbildung 1 dargestellt wird. Der Index ist stan-
dardisiert, sodass er die Abweichung der Unsicherheit
von ihrem Stichprobendurchschnitt angibt. Der Unsicher-
heitsindex ist unter www.ukraine-uncertainty.de flr inte-
ressierte Nutzer:innen verfligbar. Er kann eine interessan-
te Grundlage fur weitere empirische Untersuchungen und
fur die Analyse der deutschen Konjunktur sein.

Neben kleineren Ausreiern am Beginn der betrachteten
Periode ist zu erkennen, dass die Unsicherheit ab No-
vember 2021 stetig ansteigt, ehe sie am 24. Februar, dem
Tag des russischen Angriffs, ihren Hochstwert erreicht.
Danach bleibt die Unsicherheit durchweg auf einem ho-
hen Niveau. Ereignisse, wie beispielsweise das Massaker
an der Zivilbevélkerung von Butscha oder der Einschlag
einer fehlgeleiteten ukrainischen Rakete auf polnischem
Territorium, fihren zu einem deutlichen Anstieg der Un-
sicherheit. Die ukrainische Gegenoffensive im Sommer
2022 und die Rickeroberung der Stadt Kherson gehen
hingegen mit einem Riickgang der Unsicherheit einher.

Etablierte Unsicherheitsindikatoren, wie beispielsweise
der Economic Policy Uncertainty Indikator von Baker et
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al. (2016) oder der Geopolitical Risk Index von Caldara
und lacoviello (2022), die beide auch fir Deutschland zur
Verfligung stehen, basieren auf der Zahl vordefinierter,
unsicherheitsbezogener Schlusselwérter in Zeitungsar-
tikeln. Beide Zeitreihen sind nur monatlich verfugbar. Im
Unterschied zu beiden Indikatoren kann unser Index die
Entwicklung der Unsicherheit auf einer hohen Frequenz
abbilden. Wenn wir den Ukraine Uncertainty Index auf
Monatsbasis aggregieren, finden wir eine hohe Korrelati-
on mit beiden etablierten Indikatoren.

Um die Quelle der Unsicherheit interpretieren zu kénnen,
kategorisieren wir die Tweets zuséatzlich in inhaltliche Rub-
riken, wie beispielsweise Energie, Politik, Sanktionen etc.
Dies ermdglicht uns, die Auswirkungen der Unsicherheit
in Bezug auf diese Kategorien zu quantifizieren. Ein Tweet
wird dann einer Kategorie zugeordnet, wenn die entspre-
chende Wahrscheinlichkeit den héchsten Wert aufweist
und gréBer als 0,5 ist. Fir jede Kategorie berechnen wir
nun einen Unsicherheitsindex, indem wir erneut die Wer-
te der Kategorie Unsicherheit mitteln, dabei aber nur die
Tweets berilcksichtigen, die der jeweiligen inhaltlichen
Kategorie zugeordnet werden konnten. Die verschiedenen
Indizes sind mit unserem Baseline-Index hoch korreliert.
GroBere Unterschiede lassen sich jedoch bei der Energie-
Unsicherheit erkennen: Die Unsicherheit ist besonders
zwischen Juli und November 2022 sehr hoch. Zudem
scheint die Unsicherheit nach der Ankiindigung der Gas-
kosten-Bremse im Oktober 2022 niedriger auszufallen als
vorher, was fur die anderen Indizes nicht gilt.

In einer ersten empirischen Studie von Grebe et al. (2023)
erklaren wir die Konstruktion des Indikators im Detail und
zeigen zudem die Auswirkungen der Unsicherheit auf die
deutsche Konjunktur. Hierzu verwenden wir Konjunkturin-
dikatoren, die auf téglicher Frequenz zur Verfligung ste-
hen. Ein Anstieg der Unsicherheit flhrt zu einem starken
Rickgang der Aktienkurse, einer hoheren Volatilitdt am
deutschen Aktienmarkt, einem Anstieg des Preises flr

Erdgas, einem Rickgang der realwirtschaftlichen Akti-
vitdt und zu einem Anstieg der erwarteten Inflation. Wir
untersuchen auch die Auswirkungen der verschiedenen
Unsicherheitskategorien. So fihrt ein Ansteigen der ener-
giespezifischen Unsicherheit zu einem starkeren Anstieg
des Gaspreises als dies bei unserem Baseline-Index der
Fall ist, wéhrend die Effekte der Unsicherheit der Katego-
rien Krieg, Sanktionen und Politik sehr &hnlich zu unse-
rem Ausgangsindex sind.

Es ist bekannt, dass die Aufmerksamkeit der Offentlich-
keit nach einem einschneidenden geopolitischen Ereig-
nis im Laufe der Zeit nachldsst. Wir sehen dies bereits
daran, dass die Zahl der Tweets einen Tag nach Beginn
des Krieges stetig sinkt. Es ist darliber hinaus denkbar,
dass auch der Einfluss der Unsicherheit auf die deutsche
Konjunktur im Laufe des Konfliktes nachlasst. Haushalte
und Unternehmen kénnten sich an die neue geopoliti-
sche Situation gewdhnt haben. Auch staatliche MaBnah-
men, wie die eingeflhrte Gaskostenbremse, kénnten den
Effekt verringern. Wir kbnnen empirisch zeigen, dass die
konjunkturellen Auswirkungen der Unsicherheit tatsédch-
lich in den ersten Monaten des Krieges bis August 2022
deutlich starker sind als danach. Die Ereignisse der letz-
ten Zeit, insbesondere die Sprengung des Staudamms in
der Ukraine und der Putschversuch in Russland, haben
aber gezeigt, dass die Unsicherheit schnell steigen kann
und dass auch die Auswirkungen auf die deutsche Kon-
junktur jederzeit wieder stérker werden kdénnen.
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Zur Diskrepanz zwischen BWS und BIP

Die Bruttowertschépfung (BWS) und das Bruttoinlands-
produkt (BIP) sind zentrale GrdBen flr die Konjunkturdi-
agnose und -prognose. Die jlingst ungewdhnlich groBen
Unterschiede zwischen den Zuwachsraten der BWS und
des BIP erschweren die Konjunkturanalyse. So legte die
preisbereinigte BWS im ersten Quartal um 0,9 % zu, wéh-
rend das preisbereinigte BIP um 0,3 % schrumpfte. Be-
reits seit dem Beginn der Pandemie sind die Unterschie-
de zwischen den Zuwachsraten der BWS und des BIP un-
gewohnlich hoch (vgl. Abbildung 1). Wahrend die absolute
durchschnittliche Differenz der Zuwachsraten gegentiber
dem jeweiligen Vorquartal zwischen den Jahren 1991 bis
2019 bei 0,2 Prozentpunkten lag, ist sie seit 2020 dreimal
so grof3 (vgl. Abbildung 2).

Die BWS und das BIP unterscheiden sich durch die Netto-
gutersteuern (GUtersteuern abzliglich Gitersubventionen),
die im BIP enthalten sind. In nominaler Rechnung lassen
sich die NettogUtersteuern direkt Uber das Staatskonto be-
obachten. Die preisbereinigten Nettogltersteuern lassen
sich dagegen nicht direkt beobachten. Die Ver&nderung
der preisbereinigten Nettogitersteuern ergibt sich aus der
Veréanderung der Mengen der besteuerten bzw. subventi-
onierten Guter, wobei Steuern und Subventionen des Vor-
jahres die Gewichtung bilden. Die GroBe selbst lasst sich
kaum interpretieren. Sie korrespondiert mit dem Umstand,
dass sich zwar BIP und BWS auf die identischen Waren
und Dienstleistungen beziehen, diese aber unterschiedlich
bewertet werden (Marktpreise auf der Verwendungsseite
und Herstellungskosten auf der Entstehungsseite). Durch
die unterschiedliche Bewertung kann auch in den preisbe-
reinigten GréBen eine Diskrepanz zwischen BIP und BWS
entstehen, die durch die preisbereinigten Nettogutersteu-
ern aufgefangen wird. Sofern alle Gltermengen in gleichen
Raten expandieren, sind auch die Expansionsraten von
BIP, BWS und Nettogtitersteuern identisch.

GroBere Abweichungen in den Expansionsraten von BIP
und BWS kénnen entstehen, wenn die versteuerten bzw.
subventionierten Giter eine andere Dynamik aufweisen
als die Ubrigen Guter. So unterliegen z.B. Exporte im Ge-
gensatz zu weiten Teilen der privaten Konsumausgaben
nicht der Umsatzsteuer. Robuste Exporte bei gleichzeitig
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gedampftem Konsum korrespondieren entsprechend mit
einer schwécheren Entwicklung der preisbereinigten Net-
togUtersteuern bzw. einer starkeren BWS relativ zum BIP.
Neben solchen 6konomischen Faktoren ist es aber auch
mdglich, dass Messprobleme zu Diskrepanzen zwischen
BWS und BIP fuihren, die dann zum Teil in den preisberei-
nigten Nettogutersteuern aufgefangen werden. Messpro-
bleme kdnnen beispielsweise dadurch entstehen, dass
die zeitnahe Messung der Wirtschaftsleistung durch das
Statistische Bundesamt auf unvollstdndigen Informatio-
nen beruht und seit dem Beginn der Pandemie schwie-
riger geworden ist. In diesem Zusammenhang dirften
die groBen pandemiebedingten Ausschlage bei der Wirt-

Abbildung 1

Zuwachsraten von Bruttoinlandsprodukt und

Bruttowertschépfung gegeniiber dem Vorquartal
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Quelle: Statistisches Bundesamt; Berechnungen des IfW Kiel.

Abbildung 2
Differenz zwischen Vorjahresraten des
Bruttoinlandsprodukts und der Bruttowertschopfung
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Abbildung 3

Modell fiir die preisbereinigten Giitersteuern im Vorjahresvergleich
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Quelle: Statistisches Bundesamt; Berechnungen des IfW Kiel.

schaftsleistung nicht zuletzt die Saisonbereinigung er-
schwert haben. Fur einen Einfluss der Saisonbereinigung
spricht, dass die Unterschiede im Vorjahresvergleich bis
Ende 2022 deutlich geringer und im historischen Ver-
gleich nicht ungewdhnlich groB waren. Im ersten Quartal
2023 war die Diskrepanz zwischen BIP und BWS jedoch
auch im Vorjahresvergleich sehr ausgepragt. Wahrend die
BWS 0,7 % Uber Vorjahr lag, befand sich das BIP 0,2 %
unter seinem Vorjahreswert (vgl. Abbildung 2). Der Ab-
stand betréagt somit nahezu 1 Prozentpunkt und korres-
pondiert mit einem Einbruch der preisbereinigten Netto-
gutersteuern, der vor allem auf den deutlichen Ruckgang
der preisbereinigten Gitersteuern zuriickgeht.'

Anhand eines Modells l&sst sich schéatzen, inwieweit
sich Schwankungen bei den Gutersteuern durch Oko-
nomische Faktoren erklaren lassen. Abweichungen von
den Modellwerten kdnnen dementsprechend auf durch
Messprobleme verursachte Schwankungen hindeuten.

1 Bei den nominalen Giitersubventionen kam es im Winterhalbjahr
2022/2023 zu erheblichen Schwankungen, die die Wirkung der Preis-
bremsen abbilden. Die Preisbremsen machen sich bei den Guter-
subventionen jedoch nur beim Deflator bemerkbar, sodass sie wohl
nicht wesentlich zur Diskrepanz zwischen preisbereinigter BWS
und preisbereinigtem BIP beigetragen haben. Dennoch dirften die
Preisbremsen fir Gas und Strom die Messprobleme der amtlichen
Statistik jlingst vergréBert haben, da die periodengerechte Berlick-
sichtigung der in diesem Rahmen geleisteten Giitersubventionen bei
den Deflatoren wohl nur schwer umsetzbar ist. Durch die Komplexitat
der Energiemérkte (Abschlagszahlungen, Abrechnungszeitraume,
Unterschiede zwischen Mietern und Eigentimern) dirfte es schwie-
rig sein, diese Subventionen in die jeweiligen Deflatoren auf der Ver-
wendungsseite abzubilden. AuBerdem deutet sich an, dass die in den
Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen angesetzten Ausgaben
fir die Preisbremsen, die bisher den Zahlen des Wirtschaftsplans
des Wirtschaftsstabilisierungsfonds entsprechen, die tatsachliche
Entwicklung Uberzeichnen, sodass demnéchst eine Revision der no-
minalen Gutersubventionen erfolgen diirfte. Die Abwértsrevision der
Gutersubventionen dirfte fir sich genommen mit einem geringeren
Deflator der BWS und einer Reduktion der Unternehmens- und Ver-
mdgenseinkommen einhergehen.
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In das Modell gehen Verwendungskomponenten, die fir
die Umsatzsteuer — die mit Abstand bedeutendste Gter-
steuer — relevant sind (Wohnbauten, staatliche Investitio-
nen, staatliche Vorleistungskaufe und privater Konsum),
preisbereinigt in Vorjahresraten ein und werden mit der
unterstellten Umsatzsteuerlast des Vorjahres gewichtet.
Mit diesem Modell lassen sich die tatséchlichen Schwan-
kungen der preisbereinigten Nettogltersteuern im Vor-
jahresvergleich recht gut erkléaren (vgl. Abbildung 3, links).
Insgesamt ist die Korrelation zwischen der ModellgréBe
und der tatséchlichen Entwicklung mit 0,65 seit dem Jahr
2008 recht hoch. Obwohl das Modell auf Vorjahresver-
gleichen basiert, zeigen die Modellresiduen keine ausge-
préagte Autokorrelation. Entsprechend haben sich gréBere
Abweichungen zwischen den Modellwerten und den tat-
sachlichen Gutersteuern, die auf Messprobleme hindeu-
ten kénnten, in der Vergangenheit rasch wieder zurtickge-
bildet (vgl. Abbildung 3, rechts).

Das Modell kann einen Rickgang der preisbereinigten
Gutersteuern im ersten Quartal von 2,5 % gegentiber dem
Vorjahr erklaren. Tatséchlich sind die Gutersteuern aber
um rund 7,5% zuriickgegangen. Entsprechend kénnen
somit nur etwa 0,4 Prozentpunkte bzw. rund ein Drittel der
Differenz zwischen den Vorjahresraten von BWS und BIP
durch das Modell erklart werden. Dies spricht daflr, dass
die Diskrepanz zwischen BWS und BIP zu groBen Teilen
auf Messprobleme zurlickzufiihren ist. Gleichen sich die-
se — so wie in der Vergangenheit flir gewohnlich zu beob-
achten war - rasch wieder aus, wird sich die BWS vorerst
schwaécher entwickeln als das BIP. Fir eine etwas schwé-
chere Entwicklung der BWS spricht auch, dass nach den
Rickgangen im Winterhalbjahr die privaten Konsumaus-
gaben allmahlich wieder anziehen durften.

Jens Boysen-Hogrefe, Nils Jannsen
Kiel Institut fur Weltwirtschaft
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