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Eine globale Bestandsaufnahme
im Rampenlicht — die COP28

Im Jahr 2015 verpflichteten sich die Staaten der Welt im Pariser Klimaschutzabkom-
men die Erderwdrmung auf deutlich unter 2°C, mdglichst 1,5°C zu begrenzen. Gelin-
gen soll dies durch nationale Selbstverpflichtungen. Da diese nationalen Klimabei-
trédge aber bei weitem nicht ausreichen, wurde bei der Weltklimakonferenz COP28 in
Dubai zum ersten Mal (und anschlieBend alle fiinf Jahre) eine ,globale Bestandsauf-
nahme” durchgefliihrt, welche die Fortschritte bei der Erreichung der Ziele des Pari-
ser Abkommens in den Bereichen Klimaschutz, Anpassung an den Klimawandel und
Klimafinanzierung Uberprifen soll. Die globale Bestandsaufnahme war die zentrale
Aufgabe der COP28 in Dubai.

Diese Bestandsaufnahme im Abschlussdokument der COP28 ist eindeutig ausgefallen:
die Entwicklung der globalen Treibhausgasemissionen steht nicht im Einklang mit dem
Temperaturziel des Pariser Abkommens und das Zeitfenster fur die Steigerung der Am-
bitionen und die Umsetzung bestehender Verpflichtungen zur Erreichung des Ziels wird
kleiner. Nachdem also die Notwendigkeit einer tiefgreifenden, raschen und nachhalti-
gen Verringerung der Treibhausgasemissionen unstrittig festgestellt wurde, richtete sich
praktisch die gesamte Aufmerksamkeit — auch in der Offentlichkeit — auf den Teil der Ab-
schlusserklérung, in dem MaBnahmen benannt werden, zu denen die Staaten beitragen
sollen. Naturlich wie immer auf national festgelegte Weise und unter Berlcksichtigung
des Ubereinkommens von Paris und der unterschiedlichen nationalen Gegebenheiten.

Im letzten Sachstandsbericht des Weltklimarates haben wir beschrieben, wie die er-
forderlichen Netto-Null-Energiesysteme im Kern aussehen: die Stromerzeugung ist
zumindest CO,-frei; die Elektrifizierung von Endverbrauchern ist weit verbreitet; der
Einsatz fossiler Brennstoffe ist wesentlich geringer als heute; in Sektoren, die sich
weniger gut elektrifizieren lassen, ist der Einsatz alternativer Energietrager, wie Was-
serstoff, Bioenergie und Ammoniak, ein Ersatz fir fossile Brennstoffe; die Energienut-
zung ist deutlich effizienter; durch den Einsatz von CO,-Entnahmen aus der Atmo-
sphére werden etwaige Restemissionen ausgeglichen und die Energiesysteme sind
stérker regional und sektoral integriert.

Im Absatz zu den zu ergreifenden MaBnahmen wird das teilweise aufgegriffen und die
Staaten dazu aufgerufen, die globalen Kapazitédten der erneuerbaren Energie zu ver-
dreifachen, die Geschwindigkeit der Energieeffizienzsteigerung zu verdoppeln, un-
verminderte Kohlekraft herunterzufahren und Technologien mit Nullemissionen oder
geringen Emissionen, wie etwa erneuerbare Energie, Kernenergie, Abscheidung,
Nutzung und Speicherung von CO,, besonders in schwer zu mindernden Sektoren
oder kohlenstoffarme Wasserstoffproduktion hochzufahren. Am starksten diskutiert
wurde dabei der Aufruf zum ,Ubergang weg von fossilen Brennstoffen in den Ener-
giesystemen auf gerechte, geordnete und ausgewogene Weise" beizutragen — be-
sonders in diesem kritischen Jahrzehnt und auf ein Netto-Nullniveau bis 2050.

Die Bewertungen uber Erfolg oder Misserfolg der Klimakonferenz haben sich gréB-
tenteils auf diesen Absatz fokussiert. Statt ,,Auslaufen® ist dort nun von ,,Ubergang“
die Rede. Wahrend einige den ,Anfang vom Ende der fossilen Ara“ sehen und beju-
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beln, dass erstmals fossile Energietrager aufgegriffen wurden, sind es doch — nlich-
tern betrachtet — unverbindliche, vage Bekundungen Uber zukinftige Anstrengun-
gen. Und letztlich Selbstverstandlichkeiten — auch wenn der symbolische Wert nicht
verkannt werden sollte. Wie ich mit Stefano Carattini herausgearbeitet habe, kdnnte
diese Fokussierung damit zusammenhangen, dass die Medien und die Offentlichkeit
den Sitzungen der COP in den vergangenen Jahren erheblich mehr Aufmerksamkeit
geschenkt haben. Eine Bewertung der verschiedenen, unlbersichtlichen Verhand-
lungsstrange mit ihren im Detail sehr komplexen Diskussionen ist eben nicht so ein-
fach. Dann lieber eine Diskussion Uber ,Auslaufen” oder ,,Ubergang“.

Setzt man dies ins Verhaltnis — die Klimaverhandlungen sind heute eine Veranstal-
tung mit mittlerweile 70.000 Teilnehmer:innen gréBtenteils aus der Zivilgesellschaft,
aus Industrie, NGOs und Wissenschaft, dann ist zu befiirchten, dass die Kombinati-
on aus hoher Medienprésenz und hohen Erwartungen die Wirksamkeit des Verhand-
lungsprozesses zunehmend einschrankt. Gerade wenn es um komplexe technische
Probleme geht, brauchen Verhandlungsprozesse Zeit, denn Einstimmigkeitsregeln
kénnen dann besonders problematisch sein. Eine hochrangige Veranstaltung, die
enorme Aufmerksamkeit auf sich zieht und nur einmal im Jahr stattfindet, ist weni-
ger geeignet, um bestehende Differenzen zwischen den Landern in technischen Fra-
gen aufzuldsen. Stattdessen helfen regelméaBigere Treffen zu wissenschaftlichen und
technologischen Beratungen, schwierige Fragen hinter den Kulissen zu klaren. So
wurde der Fonds gegen Schaden und Verluste durch die Klimaerwédrmung im Vor-
feld der Klimakonferenz erarbeitet und in monatelangen Verhandlungen unter starker
Beteiligung Deutschlands konkretisiert. Die Einigung zur Ausgestaltung des Fonds
zum Auftakt der Klimakonferenz in Dubai war ein Paukenschlag und einer der groBen
Erfolge der COP28 — auch wenn etliche Fragen noch offen sind.

Ein anderes komplexes Anliegen ist wohl auch durch den Fokus auf das Abschluss-
dokument in Dubai wieder gescheitert: Die Abkehr von fossilen Energietrdgern wird
nur dann gelingen, wenn die Preise fiir Kohle, Ol und Gas steigen. Hierzu braucht
es starke Anreize durch die Bepreisung von CO,. Um diese Kosten der Emissions-
reduktion gering zu halten, sollte die CO,-Bepreisung mdglichst global angegangen
werden. Art. 6 des Pariser Abkommens befasst sich mit den globalen Kooperations-
mechanismen. Die entscheidende Diskussion, wie etwa der Handel mit Emissions-
zertifikaten und die Ubertragung zwischen den Staaten ausgestaltet werden soll, ist
entgegen den Planungen in Dubai in den Hintergrund getreten. Das politische Kapital
wurde in das Abschlussdokument investiert. Nun steht die internationale Kooperation
zum Klimaschutz wieder auf der Agenda der COP29. Die ndchsten Monate sollten in
regelmaBigen, fokussierten und geschiitzteren Treffen genutzt werden, die bestehen-
den Meinungsverschiedenheiten anzugehen und eine Vereinbarung in Baku, Aserbai-
dschan, vorzubereiten. Dabei sollten neben der Entwicklung globaler Konsensregeln
auch weiterreichende Abkommen von einzelnen Staaten angegangen werden. Der
von Deutschland initiierte internationale Klimaclub ist hierflr ein mégliches Forum.
Dort kénnte neben der Dekarbonisierung der Industrie der Einstieg in eine internatio-
nale Mindestbepreisung von CO, im Zentrum der Anstrengungen stehen.

Gerade bei schwierigen technischen Fragen ist es auch notwendig, die Erwartungen
an die Verhandlungen zu steuern und die 6ffentliche Wahrnehmung mit dem tatséch-
lichen Fortschritt in Einklang zu bringen. Das bedeutet etwa, nicht nur zu kommu-
nizieren, wie viel noch zu tun ist, sondern auch, was schon geschafft wurde. Oder
die Verknipfung von Verhandlungen mit virtuellen Foren, um mit Interessengruppen
in Kontakt zu treten, sie tiber den Ablauf der Verhandlungen aufzuklaren bzw. Uber
Andreas Loschel  Fortschritte zu berichten und Feedback zu erhalten. Den Klimaverhandlungen wiirde
Ruhr-Universitat Bochum  etwas weniger Rampenlicht nicht schaden.
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Ukrainehilfen
Aufgeschoben nicht aufgehoben

Aufnahme von Beitrittsverhandlungen mit der Ukrai-
ne — ja. Finanzielle Unterstiitzung fur die Ukraine — noch
nicht. Einerseits verabschiedete der Européische Rat die
Aufnahme von Beitrittsverhandlungen, andererseits blo-
ckierte der ungarische Ministerpréasident Victor Orban die
Verabschiedung der neuen Ukraine-Fazilitat. Das ist das
widersprichliche Ergebnis des EU-Gipfels vom Dezem-
ber 2023. Das ungarische Veto bedeutet keineswegs das
Aus flr das Hilfspaket, sondern allenfalls eine zeitliche
Verzdgerung. Bei einem bereits terminierten Sondergipfel
des Europaischen Rats am 1. Februar 2024 wird das neue
Ukraine-Hilfspaket auf jeden Fall verabschiedet werden.
Entweder mit der Zustimmung Ungarns oder die EU wird
sich auf einen Alternativplan ohne Beteiligung Ungarns
verstandigen, der die Schaffung der Ukraine-Fazilitét in
Form einer intergouvernementalen Zusammenarbeit er-
mdglichen wird.

Im Dezember stand also nicht das ,,Ob*“ zuséatzlicher euro-
paischer Hilfsgelder an die Ukraine zur Debatte, sondern
nur noch das ,Wie“. Um die Unterstiitzung der Ukraine
fUr die Jahre 2024 bis 2027 auf sichere Beine zu stellen,
haben sich 26 Staats- und Regierungschefs darauf ver-
standigt, eine neue Fazilitdt mit einem Finanzvolumen
von insgesamt 50 Mrd. Euro zu schaffen (17 Mrd. Euro als
nicht riickzahlbare Finanzhilfen und 33 Mrd. Euro in Form
von Darlehen). Die EU wird hierflr Kredite aufnehmen, die
sie zu gunstigen Konditionen an die Ukraine weiterreicht
und Uber den EU-Haushalt absichert. Die von der EU be-
reitgestellten Kredite sollen zwar Uber die vereinbarten
Obergrenzen des Finanzrahmens der EU hinausgehen;
dennoch bliebe die Fazilitdt ein Bestandteil des europa-
ischen Budgets. Damit diese Unterstlitzung ausgezahit
werden koénnte, misste die ukrainische Regierung in en-
ger Abstimmung mit der EU-Kommission zunéchst einen
nationalen Umsetzungsplan erarbeiten. Die européischen
Hilfen wirden nur auf der Grundlage dieses Plans bereit-
gestellt und die EU-Kommission wirde Ziele, Mittelver-
wendung und Zeitplan zur Umsetzung des Plans kontinu-
ierlich kontrollieren. Voraussetzung fir die Bereitstellung
der européischen Gelder waren der Aufbau eines Pri-
fungs- und Kontrollsystems und die Schaffung eines un-
abhangigen Priifungsausschusses fiir die Uberwachung
der Mittelverwendung in der Ukraine. Die européischen
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Fordergelder werden nur ausgezahlt, wenn Fortschritte
der Ukraine auf ihrem Weg des Wiederaufbaus und der
Modernisierung sowie tiefgreifende Reformen der &ffent-
lichen Verwaltung und bei der Korruptions- und Betrugs-
bekdmpfung erkennbar sind.

Zum einen wirde die Einbindung der Ukraine-Fazilitat
in den EU-Haushalt die Beteiligung aller Mitgliedstaaten
an der Finanzierung der Fazilitdt bedeuten. Zum anderen
gewahrleistet eine Einbeziehung der EU-Organe (EU-
Kommission, Europdisches Parlament und Europdischer
Rechnungshof) in die Umsetzung der Fazilitat die gemein-
same Uberwachung der effizienten Verwendung der eu-
ropaischen Hilfsgelder. Dartber hinaus beschleunigt dies
die Heranfihrung der Ukraine an die komplexen Mecha-
nismen und die schwierigen Gepflogenheiten der Abstim-
mung mit und der Uberwachung durch die EU-Kommissi-
on. Die Erstellung des nationalen Umsetzungsplans und
die Verhandlungen mit der EU-Kommission kdnnten flr
die ukrainische Regierung einen gréBeren Lern- und An-
naherungsprozess bedeuten, als dies in Beitrittsverhand-
lungen der Fall wéare. Umgekehrt kdnnte die EU (und ins-
besondere die EU-Kommission) mehr Uber die internen
Probleme und Hemmnisse fiir eine effiziente Gestaltung
des Heranflhrungsprozesses in der Ukraine erfahren. Die
eher technische Frage hat also eine durchaus politische
Bedeutung fur die Anndherung der Ukraine an die politi-
schen Prozesse und Strukturen in der EU.

Das intergouvernementale Alternativmodell einer Ukra-
ine-Fazilitdt auBerhalb des EU-Haushalts kénnte hinge-
gen zu weiteren Verzégerungen und zu einem weniger
aufmerksamen Monitoring der Mittelverwendung in der
Ukraine fUhren. Ein Abkommen zwischen den 26 Mitglied-
staaten und der Ukraine musste in allen nationalen Par-
lamenten ratifiziert werden. Dies wirde vorhersehbar zu
weiteren Verzdgerungen fuhren und es ist unklar, ob die
Ukraine noch Uber genligend Zeit und Uber entsprechen-
de finanzielle Ressourcen verfligt — insbesondere, wenn
die Hilfen aus den USA ausbleiben. Die parlamentarische
Ratifizierung eines solchen Abkommens wére in einigen
Mitgliedstaaten auch kein Selbstldufer. Zugleich muss ge-
pruft werden, ob und wie die EU-Organe (EU-Kommission
oder auch der Européische Rechnungshof) in die Umset-
zung einer Ukraine-Fazilitdt auBerhalb der europdischen
Vertréage eingebunden werden kénnen.

Im Februar wird der Europaische Rat also nicht nur tber
die Schaffung der Ukraine-Fazilitdt entscheiden, sondern
auch uber die Ernsthaftigkeit der Beitrittsperspektive fur
die Ukraine.

Peter Becker
Stiftung Wissenschaft und Politik
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Agrardiesel-Subventionen
Eine Einordnung

Nun roll(t)en sie wieder — so kénnte man die Situation An-
fang Januar 2024 beschreiben, als die Landwirtschaft
mit Sternfahrten und &hnlichen Aktionen erhebliche Ver-
kehrseinschrankungen verursachte, mit einem entspre-
chenden Medienecho. War dies nun Ausdruck der hohen
Organisationsfahigkeit der Agrarlobby oder steckt ein ge-
rechtfertigter Zorn tber eine tberproportionale Belastung
der Landwirtschaft durch die Kirzungsvorschlage dahin-
ter? Es scheint sinnvoll, zunédchst die GréBenordnung der
im Raum stehenden Subventionskirzungen einmal ein-
zuordnen, um die Hintergriinde der heftigen Reaktionen
erldutern zu kénnen und die Begriindbarkeit der Agrardie-
sel-Subventionen kritisch zu reflektieren.

Der Anfang Januar 2024 bereits abgemilderte Vorschlag,
der den Stein des AnstoBes bildet, umfasst nun noch ei-
nen schrittweisen Abbau der Agrardieselriickvergltung
von derzeit 21,48 Eurocent je Liter Diesel, die zunachst um
40 %, im Folgejahr um 70 % und im dritten Jahr um 100 %
reduziert werden soll. Das Gesamtvolumen dieser Subven-
tion wird von der Bundesregierung im 29. Subventionsbe-
richt mit 440 Mio. Euro beziffert. Bei den knapp 260.000
landwirtschaftlichen Betrieben ergibt sich eine Belastung
von anfangs 680 Euro fiir den durchschnittlichen Betrieb
in Deutschland, die auf jéhrlich 1.700 Euro im Zieljahr an-
steigt; betrachtet man die Durchschnittsflache, so ergeben
sich je Hektar landwirtschaftlich genutzter Flache 10,6 Eu-
ro, ansteigend auf 26,50 Euro je ha. Bei den aktuellen Wei-
zenpreisen entspricht die letztgenannte Zahl etwa 120 kg
Weizen oder 1,6 % des durchschnittlichen Weizenertrags.
Dass solch Uberschaubarer Subventionsabbau ohne gra-
vierende wirtschaftliche Bedeutung zu dermaBen massi-
ven Proteste fuhrt, mag Uberraschen, vor allem wenn die
auBergewdhnlich gute Einkommenssituation der vergan-
genen beiden Jahre berticksichtigt wird. Woher kommt al-
so die groBe Bereitschaft zum 6ffentlichen Protest?

Dies lasst sich nur vor dem Hintergrund einer Stimmung
im Agrarsektor erklaren, die bereits vor den jliingsten Kir-
zungsvorschlégen viel schlechter war, als es die tatséch-
liche Preis- und Einkommenssituation erwarten lie. Die
Landwirtschaft fuhlte sich durch eine stetig ansteigende
Regulierungsdichte in den agrar- und umweltpolitischen
Politikfeldern eingeschrankt und von ihrer selbst dekla-
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rierten Kernaufgabe ,Produktion von Nahrungsmitteln®
zunehmend abgehalten. Die gesellschaftlichen Erwartun-
gen an die Transformation des Agrarsektors in Bereichen,
wie Tierwohl, Minderung von Umweltbelastungen und
Verbesserung bei der Agrobiodiversitét, fihrten zu Be-
schrédnkungen im Betriebsmitteleinsatz, z.B. bei Dinger
und Pflanzenschutzmitteln. Die im European Green Deal
avisierten MaBnahmen in der Biodiversitats- und Farm-
to-fork-Strategie flhrten zu weiterer Verunsicherung.
Auch der Eindruck, es werde aus stédtischen Milieus eine
Politik gegen den landlichen Raum gemacht, hatte sich
in Teilen der Landwirtschaft verfestigt. All diese Faktoren,
die sich noch um weitere Aspekte, wie ungesicherte Hof-
nachfolge, globalem Wettbewerb und Marktmacht im Le-
bensmitteleinzelhandel, erganzen lieBen, haben zu dieser
explosiven Reaktion beigetragen.

Stellt man aber jenseits der kurzfristigen Proteste die Frage
nach der gesamtwirtschaftlichen Begriindbarkeit der Ag-
rardiesel-Subventionen, so wird schnell offenkundig, dass
eine Uberzeugende Begriindung fehlt. Mittel- und langfris-
tig ist zu erwarten, dass durch eine Verteuerung des Die-
selverbrauchs in der Landwirtschaft die gesamtwirtschaft-
lich winschenswerte Mengenreduktion zumindest schnel-
ler eintreten wird als bei unverdnderter Beglnstigung,
sei es durch weniger besonders dieselintensive Arbeits-
schritte, durch sukzessive Investition in besonders kraft-
stoffeffiziente Dieselmotoren oder durch die beschleunigte
Entwicklung alternativer Antriebsformen. Die kurzfristig
zweifellos vorhandene negative Einkommenswirkung durf-
te durch eine Anpassung der Pachtpreise fir Agrarflachen
abgemildert werden, auch wenn diese Wirkung nicht be-
sonders sichtbar werden diirfte. Das aktuelle bundesweite
Preisniveau bei Neuverpachtungen liegt bei etwa 330 Eu-
ro je ha, sodass selbst eine vollstindige Uberwalzung der
oben genannten 26,50 Euro immer noch einen Pachtpreis
oberhalb von 300 Euro je ha bedeuten wiirde. Dies heiBt
im Umkehrschluss aber auch, dass das Herausfallen von
landwirtschaftlichen Fladchen aus der Produktion, wie es
von manchen Interessenvertretern als Gefahr angedeutet
wurde, nicht zu erwarten ist. Auch geringere Agrardiesel-
Besteuerung beispielsweise in Ddnemark (7 Eurocent je Li-
ter) oder Belgien (0 Eurocent je Liter) kann als Begriindung
fur eine fortgesetzte Steuerverglnstigung nicht wirklich
Uberzeugen. Zum einen gibt es wie in den Niederlanden
mit gut 50 Eurocent je Liter einen héheren Steuersatz als in
Deutschland nach Subventionsabbau, ohne dass dort eine
wenig wettbewerbsfahige Landwirtschaft zu beobachten
waére; zum anderen misste ansonsten, wenn eine EU-weite
Vereinheitlichung gewtinscht wére, die Diskussion auch in
Brussel gefiihrt werden.

Bernhard Brimmer
Universitat Gottingen
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Digitale Rentenubersicht
Ein nutzliches Instrument?

Mit dem Gesetz zur Entwicklung und EinfUhrung einer
Digitalen Rententbersicht (kurz Rentenlbersichtsgesetz
RentUG) vom 11. Februar 2021 wurden auch in Deutsch-
land die Voraussetzungen dafiir geschaffen, Betroffenen
einen Uberblick Uber die im Alter zu erwartenden Leis-
tungen der unterschiedlichen Vorsorgeeinrichtungen zu
geben. Die Anspriiche, die aus den Vertrdgen mit den
Einrichtungen der drei Saulen der individuellen Altersvor-
sorge — gesetzlich, betrieblich, privat — abgeleitet werden
kénnen, unterscheiden sich unter anderem hinsichtlich
Art und Umfang der Auszahlung und der Rentenanpas-
sung in der Rentenbezugsphase. Auch sind die Leistun-
gen bei Invaliditats- und Hinterbliebenenabsicherung un-
terschiedlich oder es gibt sie gar nicht. Interessant sind
zudem Angaben zu erreichten und erreichbaren Alters-
vorsorgeansprichen, zu garantierten und prognostizier-
ten Leistungen. Nicht zuletzt interessiert, in welcher Héhe
Steuern und Sozialabgaben nach geltender Rechtslage
auf die Leistungen zu entrichten sind.

Diese Angaben sollen in einer Gesamtlbersicht zusam-
mengestellt werden (§ 5 RentUG). Die Informationen sol-
len von den einzelnen Vorsorgeeinrichtungen an die Zen-
trale Stelle fiir die Digitale Rententbersicht (ZfDR) tber-
mittelt werden und Uber deren Portal online abgefragt
werden kénnen. Die Digitale Rentenlbersicht ist am 30.
Juni 2023 in die o6ffentliche Testphase gegangen. Ende
2023 sollte das Portal voraussichtlich in den Regelbetrieb
Uberfuhrt werden. Den Stichtag legt das Bundesministe-
rium flr Arbeit und Soziales fest. Alle Vorsorgeeinrichtun-
gen, die ohnehin verpflichtet sind, jéhrlich eine Mitteilung
zu erstellen, sollen dann die erforderlichen Daten auch
automatisch an die ZfDR Ubermitteln. Dem Landesrecht
unterliegende Vorsorgeeinrichtungen und berufsstandi-
sche Versorgungswerke entscheiden selbsténdig Uber
eine Anbindung an die ZfDR (§ 7 Abs. 1 S. 4 RentUG).

Einen Einblick in die Nutzung der Digitalen Rentenlber-
sicht konnte man schon in der Testphase gewinnen (www.
rentenuebersicht.de). Fir den Zugriff auf die persdnlichen
Daten sind hardwareseitig ein Computer mit USB-Kar-
tenleser oder ein NFC-fahiges Mobilgerat (Smartphone,
Tablet) erforderlich. Auf den Gerdten muss die aktuelle
Version der AusweisApp installiert sein. Um sich person-

© Der/die Autor:in 2024. Open Access: Dieser Artikel wird unter der
Creative Commons Namensnennung 4.0 International Lizenz veréf-
fentlicht (creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.de).

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

DOI: 10.2478/wd-2024-0004

Wirtschaftsdienst, 2024, 104(1), 6
JEL: H55, H75, J32

lich ausweisen zu kdnnen, wird der Personalausweis (ggf.
Aufenthaltstitel oder Unionsbirgerkarte) mit aktivierter
Online-Funktion benétigt. Diese muss modglicherweise
nachtréglich im Burgeramt freigeschaltet werden. AuBer-
dem muss die PIN fir den Zugriff gesetzt sein. Dazu wer-
den die Informationen aus dem sogenannten PIN-Brief
bendtigt. Fur die Registrierung fiir Anfragen zum Stand
der Altersvorsorgeanspriiche wird neben Ausweis und
AusweisApp noch die Steuer-ID bendtigt. Nach der Re-
gistrierung kdénnen Uber ausgewahlte Anbieter oder alle
Anbieter von Altersvorsorgeprodukten, die gegenwartig
in das System eingebunden sind, Anfragen ausgelost
werden. Von der Deutschen Rentenversicherung werden
sofort Werte fir garantiert erreichte, prognostiziert er-
reichte, garantiert erreichbare und prognostiziert erreich-
bare Rente mitgeteilt. Informationen zu Vertrdgen mit wei-
teren Anbietern von Altersvorsorgeprodukten stehen ggf.
spatestens nach funf Tagen zur Verfligung.

Die Digitale Rentenlbersicht ist sicher ein nutzliches In-
strument, wenn die im Gesetz geforderte Funktionalitat
umgesetzt ist. Inwieweit sie ein nultzliches Instrument
beim Erkennen der Versorgungsliicke im Alter sein wird,
héangt aber letztlich noch von weiteren Informationen ab.
Wie auch bisher verfligbare Mitteilungen sagen die aus-
gewiesenen Bruttobetrdge wenig Uber das verfligbare
Netto nach Sozialabgaben und Steuern aus. Und auch
die ausgewiesenen Nominalwerte machen es schwer, die
damit verbundene Kaufkraft abzuschéatzen. Sind alle die-
se Informationen verfligbar, stellt sich noch die Frage, ob
Betroffene in der Lage sind, eine sich abzeichnende Ver-
sorgungsliicke im Alter aus eigenem Vermdgen zu schlie-
Ben. Sie dabei zu unterstitzen ist wiinschenswert. Und
eine Analyse auf Basis verfligbarer anonymisierter Daten
der ZfDR ist eventuell auch fur politische Entscheidungs-
trager sinnvoll.

Ein weiteres Problem soll nicht unerwahnt bleiben. Im
Rahmen des Gesetzgebungsverfahrens fir die Digitale
Rentenibersicht haben der Sozialverband Deutschland
(SoVD) und der Sozialverband VdK Deutschland e.V. da-
rauf hingewiesen, dass die nur digitale Bereitstellung der
Informationen einige Kreise der Bevdlkerung von der Nut-
zung praktisch ausschlieBt und angemahnt, auch andere
und einfachere Zugangsmadglichkeiten zur Verfligung zu
stellen. Dieses Problem bei der Digitalisierung von Wirt-
schaft und Verwaltung besteht auch an anderen Stellen.
Es geht auch darum, die Méglichkeiten digitaler Teilhabe
zu erweitern. Kdnnen beispielsweise Serviceterminals in
den Burgerbiros zukilnftig in diesem Zusammenhang ei-
ne groBere Rolle spielen?

Jana-Maria Seiferth
Fach-Autorin, HR Consultant und Expertin fUr Rentenrecht
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Wabhlbeteiligung
Nichtwahl als Wahlhandlung

Mit einigen kritischen Wahlen 2024 vor der Brust, bei de-
nen weitere Erfolge der AfD wahrscheinlich sind, haufen
sich wieder die Appelle, Nichtwéahler:innen zu mobili-
sieren. Nutzen wird das wenig. Denn damit wird implizit
unterstellt, dass die Entscheidung, sich nicht an Wahlen
zu beteiligen, vor allem auf Bequemlichkeit oder trage Zu-
friedenheit mit der Politik zurlickzuflhren ist. Und wenn
man nur laut genug Alarm schlage, wirden viele schon
aufwachen. Untersuchungen zeigen jedoch, dass das
Nichtwahlen auch als bewusster ,stiller* Protest interpre-
tiert werden kann. So tragt der neue Verteilungsbericht
des Wirtschafts- und Sozialwissenschaftlichen Instituts
(WSI) vom November 2023 (Brille und Spannagel, 2023)
den Titel ,Einkommensungleichheit als Gefahr fir die De-
mokratie®. Darin sind unter anderem auf dem SOEP ba-
sierende Umfragewerte zum Vertrauen in Politiker:innen,
Parteien und den Bundestag zu finden. Es gilt die Relati-
on: je drmer, desto groBer die Skepsis.

Und das mit Grund, denn die Ungleichheit in diesem Land
nimmt nicht ab, sondern zu, und die Realeinkommen in
den unteren Segmenten zeigen kaum Fortschritte. Gera-
de dort, wo auf den Cent gerechnet werden muss, bleibt
so etwas nicht unbemerkt. Bereits im September 2023
hatte die Friedrich-Ebert-Stiftung eine Studie von Schéafer
(2023) veroffentlicht, der die regionale Wahlbeteiligung bei
der Bundestagswahl im Jahr 2021 untersucht hat. Zen-
trales Ergebnis: Im Vergleich zu den 1970er oder 1980er
Jahren ist die Wahlbeteiligung heute nicht nur niedriger,
sondern auch ungleicher. Die Muster der Nichtwahl sind
dabei eindeutig: Je &rmer ein Wahlkreis oder ein Stadtteil
ist, desto niedriger fallt die Wahlbeteiligung dort aus. Die
Wahrscheinlichkeit, nicht zu wéhlen, ist bei Menschen mit
geringem Einkommen und niedriger formaler Bildung be-
sonders hoch.

Ein Indikator, der viele Dimensionen der Ungleichheit in
sich vereint, ist die Lebenserwartung. lhr sozialer Einfluss
ist gut belegt, beispielsweise in den Arbeiten von Wilkin-
son (vgl. etwa Wilkinson und Picket, 2009). Fir Deutsch-
land liegen in der Regionaldatenbank INKAR (BBSR, 0.J.),
Lebenserwartungen flir Neugeborene auf Kreisebene fir
das Jahr 2017 vor. Fur die 401 Kreise (Sammelbegriff fur
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kreisfreie Stadte und Landkreise) schwankt die Lebens-
erwartung flr Frauen zwischen 79,8 und 85,3 Jahren,
ein Unterschied von immerhin 5,5 Jahren. Und bei den
Ménnern reicht die Spannbreite von 74,8 bis 81,4 Jah-
ren — eine Differenz von sogar 6,7 Jahren. Der Anteil an
Nichtwahler:innen liegt zwischen 33,1 % im Salzlandkreis
in Sachsen-Anhalt und 14,5% im wohlhabenden Starn-
berg in Bayern. Eine niedrige Wahlbeteiligung ist aber kei-
ne reine Ost-Spezialitat. Den zweith6chsten Wert weist
Bremerhaven auf.

Korreliert man die Lebenserwartung mit dem Anteil an
Nichtwahler:innen bei der Bundestagswahl 2021 erhélt
man immer hohe negative Koeffizienten, die alle auf dem
1 %-Niveau signifikant sind. Fir Gesamtdeutschland er-
geben sich fir Manner -0,758 und fur Frauen -0,573. Im-
mer ohne das gemischte Berlin sind es im Osten fir Méan-
ner -0,769 und fir Frauen -0,608 sowie im Westen -0711
bzw. -0,608. Die Koeffizienten bei den Méannern sind da-
bei héher. Das war zu erwarten, Frauen reagieren schwé-
cher auf Umfeldeinflisse als Ménner.

Will man diesen zunehmend unterreprasentierten Bevol-
kerungsgruppen eine Stimme geben, muss man auch
Uber radikalere Abhilfen als Appelle nachdenken. So
kénnte man fir eine Beteiligung an der néachsten Bun-
destagswahl eine Prédmie von beispielsweise 100 Euro
ausloben. Denn die sind unten mehr wert als oben und
wirkten wie gewlnscht. Das wére gut investiertes Geld,
gibt es doch zunehmend international oder historisch ver-
gleichende Studien, die nicht mehr repréasentative Demo-
kratien fur in der Existenz hochgeféhrdet halten (Schafer
und Zirn, 2022; Turchin 2023). Und keine Angst vor einem
solchen Partizipationsturbo: Nichtwahler:innen sind eben
nicht Uberwiegend fur die AfD — die statistische Bezie-
hung zwischen den beiden Gruppierungen ist schwach
und in der Richtung nicht eindeutig.

Gerd Grozinger
Europa-Universitat Flensburg
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Das Haushaltsurteil und die Zukunft der
Schuldenbremse

Das Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 15. November 2023 zum

zweiten Nachtragshaushalt 2021 hat die Haushaltsplanung der Bundesregierung
durcheinandergewirbelt. Der Nachtragshaushalt wurde als nicht mit der Schuldenbremse
vereinbar angesehen. Das Urteil hat nicht nur Auswirkungen auf den Haushalt 2023, sondern
auch auf die folgenden Haushalte. Es stellen sich viele Fragen zur kiinftigen Finanzierung
der Staatsausgaben. War das Haushaltsurteil vorhersehbar? Wie kann die Bundesregierung
einen verfassungskonformen Haushalt fiir 2024 und auch fir die Folgejahre aufstellen? Ist
eine Reform der Schuldenbremse notwendig und mdéglich? Wie kdnnte eine solche Reform
aussehen?

Gestiegene finanzpolitische Unsicherheit - zur Finanzpolitik des Bundes nach dem Urteil
zum zweiten Nachtragshaushalt 2021

Thiess Biittner, Friedrich-Alexander-Universitat Erlangen-NUrnberg; Beirat des Stabilitatsrats; Wissenschaftlichen Beirat
beim Bundesministerium der Finanzen

Ein gesamtstaatlicher ,Transformations- und Infrastrukturfonds® zur Stabilisierung der
Schuldenbremse

Michael Hiither, Institut der deutschen Wirtschaft KoIn; European Business School

Das Klima und eine marode Infrastruktur richten sich nicht nach der Schuldenbremse
Michael Heine, Hochschule fiir Technik und Wirtschaft Berlin

Hansjoérg Herr, Hochschule fUr Wirtschaft und Recht Berlin

Quo vadis, Schuldenbremse? Uber Sinn und Unsinn detaillierter Defizit- und
Schuldenregelungen im Grundgesetz

Dirk Ehnts, Steinbeis-Next Hochschule; Torrens University in Australien

Finanzierung von Staatsaufgaben: nachhaltige Finanzpolitik und Schuldenbremse
Rudi Kurz, Hochschule Pforzheim; Bund flir Umwelt und Naturschutz Deutschland (BUND)

Title: The Budget Judgement and the Future of the Debt Brake

Abstract: The Federal Constitutional Court’s ruling of 15 November 2023 on the second supplementary budget for 2021 has thrown
the federal government’s budget planning into disarray. The supplementary budget was deemed incompatible with the debt brake.
The judgement impacts not only the 2023 budget, but also subsequent budgets. It raises many questions about the future financing of
government spending. Was the budget judgement foreseeable? How can the federal government draw up a constitutionally compliant
budget for 2024 and subsequent years? Is a reform of the debt brake necessary and possible? What could such a reform look like?
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Gestiegene finanzpolitische Unsicherheit - zur Finanzpolitik des
Bundes nach dem Urteil zum zweiten Nachtragshaushalt 2021

Seit dem 15. November 2023 ist die Finanzpolitik des
Bundes in erster Linie damit beschéftigt, die finanziellen
Folgen zu bewaltigen, die sich aus der vom Bundesver-
fassungsgericht festgestellten Nichtigkeit des zweiten
Nachtragshaushalt 2021 ergeben. Im Entwurf des Haus-
haltsplans fur das Jahr 2024 war geplant, im Kernhaus-
halt Schulden entsprechend der Obergrenze der Schul-
denregel des Grundgesetzes aufzunehmen, die flir das
Jahr 2024 mit knapp 17 Mrd. Euro angesetzt wurde. Auch
wenn man das Sondervermdgen Bundeswehr auBer Acht
lasst, das eine eigene Legitimation im Grundgesetz hat,
waren zusétzlich Defizite in den sogenannten Sonderver-
mdgen des Bundes in einem Umfang von 52 Mrd. Euro
geplant (Deutsche Bundesbank, 2023, 71). Mithin sollte
die Verschuldung rund viermal so hoch sein, wie es die
Obergrenze der Schuldenregel des Grundgesetzes vor-
sieht. Die Finanzierung sollte weitgehend durch Krediter-
méchtigungen erfolgen, die wegen der Notlagen der Jah-
re 2020 bis 2022 bewilligt wurden und ungenutzt blieben.
Diese Finanzierung ist jetzt nicht mehr méglich.

Die Frage, wie die Finanzpolitik in diese schwierige La-
ge geraten ist, ist allerdings ebenso wichtig. Ist etwa die
Schuldenbremse von vornherein eine Fehlkonstruktion?
Der Bundeswirtschaftsminister scheint dieser Ansicht zu
sein, wenn er nach dem Urteil die Konstruktion der Schul-
denbremse als ,wenig intelligent” und ,sehr statisch” in-
frage stellt (Tagesschau, 2023). Dies ahnelt der Kritik, die
etwa der EU-Kommissionsprasident Romano Prodi am
Stabilitdts- und Wachstumspakt im Jahr 2002 &uBerte:
»| know very well that the stability pact is stupid, like all
decisions which are rigid“ (Le Monde, 2002). Eine andere
Erklarung fir den Vorgang setzt daran an, dass die Re-
geln der Verfassung nicht etwa unintelligent, sondern im
Gegenteil zu kompliziert sind.! Das Urteil ware somit ein
exogener Schock. Nach dieser Sicht hat niemand das
Urteil erwarten kdnnen. Zumindest aber hattet man nicht
damit rechnen kénnen oder mussen, dass Karlsruhe so
weit gehen wirde, den zweiten Nachtragshaushalt 2021

1 So etwa die Regierungserkldrung der Bundesregierung (2023, 2): ,,...
vieles im Umgang mit der Schuldenbremse war bislang rechtlich eher
nicht eindeutig geklart.” Siehe hierzu auch Henneke (2024).
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fur nichtig zu erkléren. Eine eigene Verantwortung liegt
auch hier in weiter Ferne, eher schon sieht man die Ver-
antwortung bei der Opposition, die gegen den zweiten
Nachtragshaushalt 2021 geklagt hatte.

Es ist allerdings nicht nur fragwiirdig, dem Gericht, der Ver-
fassung oder dem Klager die Schuld an der aktuellen Haus-
haltskrise zu geben. Das Kernproblem einer Kommunika-
tion, die letztlich der gesetzlichen Regelung die Schuld an
der aktuellen Haushaltskrise gibt, ist aber, dass sie den kla-
ren Blick auf die Geschehnisse verstellt und eine adédquate
Reaktion der Finanzpolitik verhindert. Tats&chlich lasst sich
aus dem Umstand, dass die Planungen der Regierungen
jetzt kurzfristig revidiert werden mdissen, nicht ableiten,
dass die Regeln verantwortlich sind. Denn das Uberschrei-
ten einer Regel ist ohne einen Akteur, der sich auBerhalb
der Regeln bewegt, nicht moglich. Warum also hat sich die
Finanzpolitik auBerhalb der Regeln der Verfassung bewegt?
Und ist mittlerweile eine Kurswende eingeleitet?

Wie kam es zur Haushaltskrise?

Der Koalitionsvertrag der Ampelkoalition vom 7. Dezem-
ber 2021 sieht bereits vor, die ungenutzten Krediterméch-
tigungen aus der Notlage des Jahres 2021 an den Kii-
ma- und Transformationsfonds (KTF) zu Gbertragen. Dies
erdffnete die Méglichkeit, die drei Parteien mit sehr un-
terschiedlichen Ausrichtungen und Vorstellungen zusam-
menzubringen, und es schien so méglich, groBe Finanz-
mittel fur die Politik zu nutzen, ohne Steuern zu erhdhen
oder Ausgaben zu kirzen.

Allerdings stand ein Detail der Schuldenbremse im Wege.
Defizite der Sondervermégen wurden bis dato bei der Er-
mittlung der Nettokreditaufnahme im Rahmen der Schul-
denbremse angerechnet. Diese Regelung war zuvor

Prof. Dr. Thiess Biittner ist Inhaber des Lehrstuhls fiir

Volkswirtschaftslehre, insbesondere Finanzwissenschaft,

an der Friedrich-Alexander-Universitat Erlangen-
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eingefihrt worden, um eine Umgehung der Regelungen
zur Obergrenze fur das strukturelle Defizit zu verhindern.
So hieB es in der mittlerweile gednderten Fassung des
Kompendiums zur Schuldenbremse des Bundes: ,Diese
Regelgrenze des Artikels 115 GG kann zudem nicht mehr
durch die Einrichtung von Sondervermégen umgangen
werden, da alle seit 2011 gegriindeten Sondervermdgen
im Rahmen der Schuldenbremse bertcksichtigt werden“
(BMF, 2015).

Daher verkniipfte das zweite Nachtragshaushaltsgesetz
2021 die Ubertragung der ungenutzten Kreditermachti-
gungen mit einer Anderung der Buchungssystematik zu
den Sondervermoégen. Konkret wurde festgelegt, dass
kinftig nicht mehr die in einem Jahr anfallenden Defizite in
den Sondervermdgen bei der Ermittlung der Nettokredit-
aufnahme des jeweiligen Jahres berlicksichtigt werden.
Vielmehr sollte kuinftig lediglich bertcksichtigt werden, ob
in dem jeweiligen Jahr einem Sondervermdgen Krediter-
machtigungen zugefiihrt werden. Diese Regelung bewirkt
eine vorgezogene Verbuchung der kinftigen Defizite der
Sondervermdégen. Sie sollte erreichen, dass Ausgaben in
diesen Extrahaushalten durch die Aufnahme von Schul-
den finanziert werden kénnen, ohne dass die hieraus re-
sultierenden Defizite auf die nach der Schuldenregel des
Grundgesetzes maximal zuldssigen Nettokreditaufnahme
angerechnet werden. Man hat zwar Griinde benannt, wa-
rum diese Buchungsregelung sinnvoll sein kénnte. Im Ko-
alitionsvertrag wurde etwa von einer doppelten Erfassung
der Mittelabflisse aus den Sondervermdgen gesprochen.
Solche Argumente sind aber irreflhrend; der Zweck der
Anderung lag darin, die Kreditermachtigungen auch ab-
seits der Notlage nutzen zu kénnen.?

Tatsachlich war die urspriingliche Verbuchung der Son-
dervermdgen in der Schuldenbremse sachgerecht. Sie
entspricht der Verbuchung bei den europaischen Fiskalre-
geln. Hier werden die Defizite in den Extrahaushalten des
Bundes und der Lénder bei der Berechnung des gesamt-
staatlichen Defizites voll einbezogen. Nach der européi-
schen Finanzkrise wurde im Fiskalvertrag festgelegt, dass
die europaischen Fiskalregeln durch nationale Fiskalre-
geln abgesichert werden mussen. Dieser Verpflichtung
kommt Deutschland mit der Schuldenbremse nach. Daher
ist die Anrechnung der Defizite in den Extrahaushalten Vo-
raussetzung dafir, dass die Schuldenbremse ihren Kern-
auftrag erfiillen kann: die Einhaltung der européischen Fis-
kalregeln im deutschen Fdderalstaat abzusichern.

2 Siehe z.B. Wigger (2022, 20-24): ,,Augenscheinlich wére unter der bis-
herigen Buchungspraxis mit der Zuweisung von 60 Mrd. Euro an den
EKF nichts gewonnen.”

Frithe Warnungen wurden ignoriert

Es hat von Anfang an Kritik an der Umgehungskonstrukti-
on gegeben. Neben der Kritik seitens der Opposition gab
es Warnhinweise von der Justiz. Noch wéhrend der lau-
fenden Koalitionsverhandlungen entschied der Hessische
Verfassungsgerichtshof am 27. Oktober 2021, dass das
»,Gute-Zukunft-Sicherungsgesetz“ mit der Verfassung
des Landes nicht vereinbar ist (zum Urteil siehe Henne-
ke, 2022). Hier wurde ebenso ein Sondervermdgen ein-
gerichtet, das insbesondere auch Investitionen in Klima-
schutz und digitale Transformation finanzieren sollte. Die
Parallelen liegen auf der Hand.

Warnungen gab es auch im Stabilitatsrat, der die Schul-
denbremse Uberwachen soll und dem die Finanzminister
des Bundes und der Lander und der Bundeswirtschafts-
minister angehdren. Die Warnungen kamen aber nicht
von den Mitgliedern des Stabilitdtsrats, sondern vom
unabhéngigen Beirat des Stabilitatsrats und seinen Mit-
gliedern. Der Beirat warnte bereits im Herbst 2021 davor,
die ungenutzten Kreditermachtigungen in einem Son-
dervermdgen zu speichern und die Buchungsregeln der
Schuldenbremse zu &ndern (Unabhéangiger Beirat des
Stabilitatsrats, 2021; Henneke, 2021). Er sah eine Aushéh-
lung der Schuldenbremse und erhebliche verfassungs-
rechtliche Risiken. Nun hat der unabhéngige Beirat zwar
die Aufgabe, den Stabilititsrat bei der Uberwachung der
europaischen Fiskalregeln zu unterstiitzen. Die Uber-
wachung der Schuldenbremse obliegt aber allein dem
Stabilitatsrat. Insofern konnte die Kritik des Beirats als
mandatsfern ignoriert werden. Nach den Protokollen zu
urteilen, sind im Stabilitdtsrat selbst die zahlreichen Um-
gehungen der Schuldenbremse nie problematisiert wor-
den. Das Uberrascht nicht, weil sich hier die Finanzpolitik
gleichsam selbst tberwacht. Eine unabhangige Uber-
wachung der Schuldenbremse ist in Deutschland nicht
vorgesehen, aber — angesichts der aktuellen Situation —
durchaus empfehlenswert.

Deutlich gewarnt hat auch der Bundesrechnungshof
(2022), der frih auf erhebliche verfassungsrechtliche Ri-
siken hinwies und sowohl die Ubertragung der Krediter-
machtigungen als auch die Anderung der Buchungsre-
geln zurtickwies.

Die Warner haben Recht behalten. Die Lektion dieses Aben-
teuers der Finanzpolitik ist klar. Eine nachhaltige und fur die
privaten Akteure verlassliche Finanzpolitik kann nur inner-
halb der Regeln der Verfassung betrieben werden. Versucht
die Regierung, die ihr gesetzten Grenzen fir die Verschul-
dung zu umgehen und Verschuldungsspielrdume zu entwi-
ckeln, die nicht vorgesehen sind, erodiert sie nicht nur die
Glaubwirdigkeit dieser Grenzen und damit die Glaubwir-
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digkeit des Staates. Sie geht auch hohe finanzpolitische
Risiken ein. Wenn sich diese Risiken materialisieren, beein-
trachtigt das die wirtschaftliche Entwicklung. Das sehen wir
nun und die Institute sind schon dabei, die konjunkturellen
Folgen abzuschéatzen; ifo (2023) und IfW (2023) sehen etwa
Wachstumsriickgénge von 0,2 % oder 0,3 % im Jahr 2024.

Gravierender aber sind die Zweifel an der Nachhaltigkeit
der deutschen Wirtschafts- und Finanzpolitik. Private Ak-
teure lernen jetzt, dass sie damit rechnen missen, dass
politische Ankiindigungen Uber MaBnahmen, z.B. Férder-
maBnahmen fir bestimmte private Investitionen, im Nach-
hinein revidiert werden, weil die MaBnahmen nicht korrekt
institutionell ausgestaltet wurden. Gerade im Hinblick auf
mittel- und langfristige Ziele der Politik, etwa die Siche-
rung angemessenen Wachstums oder die Dekarbonisie-
rung der Energieversorgung, ist solche Unsicherheit Gber-
aus problematisch. Sie verringert die Mdglichkeiten der
Politik, Anreize zu setzen, insbesondere Anreize fir lang-
fristig bindende Entscheidungen. Von daher wére es jetzt
wichtig, die finanzpolitische Unsicherheit zurlickzuftihren.

Anpassungen der Planungen zum Bundeshaushalt

Zu den ersten Schritten der Regierung nach dem Karlsru-
her Urteilsspruch gehdrte es, dem Bundestag noch einen
Nachtragshaushalt 2023 vorzulegen, was bereits am 27.
November 2023 erfolgte. Der Entwurf fir den Nachtrags-
haushalt war mit einem Notlagenbeschluss und weiteren
gesetzlichen Anpassungen begleitet. So wollte man ins-
besondere erreichen, dass der Einsatz von Notlagenkre-
diten im laufenden Haushaltsjahr 2023 doch noch verfas-
sungskonform ist.

Bei der Ermittlung der Nettokreditaufnahme flr das Jahr
2023 folgte man aber unveréndert der im Zuge des zwei-
ten Nachtragshaushalts 2021 eingeflhrten gednderten
Buchungsregel. Das Bundesverfassungsgericht (2023,
Rn. 182) hat allerdings ausdrtcklich bekraftigt, dass im
Hinblick auf die Schuldenbremse eine Einheit von Kern-
haushalt und unselbsténdigen Sondervermégen gilt. Die
Defizite in den Sondervermdgen zahlen zur Nettokredit-
aufnahme des Bundes in dem Jahr hinzu, in dem die Aus-
gaben kassenwirksam sind.

Nachdem der Nachtragshaushalt am 15. Dezember 2023
kurz vor Ultimo noch vom Bundestag verabschiedet wur-
de, rickt jetzt der Bundeshaushalt 2024 in den Blick. In
der aktuellen Situation, in der die Regierung nicht Uber die
Mehrheiten verfugt, die Schuldenregel der Verfassung zu
andern, geht es natirlich darum, den Ausgabenpfad der
Finanzpolitik an die gegebenen institutionellen Beschrén-
kungen anzupassen. Es kommt in der aktuellen Situation
aber nicht nur darauf an, irgendwie einen Haushalt auf-
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zustellen, der die Grenze fir die Nettokreditaufnahme
formal einhalt. Es kommt vielmehr in besonderer Weise
auf das Wie an. Nachdem die Finanzpolitik der aktuellen
Bundesregierung auf eine Umgehung der Schuldenbrem-
se gegrindet ist, musste sich die Finanzpolitik nun ein
Stlck weit neu erfinden und einen Haushalt vorlegen, der
die gesetzten institutionellen Beschrénkungen penibel
beachtet und die Vorgaben der Finanzverfassung eindeu-
tig erfillt. Nur auf diese Weise kann die finanzpolitische
Unsicherheit wieder deutlich reduziert werden.

Die Planungen sind derzeit noch nicht abgeschlossen.
Am 19. Dezember 2023 hat die Bundesregierung aber
wesentliche Eckpunkte vorgestellt (Presse und Informa-
tionsamt der Bundesregierung, 2023). Am 8. Januar 2024
wurde dann ein Entwurf flr ein zweites Haushaltsfinan-
zierungsgesetz 2024 eingebracht. Diese Pléane beinhalten
zunéchst Kirzungen im Bundeshaushalt gegenliber dem
urspringlichen Entwurf in verschiedenen Ressorts und
im Sondervermdgen KTF. Das erscheint sachgerecht.
Kirzungen bei Investitionsausgaben sind nicht vorgese-
hen und geplante Entlastungen bei der Stromsteuer und
im Rahmen des Wachstumschancengesetzes sollen blei-
ben. Dies ist im Hinblick auf die Stagnation der deutschen
Wirtschaft nachvollziehbar.

Ein erheblicher Anteil der Konsolidierung erfolgt durch die
Erhéhung von Abgaben. Neben einer Erhdhung der Ener-
giesteuer sind insbesondere die EinfUhrung einer Plas-
tikabgabe, die Erhohung der Luftverkehrsteuer und die
Reduktion von einzelnen Steuerverglinstigungen geplant.
Der Fokus auf die Belastung von Energie bzw. deren Ver-
wendung entspricht oberflachlich gesehen einer klimapoli-
tischen Zielsetzung. Allerdings gibt es hier bereits umfang-
reiche Abgaben bis hin zum Zertifikatehandel, der einzelne
MaBnahmen wirkungslos machen kann. Zudem sind die
MaBnahmen fir die Akzeptanz der Klimapolitik problema-
tisch. Urspriinglich hatte man in Aussicht gestellt, dass
Einnahmen aus Abgaben auf CO, als Klimageld an die Bur-
ger zurlickerstattet werden sollen. Jetzt nutzt man sie, um
den tiberhdhten Ausgabenpfad zu stabilisieren. Die Konso-
lidierungsmaBnahmen 16sen nun erhebliche Verteilungsef-
fekte aus. Die Betroffenen kdnnen mit Recht die Frage stel-
len, warum nun gerade sie zur Refinanzierung des Uber-
héhten Ausgabenpfades herangezogen werden. Dass die
Bundesregierung von einzelnen Beschllssen, etwa bei der
Kfz-Steuerbefreiung fir die Landwirtschaft, bereits wieder
abgertickt ist, unterstreicht diese Problematik.

Angesichts der andauernden russischen Aggression ist
es verteidigungspolitisch nachvollziehbar, dass Kirzun-
gen im Verteidigungshaushalt nicht explizit vorgesehen
sind. Allerdings plant die Bundesregierung, das Sonder-
vermogen Bundeswehr zur Finanzierung der Ertiichtigung
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der Ukraine zweckfremd zu nutzen. Indirekt sollen also
doch Verteidigungsausgaben fir Ersatzbeschaffungen
im Kernhaushalt gekurzt werden. Eine solche Verwen-
dung der Mittel wére vom Bundeswehrfinanzierungs- und
Sondervermoégensgesetz allerdings nicht gedeckt. Dies
ist ein erster Hinweis, dass man die aktuelle Herausfor-
derung, einen regelgerechten Haushalt aufzustellen, noch
nicht verinnerlicht hat.

Irritierend sind Spekulationen der Bundesregierung dar-
Uber, ob auch im Jahr 2024 eine Notlage erklart werden
koénnte, etwa wegen der Flut im Ahrtal im Sommer 2021.
Fir die Finanzhilfen sind im Haushalt 2024 lediglich 2,7
Mrd. Euro geplant, was ungefahr lediglich 0,6 % der im
Haushaltsentwurf insgesamt veranschlagten Ausgaben
ausmacht. AuBerdem hatte die Finanzpolitik Jahre Zeit,
fur die Krisenhilfe Vorkehrungen im Bundeshaushalt zu
treffen. Jetzt deswegen eine Notlage des Bundeshaus-
halts zu erkléren, erscheint abwegig.

Einen weiteren Hinweis liefern die Planungen der Bundes-
regierung, Mittel fir den Bundeshaushalt durch Kirzun-
gen bzw. Ruckforderungen von Zuschilssen an Sozialver-
sicherungen zu erzielen. Gesamtstaatlich gesehen handelt
es sich hierbei nicht um eine Konsolidierung, es werden
lediglich Mittel der Sozialversicherungen verwendet, um
Ausgaben im Bundeshaushalt zu finanzieren. Insbeson-
dere der Vorgang betreffend die Bundesagentur fir Arbeit
(BA) erscheint problematisch. Wéhrend der Coronapan-
demie wurde die BA aufgrund von MaBnahmen zur Kri-
senbewaltigung stark belastet. Die Ricklage der BA von
etwa 26 Mrd. Euro wurde nach Angaben des Bundesmi-
nisteriums der Finanzen (BMF) vollsténdig aufgebraucht.
Der Bund leistete daher eine Gesamtunterstitzung von
rund 24 Mrd. Euro in den Jahren von 2020 bis 2022 (BMF,
2023, 113). Jetzt wird geplant, dass man einen Betrag von
Uber 5 Mrd. Euro von der BA zurlickfordert. Das wirde be-
deuten, dass man auf deren Riicklage zugreift. Angesichts
der nach wie vor geringen Ricklage soll die Riickzahlung
Uber den Zeitraum bis 2027 denn auch gestreckt werden,
wobei man allerdings den GroBteil der Rickzahlung fur die
laufende Legislatur vorsieht. Abgesehen davon, dass man
erhebliche, vom Bundestag als Zuschuss gewéhrte Betra-
ge nun nachtraglich zurlckfordert, beinhaltet der Vorgang
bei Lichte besehen wiederum eine Zweckentfremdung von
Notlagenkrediten. Denn die urspriinglich als Zuschisse in
der Pandemie geleisteten Betrége sollen nun offenbar im
Bundeshaushalt nach Beendigung der Notlage fiir andere
Zwecke genutzt werden.

Bewertung

Die Finanzpolitik des Bundes hat vier aufeinanderfolgen-
de Jahre lang die zur Finanzierung von Ausgaben vorhan-

denen Mittel durch den Verweis auf Notlagen erheblich
ausgeweitet. Der von vorneherein fragwirdige Versuch,
sich im Schatten der Notlagen ein groBes Finanzpolster zu
sichern, das schuldenfinanzierte Mehrausgaben auBer-
halb der Schuldenbremse auch Uber die Notlagen hinaus
ermoglicht, ist vom Bundesverfassungsgericht gestoppt
worden. Die Bundesregierung ist erhebliche finanzpoliti-
sche Risiken eingegangen, die sich jetzt materialisiert ha-
ben. Der gesamte Vorgang beeintrachtigt die wirtschaftli-
che Entwicklung und weckt Zweifel an der Nachhaltigkeit
der deutschen Wirtschafts- und Finanzpolitik.

Die von der Bundesregierung verkiindeten Anderungen
an der Planung zum Bundeshaushalt 2024 sind noch
nicht ausreichend, um die notwendige Kurswende in der
Finanzpolitik einzuleiten und die gestiegene finanzpoliti-
sche Unsicherheit wieder zurlickzufiihren. Zwar beab-
sichtigt die Bundesregierung klassische Konsolidierungs-
maBnahmen, wie Ausgabenkiirzungen und die Erhéhung
von Abgaben. Sinnvoll ist auch, dass Kirzungen bei den
Investitionsausgaben nicht vorgesehen sind und geplan-
te Entlastungen bei der Stromsteuer und im Rahmen des
Wachstumschancengesetzes bleiben.

Allerdings beinhalten die Planungen fir das Jahr 2024
auch MaBnahmen, die helfen sollen, die Verschuldung
Uber die verfassungsrechtlichen Grenzen hinaus auszu-
weiten. So versucht die Bundesregierung, Mittel des Son-
dervermdgens Bundeswehr fir Haushaltseinsparung zu
nutzen. Auch plant sie Schritte einer Konsolidierung des
Bundeshaushalts zu Lasten der Sozialversicherungen,
wobei auch wieder Notlagenkredite zweckentfremdet
werden sollen. Hinzu kommt die irritierende Spekulation
Uber das Vorliegen einer Notlage 2024 wegen der Flut im
Ahrtal 2021. Zudem hat die Bundesregierung es bislang
versdumt, zu der frlheren Buchungspraxis betreffend
der Anrechnung der Defizite der Sondervermégen auf die
Nettokreditaufnahme zurtickzukehren. Solche Versuche,
weiterhin die nationalen Defizitvorgaben zu umgehen,
tragen dazu bei, die Glaubwirdigkeit der Zusagen der
Finanzpolitik gegentber dem Biirger wie auch auf euro-
paischer Ebene zu erodieren und erhéhen die finanzpoliti-
schen Unsicherheit.
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Ein gesamtstaatlicher ,,Transformations- und Infrastrukturfonds*
zur Stabilisierung der Schuldenbremse

Wohl kaum ein Urteil des Bundesverfassungsgerichts hat
so dramatische Wirkungen auf die Tagespolitik gehabt
wie das zum zweiten Nachtragshaushalt des Bundes fir
das Jahr 2021 (BVerfG, 2023). Dadurch, dass die Verfas-
sungswidrigkeit — was in anderen Urteilen wie zur Vermo-
gensteuer oder zur Grundsteuer nicht der Fall gewesen
war — mit einer Nichtigerklarung verbunden war, wurde
die mit dem Nachtragshaushalt vorgenommene Ubertra-
gung von 60 Mrd. Euro aus den Krisenschulden fir die
Pandemiebekampfung in den Klima- und Transformati-
onsfonds (KTF) annulliert.

Von jetzt auf gleich war damit der Bundeshaushalt 2023
nicht mehr verfassungsgemaB, insbesondere da auch
andere Sonderhaushalte auBer dem KTF von dem Urteil
betroffen sind. Ein Nachtragshaushalt musste dies heilen,
um die Zahlungen aus dem Wirtschaftsstabilisierungs-
fonds und die Aufbaubhilfe fir die von der Flutkatastrophe
2021 betroffenen Regionen rechtlich abzusichern. Daflr
wurde der Bundestag gebeten, flr das Haushaltsjahr 2023
eine auBergewdhnliche Notsituation, die sich der Kontrolle
des Staates entzieht und die staatliche Finanzlage erheb-
lich beeintrachtigt gemaB Art. 115 GG zu beschlieBen.

Die Bundeshaushalte fur die Jahre 2024 und 2025 lassen
sich so einfach nicht verfassungskonform gestalten. Das
liegt zundchst daran, dass die Unterdeckung des KTF im
Jahr 2024 mit knapp 28 Mrd. Euro und im Jahr 2025 mit
33,5 Mrd. Euro beachtlich ist, wenn man die unterstellten
globalen Minderausgaben und globalen Mehreinnahmen
mit Blick auf Haushaltsklarheit und Haushaltswahrheit eli-
miniert. Zudem und weitgehend unabhéngig vom Verfas-
sungsgerichtsurteil ist der Haushalt fir 2024 mit 17 Mrd.
Euro oberhalb der grundgesetzlichen Verschuldungs-

© Der/die Autor:in 2024. 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 geférdert.

Prof. Dr. Michael Hiither ist Direktor des Instituts der
deutschen Wirtschaft in K&ln und Honorarprofessor an
der European Business School.

grenze; dahinter stehen Mehrausgaben fur die Ukraine,
das Blurgergeld, die Absenkung der Stromsteuer sowie
fur aufgeléste Sonderhaushalte.

Die Bundesregierung hat intensiv daran gearbeitet, die
Defizite durch Einsparungen, Umschichtungen und Ver-
schiebungen zu verringern, einerseits im KTF, anderer-
seits im Bundeshaushalt selbst. Am 13. Dezember 2023
wurde ein Kompromiss erreicht. Damit ist die entstande-
ne Verunsicherung jedoch nicht beseitigt worden: Zu viel
ist unklar und unspezifisch geblieben, standortpolitisch
sind viele benannte MaBnahmen eine Belastung. Vor al-
lem aber ist nicht erkennbar, wie so verlasslich die Trans-
formation der Volkswirtschaft gelingen kann.

Sparen, investieren und die Haushaltsgrundsiatze

Unbestritten ergibt es Sinn, nach Effizienzgewinnen in der
Staatstatigkeit und einer hoheren Effektivitat der staatli-
chen Programme zu suchen. Das ist eine Daueraufgabe.
Berechtigt ist die Frage, welche Einsparungen bei den So-
zialausgaben mdglich sind, die exakt 50 % der Bundesaus-
gaben erreichen (2022). Doch kurzfristig wird es kaum zu
einer Uberzeugenden Reform etwa in der Rentenversiche-
rung kommen — in der Vergangenheit ging dem regelméaBig
die Beauftragung einer Regierungskommission voraus,
denn gerade bei der Rente verbieten sich mit Blick auf die
Sorgen der Betroffenen und die Langfristigkeit der jeweils
getroffenen Entscheidungen Schnellschisse. Selbst der
Sachverstandigenrat konnte sich in seinem jlingsten Jah-
resgutachten nicht auf einen Reformvorschlag einigen,
sondern bietet drei Positionen an (SVR, 2023, Ziffern 359
ff.). Welche Legitimation — so lasst sich fragen — bietet ein
Verfassungsgerichtsurteil zum Staatsschuldenrecht, das
keinerlei Anpassungszeit ldsst und sogar Fundamentalre-
formen in groBer Hektik auslésen kdnnte. Das Verfassungs-
gerichtsurteil zur Grundsteuer aus dem Jahr 2018 hat dem
Gesetzgeber immerhin eine Neuregelungsfrist ,langstens
... bis zum 31. Dezember 2024" gewahrt (BVerfG, 2018).

Wenn groBe strukturelle Reformen kurzfristig nicht mog-
lich und nicht sinnvoll gestaltbar sind, dann droht, was im-
mer droht, wenn der Haushalt schnell ausgeglichen wer-
den muss: die Investitionstatigkeit kommt unter Druck,
wie der Regierungskompromiss vom 13. Dezember 2023
bestatigt. Das ist hinsichtlich der schwachen gesamtwirt-
schaftlichen Entwicklung in einer anhaltenden Stagnati-
on besonders bedenklich; die deutsche Volkswirtschaft
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Offentliche Investitionen des Bundes, Abweichung der Ist-Werte von den Soll-Werten
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Quelle: Wirtschaftspolitisches Monitoring des Bundeshaushalts, 2022: Eine vbw-Studie, erstellt vom Institut der deutschen Wirtschaft.

droht 2024 erneut in eine Rezession abzurutschen — dies-
mal aufgrund von hausgemachten Ursachen. Ohnehin
gilt, dass die Infrastrukturméngel, die von den Unterneh-
men immer mehr als schwerer Standortnachteil bewertet
werden, durch eine unzureichende Haushaltspolitik in
Tateinheit mit langen Genehmigungs- und Verfahrens-
zeiten wesentlich getrieben werden. Die Abweichung von
den Ist-Werten zu den Sollansétzen fur die verschiedenen
investiven Bereiche hat sich in den vergangenen Jahren
immer weiter erhdht (vgl. Abbildung 1).

Solche Budgetpolitik mag den Bundesfinanzminister er-
freuen, doch mit den Grundsatzen der Haushaltswahr-
heit und Haushaltsklarheit hat das wenig zu tun (§ 10, § 11
HGrG). Auch wenn dies keine strikten Rechtsgebote und
damit einfach einzuklagenden Rechtsbegriffe sind, so wird
doch eine systematische, aussagefahige Gliederung des
Haushalts nicht gewéhrleistet, wenn offenkundig Einzel-
anséatze mit Gewohnheit unrealistisch festgelegt werden.
Es ist erstaunlich, dass diesen gesetzlichen Kriterien einer
ordentlichen und ordnungsgemaBen Haushaltsfiihrung
schon seit langerem kaum Beachtung geschenkt wird.

In der Stagnation und vor einem veritablen
Stagflationsrisiko

Die deutsche Volkswirtschaft zeigt sich seit dem Beginn
des Ukrainekriegs enttduschend schwach. Die Industrie
befindet sich bereits seit 2018 in einer rezessiven Bewe-
gung. Die Investitionen entwickeln sich unbefriedigend
und entsprechen weder den transformationspolitischen
noch den demografischen Herausforderungen. Das Ni-
veau der Ausrlstungsinvestitionen liegt immer noch unter
dem Jahresdurchschnittswert von 2019, noch deutlicher
ist der Befund bei den sonstigen Anlagen. Die Bauinves-
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titionen sind seit anderthalb Jahren unter diesem Ver-
gleichswert. Die Nettoanlageinvestitionen des Staates,
d.h. Gber den Ersatz das Kapitalverzehrs hinausgehende
Investitionen, lagen 2022 bei 0,1 Mrd. Euro (Bruttoan-
lageinvestitionen bei 100 Mrd. Euro). In dem Umfeld er-
weist sich die Schwéache der &ffentlichen Investitionen im
internationalen Vergleich als besonders belastend (Bardt
und Grémling, 2023) (vgl. Abbildung 2 und 3).

Das Wachstumspotenzial der deutschen Volkswirtschaft
ist vor allem aufgrund der demografischen Alterung,
Schrumpfung und Diversifizierung fir die kommenden
Jahre bis 2030 mit maximal 0,5% abzuschéatzen (SVR,
2023, Ziffern 80 ff.). Dies und die Einschétzung, dass der
Arbeitskréaftemangel zu knappheitsbedingten Lohnpra-
mien sowie die Klimapolitik Gber steigende CO,-Preise
einen latenten Inflationsdruck oberhalb der Norm der
EZB (2 %) verursachen, begriinden seit geraumer Zeit die
Perspektive eines Stagflationsszenarios fir die nachsten

Abbildung 2
Offentliche Investitionen als Anteil am BIP im

internationalen Vergleich
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Abbildung 3

Offentliche Investitionen des Bundes, Abweichung der Ist-Werte von den Soll-Werten
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Jahre (Demary und Huther, 2022). Dessen Wahrschein-
lichkeit ist nun deutlich gestiegen.

Aus gesamtwirtschaftlicher Perspektive ist es deshalb
dringend geboten, jede (weitere) Destabilisierung der Er-
wartungsbildung im privaten Sektor zu vermeiden. Dies
gilt vor allem fir die internationalen Investoren und Ka-
pitalmérkte. Deren Verunsicherung rihrt einerseits aus
der Standortschwéche, andererseits aus dem demos-
kopischen Héhenflug der AfD. Gerade im internationalen
Vergleich droht bei erheblichen Ausgabenkilrzungen als
Reaktion auf das Verfassungsgerichtsurteil zur Schul-
denregel ein Wirksamkeits- und ein Ansehensverlust.
Innenpolitisch dirfte sich dies vor allem dort auswirken,
wo die Angste Uiber die Folgen des volkswirtschaftlichen
Strukturwandels zur Klimaneutralitat groB sind. So zeigen
Untersuchungen, dass die AfD in den von der Transfor-
mation stark betroffenen Regionen in der Wahlergunst
besonders hochsteht (Bergmann et al., 2023).

Worum es nun geht: die Transformation zur
Klimaneutralitat

Aus all dem folgt, dass die Loésung der Haushaltskrise des
Bundes sowohl zligig und verfassungsrechtlich tragfahig
als auch mit hoher transformationspolitischer Wirksam-
keit verbunden sein muss. Alles andere wirde die nun
dringend gebotene Stabilisierung der Erwartungen und
das Vertrauen in die Transformation geféhrden.

e Ziigig: Mit Blick auf die gesamtwirtschaftliche Lage und
deren Aussichten ist keine Zeit zu verschwenden. Der-
zeit fuhrt die Unsicherheit in der 6ffentlichen Verwal-
tung (z.B. bei Bundesunternehmen, wie der Autobahn
GmbH, infolge der Haushaltssperre und des fehlenden

Bundeshaushalts 2024) zu scharfen Einschnitten in den
Ausgaben, was zusétzliche Verunsicherung auslést.

e Tragfédhig: Es sollte jede verfassungsrechtlich fragwur-
dige Losung vermieden werden, da diese nur zu einer
weiteren Verunsicherung fihren wiirde, zumal im Fall ei-
ner erneuten Klageandrohung. Zugleich sollte ein Weg
beschritten werden, der das Problem nicht nur vertagt,
indem eine schnelle Lésung flr den Bundeshaushalt
2024 gesucht wird, die aber viel groBere budgetére He-
rausforderung fur die Folgejahre nicht bewaltigt.

e Transformationspolitisch wirksam: Die privaten Akteure
mussen sich auf die gebotene Transformation zur Kili-
maneutralitat einstellen kénnen. Mit Blick auf gesetzli-
che Pfadabhéngigkeiten und die Bedingung, unnétige
Verunsicherungen zu vermeiden, sollten Briiche in den
relevanten Ausgabenpositionen vermieden werden.
Eine strategische Neuaufstellung der Klimapolitik mag
man sich mittelfristig vorstellen, kurzfristig wird man
den Umbau der Industrie aber nicht lediglich mit dem
CO,-Preis betreiben kénnen, wie auch der Blick in an-
dere Staaten und die Renaissance des Standortwett-
bewerbs zeigen. Denn: Es geht um einen Strukturwan-
del per Termin: 2045 soll Deutschland klimaneutral sein.

Das Urteil des Bundesverfassungsgerichts bezieht sich
auf die Haushaltspolitik des Bundes (und der L&nder)
und das gesamtstaatliche Staatsschuldenrecht. Es steht
durchaus in einem interessanten Verhaltnis zum Urteil
des Bundesverfassungsgerichts zum Klimaschutzgesetz
(BVerfG, 2021). Das jungste Urteil des Oberverwaltungs-
gerichts Berlin-Brandenburg (OVG 11 A 11/22, OVG 11 A
27/22 u. OVG 11 A 1/23) betont entsprechend, dass die
Bundesregierung fur die ,Sektoren Gebaude und Verkehr
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zu einem Beschluss Uber ein Sofortprogramm nach § 8
Klimaschutzgesetz verpflichtet ist*.

Dabei ist zu bedenken, dass allein wegen der Zeitlichkeit
ein intensives Zusammenwirken staatlicher und privater In-
vestitionstétigkeit geboten ist. Es geht um den Umbau des
volkswirtschaftlichen Kapitalstocks per Termin. Die 6ffent-
lichen Investitionen haben je nach Funktion und Zielset-
zung unterschiedliche Kapitalstockeffekte (vgl. Tabelle 1).
Die Transformation verlangt mitunter den Austausch (noch)
funktionsfahiger Anlagen, die mit groBen klimaschadlichen
Emissionen verbunden sind, gegen klimaneutrale. Der Vor-
teil liegt nicht in einem Produktivitétseffekt, sondern in der
Reduktion klimaschéadlicher Emissionen. Das justiert die
»Goldene Regel“ investitionsorientierter Verschuldung neu,
da kein Nettoinvestitionseffekt entsteht (SVR, 2007, Ziffern
119 ff.; Wissenschaftlicher Beirat, 2023, 13 ff.).

Insofern erfordert die Transformation eine besondere
Analyse der offentlichen Investitionen. Das gilt auch fur
die Frage, in welcher Weise tUber den Umbau und die Er-
neuerung der Infrastruktur hinaus staatliche Anreize fir
die privaten Investitionen in die Klimaneutralitat erfor-
derlich sind. Als ordnungspolitisch erforderlich erweisen
sich spezifische Eingriffe des Staates aus den folgenden
Griinden (Huther et al., 2023, 14 1.):

e Fristentransformation: Bei der hohen Geschwindigkeit
der Transformation drohen Strukturbriiche, wenn die
Anpassungsfahigkeit von Unternehmen nicht ausrei-
chend ist und die Entwicklung neuer Unternehmen die-
se Licke nicht schlieBen kann. Durch Strukturbriiche
werden bestehende Kapitalbestdnde und Ressourcen
(insbesondere Wissen und Netzwerke) entwertet.

® Risikotransformation: Die Tatsache, dass die infrastruk-
turellen Vorleistungen aus vielen Griinden mit dem Ri-
siko der Verzdgerung, der zeitlichen Inkongruenz und
der regulatorischen Offenheit verbunden sind, begriin-
det eine fundamentale Verunsicherung der Investoren.
Insofern muss der Staat nicht nur die Briickenlésun-
gen fiur die Fristentransformation bauen, sondern zu-
gleich eine Risikotransformation organisieren — quasi
als Rickubertragung der staatlich induzierten Risiken.

e Funktionsdefizite beim Markthochlauf: Industriepolitik
fur die Transformation per Termin muss sowohl an-
gebotsseitig als auch nachfrageseitig ansetzen. Denn
die angebotsseitige Reaktion auf veranderte relative
Preise wirkt nur dann, wenn die Erwartung tragt, dass
die Nachfrage mitzieht. Das ist dann zweifelhaft, wenn
sich — wie bei der Umstellung der Produktion auf Was-
serstoff — die Investitionskosten im Standortwettbe-
werb nicht rechnen (Wissenschaftlicher Beirat, 2022).
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Tabelle 1
Investitionsbedarfe und Finanzierungsinstrumente

Offentliche Investitionen Private Investitionen

Infrastrukturertiichtigung: Investitionen in neue Geschéfts-
positiver Nettoeffekt auf Kapital- modelle: z.B. Elektromobilitat und
stock (Qualitatsverbesserung) Brennstoffzelle
Infrastrukturneu(um)bau: Ausbau und innovative Weiter-
kein (oder nur minimaler) Net- entwicklung bestehender Ge-
toeffekt auf den Kapitalstock, schéftsmodelle: z.B. Produktion
da gleichzeitig entsprechende von Elektrolyseuren mit doppelter
Abgénge vorzeitig stattfinden Transformationsleistung
Transformation von Geschéftsmo-
dellen: z. B. Stahl (Wasserstoff),
Zement (CCS)

Finanzierung:

offentlicher Kredit wegen

langfristiger Nutzenwirkung

und drohender Uberforderung Finanzierung fiir den Markthochlauf:

der Transformationsgeneration Leitméarkte, Contracts for Difference,

(mehrjahriger Investitionsfonds)  staatliche Garantien, EU-Taxonomie
Finanzierung fir Effizienzgewinne
(z.B. Digitalisierung): Investitions-
préamie, EU-Kapitalmarktunion

Finanzierung fir F&E: Forschungs-
férderung fir die Kompensation
positiver externer Effekte

Quelle: eigene Zusammenstellung.

e Sicherung der internationalen Wettbewerbsfédhigkeit:
Teile des Transformationsdrucks entstehen durch
wettbewerbsverzerrende politische Entscheidungen.
Die weit Uberdurchschnittlichen Preissignale und
strengen Regulierungen zur Minderung der Treibhaus-
gasemissionen in Europa fihren zu Wettbewerbsnach-
teilen fUr heimische Produzenten.

Fragwiirdige Optionen in der Haushaltskrise

Die Komplexitat der Transformation zur Klimaneutralitat,
nicht zuletzt aufgrund der zunehmenden Dringlichkeit,
verlangt ganz besonders eine verlassliche und mittel-
fristig einschéatzbare Finanzpolitik. Nicht tragfahig, allein
wegen der verfassungsrechtlichen Unsicherheiten, er-
scheint deshalb die allfallige Deklarierung einer Notlage
nach Art. 115 Abs. 2 GG. Zwar ist dieser Weg nicht ausge-
schlossen, er ist aber nach dem Urteil besonders voraus-
setzungsstark. Der Veranlassungszusammenhang muss
als finanzpolitische Herausforderung klar beschrieben
und die budgetpolitischen Konsequenzen daraus prazise
abgeleitet werden. Die Notlage muss zudem eine ange-
messene Dimension haben. Konkret ware zu beziffern,
inwieweit z. B. der Krieg in der Ukraine oder die damit zu-
sammenhangende Fluchtlingsaufnahme zu zuséatzlichen
Ausgaben fuhren, die nicht aus dem reguldren Haushalt
bestritten werden kénnen. Die Regierung scheint sich mit
ihrem Kompromiss vom 13. Dezember 2023 diese Notla-
generklarung vorzubehalten, mittelfristig trégt sie nicht.

Die Konjunkturbereinigung zu Art. 115 Abs. 2 GG ist bun-
desgesetzlich geregelt und kann mit einfacher Mehrheit
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im Bundestag verandert werden. Bei einer Reform der
Konjunkturbereinigung ginge es um eine andere Definiti-
on der gesamtwirtschaftlichen Normallage sowie weiterer
Parameter. Damit lassen sich gemaB einem Vorschlag des
Dezernats Zukunft in Jahren mit einer Abweichung von der
Normallage zuséatzliche Spielrdume mobilisieren (z.B. flr
2023 rund 15 Mrd. bis 20 Mrd. Euro) (Krahé et al., 2021).
Grundsatzlich sind solche Vorschlage diskussionswirdig
(unter anderem ob die Konjunkturkomponente im Auf- und
Abschwung symmetrisch wirken soll), treffen aber in der
aktuellen Situation nicht den Kern der Sache, da es nicht
um konjunkturpolitische Aufgaben geht, die transitorisch
Uber Kredit zu finanzieren sind, sondern um strukturelle
und wachstumspolitische Herausforderungen.

Nutzung des Kontrollkontos: Das Kontrollkonto zur Schul-
denbremse dient dem Uberjahrigen Ausgleich bei Ab-
weichungen von der zuldssigen Nettokreditaufnahme im
Haushaltsvollzug. Dort sind 47,7 Mrd. Euro eingebucht,
die aber nicht einfach im Zuge der Haushaltsplanung
eingesetzt werden kénnen, sondern allenfalls ungeplant.
Damit findet sich hier kein juristisch praktikabler Weg:
»Ein positiver Saldo ist kein Guthaben, das in zukinftigen
Haushaltsjahren als Erweiterung des Kreditspielraums
genutzt werden kann“ (BMF, 2022a; Art. 115 GG).

Offentliche Infrastrukturgesellschaften sind prinzipiell fiir
verschiedene Aufgaben als Umsetzungs- und Finanzie-
rungsvehikel denkbar (Wissenschaftlicher Beirat, 2023, 14
f.). Dabei sind indes zwei Nachteile zu beachten: Einerseits
ist die Kreditaufnahme flr diese Gesellschaften teurer als
fir den Bund, andererseits ist die Steuerung — trotz des
Instruments der Leistungs- und Finanzierungsvereinba-
rung — wegen der eigenen Rechtspersdnlichkeit und Un-
ternehmensfliihrung nicht so strikt und stringent méglich,
wie es fur die Bewadltigung der Infrastrukturdefizite und
Transformationsaufgaben notwendig wére. Dennoch ist
es aus politischer Sicht — wie der Regierungskompromiss
zeigt — ein attraktiver Weg, durch Eigenkapitalerhéhung
bei der Deutschen Bahn eigentlich im KTF vorgesehene
Mittel zu mobilisieren. Aus demokratietheoretischer Sicht
sind solche Konstruktionen zumindest diskussionswirdig.

Als eine weitere Option werden Privatisierungen disku-
tiert, wie der Verkauf der Beteiligungen des Bundes und
der KfW insbesondere an der Deutschen Telekom AG
und der Deutschen Post AG. Diese Einmaleffekte wr-
den jedoch als finanzielle Transaktion den Spielraum im
Rahmen der Schuldenbremse nicht vergréBern, sondern
kénnten nur die effektive Nettokreditaufnahme oder den
Schuldenstand reduzieren.

SchlieBlich wird derzeit darauf hingewiesen, dass ein hé-
herer CO,-Preis viele der nun drangenden Probleme 16-

sen konnte. Er setze die richtigen Anreize und bewaéltige
die Transformation. Ohne Zweifel ist der CO,-Preis eine
zentrale Variable der Klimapolitik, doch er erfasst nicht
alle Sektoren und er vermag die benannten ordnungspo-
litischen Bedingungen der Transformationspolitik nicht zu
erflllen, jedenfalls nicht im Alleingang. Diese Einnahmen
waren fUr den sozialen Ausgleich Uber ein Klimageld so-
wie die Kompensation hoch belasteter Unternehmen vor-
zusehen, dessen Volumen richtet sich nach den Einnah-
men aus der CO,-Bepreisung. In dem MaBe, in dem diese
(planméBig) schwindet, werden auch das Klimageld und
Strompreiskompensation zuriickgefahren.

Gestaltungsaspekte eines Transformations- und
Infrastrukturfonds

Eine Losung auf Basis einer Verfassungsénderung liegt
in der Einfligung eines ,Transformations- und Infrastruk-
turfonds® (TIF) mit eigener Krediterméchtigung analog
der Ldsung flr das Bundeswehr-Sondervermdgen. Die
Erlduterung des Bundesfinanzministeriums dazu lasst
sich eins zu eins auf den TIF Ubertragen: ,Im Rahmen der
Schuldenregel wire das zur Uberwindung langjghriger
Unterfinanzierung der Bundeswehr ndtige Volumen von
100 Milliarden Euro nicht zu realisieren. Zur Sicherung der
Zweckbindung verankern wir das Sondervermdgen im
Grundgesetz. Es steht damit neben der Schuldenbremse,
die fur alle reguldren Bundesaufgaben und Vorhaben der
Bundesregierung gilt“ (BMF, 2022b). Der groBe politische
Vorteil besteht darin, dass fir den Bundeshalt und die
Landerhaushalte die Durchsetzung der Schuldenbremse
nach Art. 115 GG gestéarkt wird.

Mit Blick auf die Européische Wahrungsunion wird damit
sowohl den wachstumspolitischen Erwartungen entspro-
chen als auch den strengen Fiskalregeln Rechnung ge-
tragen. Zu Uberlegen wére, inwieweit ein solcher Fonds
Modellcharakter fir L6sungen auf Ebene der Bundeslan-
der haben konnte, da offenbar an den dort bestehenden
Fonds zumindest teilweise Zweifel der Verfassungsma-
Bigkeit bestehen (Hentze und Kauder, 2023). Denkbar
ware es ebenso, die Erfordernisse auf Landesebene (und
gegebenenfalls auch kommunaler Ebene) Gber den ge-
samtstaatlichen TIF vollstédndig abzudecken.

Bei der Ausgestaltung eines TIF sind verschiedene As-
pekte zu beachten bzw. politisch zu kléren:

1. Gesamtstaatliches Infrastruktur- und Transformations-
programm: Ein solcher Fonds ergibt nur Sinn (somit
auch die Verfassungséanderung), wenn er gesamtstaat-
lich aufgesetzt wird, d.h. wenn er fUr einen l&dngeren
Planungshorizont die transformativen Infrastruktur-
investitionen von Bund und Landern mit Uberragen-
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dem volkswirtschaftlichem Nutzen aufnimmt. Der Be-
griff transformativ sollte breit interpretiert werden. Es
werden alle Investitionen in die Ertiichtigung und den
Umbau der Infrastruktur als transformativ gewertet
(Schiene, Autobahn, Ubertragungsnetz Strom, Glas-
faserausbau und G5-Netz, Ladeinfrastruktur, Wasser-
stoffnetz, energetische Gebaudesanierung). Der Fonds
muss O6ffentliche Investitionen ebenso umfassen wie
die Férderung privater Transformationsinvestitionen
(z.B. Hjy-basierte Stahlerzeugung, privat organisierte
Infrastruktur).

. Bund-Lénder-Kommission: Der gesamtstaatliche An-
satz legitimiert neben der Verfassungsénderung eine
Bund-Lé&nder-Kommission zur Umsetzungsbegleitung
des Fonds (analog zum Gremium des ,Bundeswehr-
Sondervermégen“ als zusétzliches Kontrollgremium
innerhalb des Bundestags-Haushaltsausschusses).
Deren Aufgaben umfassen das Monitoring des Fonds,
die Anpassung in den Prioritdten und die Neudefinition
von Aufgaben aufgrund gemachter Erfahrungen und
neuer Herausforderungen sowie die Bertcksichtigung
der relevanten Inflationsentwicklung.

3. Abgrenzungsfragen: Zu prifen ist, inwieweit kommu-

nale Investitionen von Uberragender volkswirtschaft-
licher Bedeutung (z.B. Schulbau) einzubeziehen sind.
Ebenso zu diskutieren ist die Frage, wie mit korrespon-
dierenden konsumtiven Ausgaben, z.B. Kapazitaten
in Planungs-, Bau- und Umweltdmtern, zu verfahren
ist. Neben der Option, diese Mittel aus dem reguléren
Haushalt zu finanzieren, wére eine pauschale Quote
des Investitionsvolumens flr derartige Begleit- und
Nebenkosten einer Investition und damit die Finan-
zierung aus dem Fonds denkbar. Transformationsun-
abhangige Subventionen, z.B. fir Ansiedlungen oder
zum Ausgleich allgemeiner Standortschwéachen (z.B.
Kosten der generellen Senkung der Stromsteuer) wa-
ren in den Normalhaushalt zu Gberfuhren.

. Kombination mit Planungs- und Verfahrensbeschleuni-
gung: Es ist wenig sinnvoll, hohe Milliardenbetrége fur
den Fonds einzuplanen, wenn nicht gleichzeitig deren
Nutzung verlésslich gelingt. Deshalb sollten alle Pro-
grammpunkte des Fonds in einem MaBnahmengesetz
des Bundes zur Planungs- und Verfahrensbeschleuni-
gung berlcksichtigt werden. Das starkt zugleich den
investiven Charakter der zu berlicksichtigenden Auf-
gaben und Ausgaben. Dadurch kédnnen Abgrenzungs-
fragen zum Teil im Vorfeld geklart werden.

. Volumen: Der Fonds muss einen nennenswerten Teil
der o6ffentlichen Transformationsinvestitionen und der
notwendigen Mittel zur Férderung privater Transforma-
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tionsinvestitionen umfassen. Fir zehn Jahre erschei-
nen 400 Mrd. bis 500 Mrd. Euro in Preisen des Jah-
res 2023 als sinnvolle OrientierungsgréBe (Bardt et al.,
2019). Das Volumen sollte entsprechend mindestens in
Hoéhe der Inflationsrate oder dem entsprechenden BIP-
Deflator dynamisiert werden.!

. Laufzeit des Programms: Es geht bei Infrastruktur und

Transformation um langfristige strategische Aufga-
ben, die auf die Starkung sowie qualitative Verbesse-
rung des Wachstumspotenzials der deutschen Volks-
wirtschaft zielen. Das verlangt einen Zeithorizont von
mindestens drei Legislaturperioden auf Bundesebene.
Dies erhdht die Planungssicherheit fir alle Beteiligten
in Politik und Wirtschaft, es kann daher bestehende
Verunsicherung abbauen.

. Fristigkeit der Kreditaufnahme: Die Laufzeit der Ver-

schuldung muss sich an dem Zeithorizont der Inves-
titionen und an deren Kapitalstockeffekten orientieren.
Da es um die langfristige Erflllung der Klimaschutzzie-
le geht, wéren Bundesanleihen mit 20- oder 30-jéhri-
ger Laufzeit zu empfehlen. Das Schuldenmanagement
ware der Finanzagentur des Bundes zu Ubertragen, um
auf unterschiedliche Zinsentwicklungsszenarien vor-
bereitet zu sein. Die Zinsen missen aus dem regulédren
Haushalt finanziert werden.

. Anfénglicher Tilgungsverzicht: Auf eine explizite Tilgung

sollte zumindest zun&chst verzichtet werden, um kinf-
tige Haushaltsspielrdume angesichts des geringen
Potenzialwachstums nicht weiter zu mindern. Die zu-
séatzliche Verschuldung wiirde sich durch die anzuneh-
mende Steigerung der nominalen Wirtschaftskraft re-
lativieren. Der Tilgungsverzicht kann damit begriindet
werden, dass viele der anstehenden Investitionen den
Kapitalstock eher modernisieren als erweitern, wes-
halb die volkswirtschaftliche Rendite (z.B. gemessen
als BIP-Zuwachs) eher gering ausfallen kénnte.

Der Vorteil des TIF liegt darin, dass transparent und nach-
vollziehbar die gesamtstaatlichen Investitionen genera-
tionengerecht finanziert werden, zugleich aber der Kern-
haushalt bei Bund und Léndern der Schuldenbremse un-
terliegt. So verbindet diese haushaltsrechtliche Antwort
auf die Transformation die Herausforderungen unserer
Zeit mit den Erfahrungen und Bedingungen friherer Jahre.

1

Zur Einordnung: Bei einem Volumen von 500 Mrd. Euro und einem
Zinssatz von 3 % wirde dies langfristig eine Zinsbelastung von gut 16
Mrd. Euro jahrlich bedeuten (ohne Tilgung). Die Schuldenstandquote
wirde 2045 ceteris paribus um rund 7 Prozentpunkte hdher als ohne
den TIF liegen — Kapitalstockeffekte nicht berlicksichtigt.
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Das Klima und eine marode Infrastruktur richten sich nicht nach der

Schuldenbremse

Das Bundesverfassungsgericht (BVerfG) hat die Schul-
denbremse préazisiert und die Bundesregierung zur Re-
strukturierung der Bundeshaushalte 2024 und folgender
Jahre gezwungen. Dies kénnte ein Startschuss flr eine
Reform der Schuldenbremse sein, denn ihre Vorgaben
sind willkirlich, und sie behindert die notwendige 6kolo-
gische Transformation sowie den Abbau des 6ffentlichen
Investitionsstaus. Daher muss sie dringend reformiert
werden. Eine Rickkehr zur Goldenen Regel der Fiskalpo-
litik ist eine zu diskutierende Option.

Das Urteil des Bundesverfassungsgerichts

Das Bundesverfassungsgericht hat am 15. November
2023 die Haushaltsplanung der Bundesregierung als un-
vereinbar mit der Schuldenbremse erklart. Die Ampelko-
alition hatte nicht genutzte Kredite in H6he von 60 Mrd.
Euro, die urspriinglich zur Bek&mpfung der Coronakrise
vorgesehen waren, in den Klima- und Transformations-
fonds (KTF) umgeschichtet.

Die 2009 grundgesetzlich verankerte Schuldenbremse
sieht vor, dass die strukturelle Nettoneuverschuldung
des Bundes auf 0,35 % des nominellen Bruttoinlandspro-
dukts (BIP) zu begrenzen ist (Strukturkomponente). Fur
die Bundeslander wurde eine strukturelle Neuverschul-
dung ganzlich verboten. Im Falle eines konjunkturellen
Abschwungs ist eine héhere Kreditaufnahme mdglich, die
allerdings im konjunkturellen Aufschwung wieder auszu-
gleichen ist (Konjunkturkomponente). Zusétzlich wurde
eine Notlagenklausel festgeschrieben. Sie sieht vor, dass
bei Naturkatastrophen und auBergewdhnlichen Notsitua-
tionen, die sich der Kontrolle des Staates entziehen, die
Schuldenbremse zeitweise ausgesetzt werden kann. Ei-
ne solche Notlage kann durch eine einfache Mehrheit des
Bundestages erklart werden. Sie lieferte die Basis fir das
Aussetzen der Schuldenbremse in den vergangenen vier
Jahren. Eine Reform der Schuldenbremse bendtigt hinge-
gen eine 2/3-Mehrheit des Bundestages.

Das Urteil des BVerfG hat mehrere Auswirkungen. Erstens
bemangelte es, dass der Zusammenhang zwischen einer
sorgféltig zu begriindenden Notlage einerseits und den
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hierfiir vorgesehenen kreditfinanzierten MaBnahmen nicht
hinreichend dargestellt worden sei. Tatsachlich ist ein
Zusammenhang zwischen MaBnahmen zur Bekdmpfung
der Coronakrise oder der Férderung der Elektromobilitat
nicht zu erkennen. Zweitens widerspreche die zeitliche
Entkopplung der Erklarung einer Notlage und der Nutzung
von Krediterméchtigungen dem in der Verfassung veran-
kertem Gebot der Jahrlichkeit. Keinesfalls dirften Kredite,
die fUr eine spezifische Notlage aufgenommen wurden,
nachtraglich in neue Verwendungsarten umgeleitet wer-
den. Drittens hat das Gericht unterstrichen, dass die durch
die Schuldenbremse vorgegebene jéhrliche Obergrenze
der Kreditaufnahme des Bundes auch fir Sondervermé-
gen aller Art gilt. Diese Kritik zielt auf die 2021 erfolgte Re-
form der fiskalischen Erfassung von Sondervermdgen. Bis
dahin wurde die tatséachliche jahrliche Nettokreditaufnah-
me der Sondervermdgen bei der Berechnung der Schul-
denobergrenze berlcksichtigt. Seitdem kann im Jahr
einer auBergewdhnlichen Notsituation dem Sonderver-
mogen buchméBig eine Kreditermachtigung zugewiesen
werden, wobei die Kredite noch nicht aufgenommen wer-
den missen. Der Betrag der Kreditermachtigung erhéht
in voller Hohe die Nettoneuverschuldung des Staates im
Notstandsjahr. Fur die Schuldenbremse ist diese Neuver-
schuldung aufgrund des erklarten Notstandes unwirksam.
In den Folgejahren kénnen dann die bendtigten Kredite
abgerufen werden, die nun bei der Berechnung der Schul-
denbremse keine Berlcksichtigung finden. Damit kann die
Schuldenbremse faktisch umgangen werden. Diese Pra-
xis hatte der Bundesrechnungshof bereits vor dem Urteil
des Bundesverfassungsgerichts scharf kritisiert (Bundes-
rechnungshof, 2023; Deutsche Bundesbank, 2023, 72 f.).

Das Urteil des Bundesverfassungsgerichts betrifft unmit-
telbar zunachst nur den KTF. Aber es hat flr zahlreiche
andere der mittlerweile 29 Sondervermégen des Bundes
ebenfalls Bedeutung, da sie vergleichbar finanziert sind
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(Deutsche Bundesbank, 2023a, 70 ff.). Auch die Sonder-
haushalte der Bundeslander werden in Mitleidenschaft ge-
zogen. Dem Bundesverfassungsgericht ist kein Vorwurf zu
machen, da sein Urteil nur die rechtlichen Grundlagen der
Schuldenbremse und des Haushaltsrechts widerspiegelt.
Der Vorwurf ist an die Schuldenbremse selbst zu richten.
Deren Logik provoziert geradezu, stdndig neue Sonder-
haushalte zu schaffen und die Schuldenbremse zu umge-
hen. Denn die Ausgestaltung der Schuldenbremse ist in
keiner Weise geeignet, den standig wiederkehrenden dko-
nomischen Unsicherheiten und Krisen sowie den dkologi-
schen, sozialen und infrastrukturellen Herausforderungen
adaquat zu begegnen. Angemessen ware es, wenn sich
die politischen Instanzen ehrlich zeigen wirden, indem sie
die offenkundigen Méangel der Schuldenbremse eingeste-
hen und eine entsprechende Reform einleiten. Stattdessen
haben sie sich fur ein Durchlavieren entschieden, das kei-
nen nennenswerten Beitrag zur Beseitigung von Problem-
feldern, wie der Klima- und Bildungskrise, der maroden Inf-
rastruktur oder dem sozialen Wohnungsbau, liefert.

Bereits 2023 schrumpfte die deutsche Wirtschaft um 0,1 %,
fir 2024 wird ein Wachstum von 0,6 % erwartet (OECD,
2024). Die Koalitionsvereinbarungen, die nach dem Urteil
des Bundesverfassungsgerichts zur Beseitigung der Liicke
im Haushalt 2024 getroffen wurden, sehen Kurzungen bei
Ausgaben (etwa der Férderung des Kaufs von Elektroau-
tos), Streichung von Subventionen (etwa im Agrarbereich)
und hohere Steuern (etwa Erhéhung der CO,-Steuer) vor.
Diese MaBnahmen belasten die effektive Nachfrage und
somit die konjunkturelle Entwicklung (DIW, 2023). Dartber
hinaus belastet ein Teil der MaBnahmen, etwa die héhere
CO,-Steuer, sozial schwache Haushalte besonders, die
bereits die Hauptleidtragenden des inflationdren Energie-
preisschubs seit 2021 waren (Heine und Herr, 2023).

Bedarf an 6ffentlichen Investitionen

Ohne Zweifel richten sich Klimaverédnderungen oder zu-
nehmend maroder werdende Infrastrukturen weder nach
Schuldenbremsen noch nach politischen Rankespielen.
Fehlt es an geeigneten GegenmaBnahmen, ist eine Kli-
maerwarmung von 3°C gegenlber der vorindustriellen
Zeit nicht mehr auszuschlieBen. Das kdme einer planeta-
rischen Zerstérung groBer Teile der Welt nahe und wr-
de die kunftigen Generationen in eine Welt kriegerischer
Verteilungs- und Wanderungskonflikte entlassen. Ein zi-
vilisiertes Leben wiirde so erheblich erschwert, vielleicht
sogar unmoglich werden. Hinterlassen wir den klnftigen
Generationen eine verschlissene Infrastruktur und eine
nicht wettbewerbsféhige Wirtschaft, so fuhrt an Wohl-
standsverlusten kein Weg vorbei. Die kiinftigen Genera-
tionen wirden durch solche fundamentalen Méngel weit-
aus starker belastet als durch eine Erhéhung der Schul-

denquote. Sonderhaushalte mégen kurzfristige Hilfestel-
lungen liefern, auf Dauer wird man um eine grundlegende
Reform der Schuldenbremse nicht herumkommen.

Unstrittig ist der enorme Bedarf 6ffentlicher Investitionen,
welche in den vergangenen Jahrzehnten stréflich vernach-
lassigt wurden. Nach Daten der OECD (2024) betrugen
die jahrlichen o6ffentlichen Bruttoinvestitionen von 2010
bis 2022 in Deutschland durchschnittlich 11,3 % des BIP.
Die Werte lagen im gleichen Zeitraum fir die Europaische
Wéhrungsunion (EWU) bei 13,83 % und flr die USA bei
17,06 %. Frankreich, das Vereinigte Konigreich oder Japan
lagen mit ihren Werten nahe bei denen der USA. Die Folge
hierzulande ist ein Stau an 6ffentlichen Investitionen, etwa
im Bereich des StraBen- und Schienenverkehrs, des Bil-
dungssystems oder des sozialen Wohnungsbaus.

In einem gemeinschaftlichen Papier des Instituts der deut-
schen Wirtschaft (IW) und dem Institut fir Makrokonomie
und Konjunkturforschung (IMK) der Hans-Bdckler-Stiftung
wurde 2019 der 6ffentliche Investitionsbedarf in Deutsch-
land fur die nachsten zehn Jahre geschatzt (Bardt et al.,
2019). Demnach betragt die Gesamtsumme der notwendi-
gen Investitionen 457 Mrd. Euro. Die groBen Bereiche sind
die kommunale Infrastruktur, der 6ffentliche Nahverkehr,
Bildung, Wohnungsbau, Breitbandausbau, Bundesbahn
und FernstraBen sowie Impulse zur Dekarbonisierung.

Auch auf anderen Feldern ist Deutschland mit extremen
Herausforderungen konfrontiert. Zwei Beispiele mdgen
dies illustrieren. Angesichts der sich zunehmend deutli-
cher abzeichnenden Klimakatastrophe muss die Produk-
tion, Distribution und Konsumtion auf einen klimafreund-
lichen Pfad umgestellt werden. Allein in diesem Bereich
sind gigantische 6ffentliche (und private) Investitionen not-
wendig. Ein anderes Beispiel ist die Modernisierung der
Okonomie. Deutschland und Europa haben in einer gan-
zen Reihe von Zukunftssektoren, wie etwa in den Berei-
chen Cloud-Computing, Entwicklung von Mikrochips oder
Digitalisierung, keine nationalen Marktfihrer. Zusétzlich
haben einige traditionell wettbewerbsfahige Branchen,
wie die deutsche Autoindustrie, ihre technologisch welt-
weit fuhrende Rolle aufgrund des Wechsels zu Elektroau-
tos verloren. Deutschland und Europa insgesamt laufen
Gefahr, zwischen den USA als Technologiefiihrer und
aufholenden Léndern, wie China oder Indien, zerrieben zu
werden. Diese Lander betreiben eine extensive Industrie-
politik — man denke bei den USA an den Inflation Reduc-
tion Act mit einem Volumen von 430 Mrd. US-$.

Die verfehlte Schuldenbremse

Unter den realistischen Annahmen der Einhaltung der
Schuldenregel, einer Inflationsrate von 2% und einem

Wirtschaftsdienst 2024 | 1



durchschnittlichen Wachstum des realen BIP von 1% sinkt
die Staatsschuldenquote langfristig auf 11,7% des BIP
(Holtfrerich et al., 2015, 40 f.). Eine solche Reduktion der
Staatsschuldenquote ist angesichts der Investitionsbedarfe
keinesfalls sinnvoll. Ein Beispiel mag dies verdeutlichen. Das
deutsche BIP lag 2023 bei 4.000 Mrd. Euro. Entsprechend
der Schuldenbremse dirfen Kredite in H6he von 14 Mrd.
Euro aufgenommen werden. Das Deutsche Institut fir Ur-
banistik hat bis 2030 einen jahrlichen Investitionsbedarf im
Verkehrssystem (StraBen, Briicken, Bahn) allein bis 2030
von 372 Mrd. Euro, also jahrlich von rund 53 Mrd. Euro, aus-
gerechnet (Arndt und Schneider, 2023). Selbst die ,,schwébi-
sche Hausfrau®, die sich auch eine Wohnung mit Kredit kau-
fen mdchte, schittelt da den Kopf. Hinzu kommt, dass die
staatliche Schuldenquote in Deutschland im internationalen
Vergleich ausgesprochen niedrig ist. Sie lag Ende 2022 bei
65,4 %. In Spanien betrug sie 116,3 %, in ltalien 148,5%, in
Frankreich 117,3 % und in den USA 144,2 % (OECD, 2024).

Die Schuldenbremse wird regelméBig mit der Generatio-
nengerechtigkeit begriindet. Demnach belaste eine hohe
Staatsschuld zukinftige Generationen. Dieses Argument
muss jedoch préazisiert werden. Zunédchst ist es in einer
geschlossenen Okonomie so, dass die Hohe der Staats-
schuld genau den Forderungen an den Staat entspricht.
Somit wird die zuklinftige Generation netto nicht belastet.
Denkbar sind negative Verteilungseffekte, wenn die Zinsen
auf die Staatsschuld von allen gesellschaftlichen Gruppen
bezahlt, jedoch die Staatspapiere nur von reichen Haus-
halten gehalten werden. Wenn viele Auslander deutsche
Staatspapiere halten, dann kann es sein, dass zukunftige
Generationen Zinsen an das Ausland zahlen und damit das
im Inland verfugbare Einkommen sinkt.

Ignoriert wird in diesem Kontext, dass offentliche In-
vestitionen die Produktionsbedingungen in der Zukunft
verbessern. Leistungsstarke Infrastrukturen, gute Aus-
bildungen und hervorragende Forschungseinrichtungen
erhéhen die Produktivitdt und damit den Lebensstandard
zukiinftiger Generationen. Offentliche, tiber Kredite finan-
zierte Investitionen liefern somit die Basis fir ein zukinf-
tiges Leben in Wohlstand und Sicherheit. In vielen Fallen
stehen offentliche und private Investitionen komplemen-
tar zueinander, und 6ffentliche Investitionen regen private
an (Belitz et al., 2020). Ein gutes Beispiel ist die Férderung
und Bildung von 6konomischen Clustern. Der Staat kann
durch die Bereitstellung spezifischer Infrastruktureinrich-
tungen, begleitet von entsprechender Ausbildung und der
Unterstltzung von Forschung sowie durch eine Stérkung
der Nachfrage nach neuen Produkten, im Rahmen 6ffent-
licher Beschaffung private Investitionen anschieben.

Es gibt weitere Kritikpunkte an der Schuldenbremse. Ne-
ben der willkiirlichen Festlegung der Héhe des erlaub-
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ten strukturellen Defizits fehlt ein allgemein anerkanntes
Verfahren zur Berechnung dieses Defizits. Problematisch
ist bei den Berechnungen unter anderem, dass das Pro-
duktionspotenzial selbst stark von der Fiskalpolitik, ins-
besondere von 6ffentlichen Investitionen abhangt (Truger
und Will, 2012; Heine und Herr, 2022, 42 f.).

Die Goldene Regel der Fiskalpolitik

Offentliche Investitionen sind ein wichtiges Element der
Zukunftsgestaltung eines Landes gerade in der derzeiti-
gen historischen Konstellation. Dafiir sollte eine Kreditauf-
nahme maoglich sein. Jedoch gibt es auch gute Argumen-
te, dass eine hohe staatliche (wie private) Schuldenquote
eine destabilisierende Wirkung auf die Okonomie entfa-
chen kann. So kann es bei sehr hohen Schuldenquoten
und steigenden Zinssétzen zur Explosion der Budgetdefi-
zite und der Staatsschuld kommen. Sprunghaft steigende
Budgetdefizite kdnnen auch deflationdren Entwicklungen
entspringen, da die Steuereinnahmen wegbrechen und
bestimmte Ausgaben steigen. Besonders gefahrlich sind
in fremder Wéhrung denominierte Staatsschulden. Denn
bei starken Abwertungen der eigenen Wahrung steigen
die Realschulden sprunghaft an. SchlieBlich kdnnen ho-
he Staatsschulden zu unerwiinschten Verteilungseffekten
fuhren. Aus diesem Grunde sind Regeln zur Begrenzung
der Staatsschulden grundsatzlich sinnvoll.!

Wir pladieren fir die Goldene Regel der Fiskalpolitik,
nach der die &ffentlichen Investitionen tber Kredite finan-
ziert werden dirfen, wahrend die konsumtiven Ausgaben
des Staates Uber den Zyklus hinweg Utber Steuern und
Abgaben zu finanzieren sind (Truger, 2020). Eine solche
Regel begrenzt die 6ffentliche Kreditaufnahme Uberzyk-
lisch durch das Volumen der 6ffentlichen Bruttoinvesti-
tionsquote. Sie sollte nicht ausschlieBen, dass in tiefen
Krisen oder Notféllen die 6ffentliche Kreditaufnahme
Uber die Bruttoinvestitionsquote des Staates hinausge-
hen kann. Die Goldene Regel gibt der Fiskalpolitik ein
wichtiges Instrument der makrodkonomischen Steue-
rung an die Hand. Zusammen mit einer addquaten Geld-
und Lohnpolitik kann so die 6konomische Entwicklung
stabilisiert und der notwendige Wandel der Okonomie
angeschoben werden (Heine und Herr, 2023).

Schlussfolgerung

Die Schuldenbremse ist eine Wachstums- und Transfor-
mationsbremse, die notwendige &ffentliche Investitionen
verhindert. Die strukturelle Verschuldungsquote von 0,35 %
am BIP wurde willkurlich gewahlt und es existiert keine all-

1 Wir folgen somit nicht der Modern Monetary Theory (MMT), die wir fiir
abwegig halten (Heine und Herr, 2023, 2024).
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gemein anerkannte Berechnungsweise dieser Quote. Argu-
mente der Generationengerechtigkeit sind nicht stichhaltig.
Daher sollte die Schuldenbremse umgehend reformiert
werden. Dies gilt im Ubrigen auch fiir die europaischen
Regelungen der Fiskalpolitik, die ab 2024 nach den Aus-
nahmejahren wieder gelten.

Bei allen historischen Unterschieden fuhlt man sich bei
dieser Gesetzeslage in Deutschland und Europa an die
Politik der Bruning-Regierung in Deutschland und der
Hoover-Regierung in den USA in den 1930er Jahren
erinnert, welche mit ihrer prozyklischen Fiskalpolitik
zur Zerriittung der Okonomien mit den bekannten Fol-
gen beitrugen (Ahamed, 2018). Auf européischer Ebene
gibt es glicklicherweise eine Entwicklung, wonach die
existierenden Regeln flexibler zu gestalten und die indi-
viduellen Bedingungen der einzelnen Lander starker zu
beriticksichtigen sind. Das genaue Ergebnis ist Anfang
2024 noch offen. Es ist abwegig, angesichts dieser eu-
ropdischen Dynamik die Schuldenbremse in Deutsch-
land unveréndert zu lassen. Da fiir eine Reform eine
parlamentarische 2/3-Mehrheit notwendig ist, wird sie
vermutlich kurzfristig nicht reformiert werden. Daher
schlagen wir, trotz aller Bedenken, fur die groBen 6ffent-
lichen Aufgaben, wie dem Wohnungsbau oder der 6ko-
logischen Transformation, die Einrichtung von Sonder-
vermdgen nach dem Vorbild des Bundeswehrsonder-
vermdgens vor. Mittelfristig muss die Schuldenbremse
in Deutschland und der EWU in Richtung einer Goldenen
Regel der Fiskalpolitik reformiert werden.

Eine laufend steigende offentliche Verschuldung wirkt
destabilisierend und fuhrt zu potenziell negativen Vertei-
lungswirkungen. Daher sollte die Bundesregierung ver-
suchen, ihre Einnahmen dauerhaft zu erhdhen, indem
die Vermdgensteuer neu eingeflihrt, die Erbschaftsteuer
reformiert und die Progression bei der Einkommensteuer
erhoéht wird. Auch Steuern auf Luxusguter, wie luxuriése
Autos oder Jachten, missen nicht grundsétzlich tabui-
siert werden. Neben der Erhéhung der Einnahmen wiir-
de so der tendenziell wachsenden Ungleichverteilung bei
Einkommen und Vermdgen entgegengewirkt. Denn gera-
de bei der Vermégensverteilung gehoért Deutschland bei
den OECD-Landern zu den Landern mit hoher Ungleich-

heit.2 Mit dem Haavelmo-Theorem (1945) kann gezeigt
werden, dass diese MaBnahmen auch positive konjunktu-
relle Impulse liefern. Fiir die Koh&renz einer Gesellschaft
ist es gerade in Phasen hoher Unsicherheit und struk-
tureller Briiche von groBer Bedeutung, dass die vermo-
genden Haushalte einen Beitrag zur Krisenlésung leisten
und die Verlierer der Umbriche, seien es Unternehmen,
Arbeitnehmer oder Transferbezieher, unterstitzt werden.

2 Die reichsten 10 % der Bevdlkerung hatten folgenden Anteil am Ge-
samtvermogen ihres Landes: USA 69,7 % (2020), Deutschland 58,8 %
(2018), Spanien 52,7 % (2018), Vereinigtes Kdnigreich 52,0 % (2017),
Frankreich 49,2% (2017), ltalien 43,4% (2016) oder Neuseeland
47,1 % (2018) (Credit Suisse, 2022).
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Quo vadis, Schuldenbremse? Uber Sinn und Unsinn detaillierter
Defizit- und Schuldenregelungen im Grundgesetz

Das Bundesverfassungsgericht hat mit seinem Urteil vom
15. November 2023 entschieden, dass die Schulden-
bremse sehr viel strikter ausgelegt werden muss, als die
Bundesregierung dies wahrhaben wollte. Wahrend es un-
umstritten ist, dass sich die Exekutive an geltendes Recht
halten muss, ist die im Grundgesetz verankerte Schul-
denbremse umstritten. Gewichtige Punkte sprechen fur
ihre Abschaffung.

Das Urteil des Bundesverfassungsgerichts hat das zwei-
te Nachtragshaushaltsgesetz fur ungliltig erklart (BVerfG,
2023). In der Pressemitteilung dazu heiB3t es: ,Das Zwei-
te Nachtragshaushaltsgesetz 2021 entspricht nicht den
verfassungsrechtlichen Anforderungen an die notlagen-
bedingte Kreditaufnahme aus Art. 109 Abs. 3 Satz 1 und
2, Art. 115 Abs. 2 Satz 1 und 6 GG. Daneben verstoBt es
im Hinblick auf den Zeitpunkt seines Erlasses gegen das
Gebot der Vorherigkeit gemaB Art. 110 Abs. 2 Satz 1 GG.
Auf einen moéglichen VerstoB gegen die Grundsétze der
Haushaltsklarheit und -wahrheit gemaB Art. 110 Abs. 1
Satz 1 GG kommt es demnach nicht mehr an.”

Diese Ausflihrungen sind nicht wirklich Uberraschend - der
Stabilitatsrat hatte im Mai 2023 in seiner Stellungnahme
Uber die VerfassungsmaBigkeit ein kleines Fragezeichen
gesetzt — und das Urteil ist selbstverstandlich zu akzep-
tieren (Stabilitatsrat, 2023). Interessant wére die politische
Frage gewesen, warum die Bundesregierung nicht weiter-
hin die Schuldenbremse auBer Kraft gesetzt hat, indem sie
eine andauernde Notlage anzeigte (Pandemie, Ukraine-
krieg). Die leitende Frage in diesem Artikel soll aber lauten:
Warum gibt es Gberhaupt die Schuldenbremse?

Staatsschulden und privates Geldvermégen

Eine Definition der ,Staatsschulden” ist gar nicht so ein-
fach. Es gibt unterschiedliche Definitionen, je nach Regel-
werk werden gewisse Sondervermdgen dazu gezahlt oder
auch nicht. Die Staatsschulden sind also, dhnlich wie das
Bruttoinlandsprodukt (BIP), eine GroBe, die unterschied-
lich definiert werden kann und Uber die Zeit auch unter-

© Der/die Autor:in 2024. 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.

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

schiedlich definiert wird. Wahrend juristische Definitionen
der Staatsschulden meist an den Staatsanleihen ansetzen
oder anderen Verschuldungsinstrumenten, kdnnen diese
auch 6konomisch definiert werden. Staatliche Defizite,
das ist unbestritten, erhéhen die staatliche Verschuldung.
Nach diesem Ansatz erhéhen Staatsausgaben Euro fur
Euro die Staatsschulden, wéahrend Steuerzahlungen diese
reduzieren. Rein statistisch entsprechen die Staatsschul-
den dann den gesamten Ausgaben der Bundesregierung
und der anderen Regierungen auf unteren Ebenen, abziig-
lich der gesamten Steuereinnahmen - Uber alle Zeiten, al-
so seit Einflhrung der D-Mark 1949 bis heute.

Staatliche Defizite bedeuten fur den nicht-staatlichen
Sektor (unter anderem Haushalte und Unternehmen in
In- und Ausland), dass die Einnahmen fur den Sektor als
Gesamtes hoher als die Ausgaben liegen. Den staatlichen
Defiziten stehen Euro fir Euro zuséatzliche private Geldver-
maogen gegeniber, da jeder Euro, den der Staat ausgibt,
zu einem Euro an Einnahmen im nicht-staatlichen Sektor
fuhrt. Die staatlichen Schulden sind also untrennbar mit
privaten Geldvermogen verbunden." Aus Sicht der 6kono-
mischen Theorie erschlieBt sich nicht, warum die GroBe
der staatlichen Schulden und damit ein Teil des nicht-
staatlichen Geldvermd&gens irgendein optimales Verhaltnis
zum BIP annehmen sollte. Entsprechende Theorien sind
nicht zu finden, und eine Uberzeugende empirische Evi-
denz fur eine Wachstumsschwéche ab einer bestimmten
Verschuldung gibt es auch nicht. Dem Bundesministerium
der Finanzen geht es bei der Schuldenbremse denn auch
um etwas ganz anderes: ,,Ziel der Schuldenbremse ist es,
die langfristige Tragfahigkeit der Haushalte von Bund und
Léndern und die finanziellen Handlungsspielrdume zur Er-
fullung der staatlichen Aufgaben zu sichern.“?

1 Geldvermdgen kdénnen auch anders entstehen als durch Staatsaus-
gaben.

2 Bundesfinanzministerium, Glossar, Schuldenbremse: https://www.
bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Glossareintraege/S/Schul-
denbremse.html?view=renderHelp (15. Januar 2024).

Dr. Dirk Ehnts lehrt an der Steinbeis-Next Hochschule

und an der Torrens University in Australien.


http://creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.de
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Glossareintraege/S/Schuldenbremse.html?view=renderHelp
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Glossareintraege/S/Schuldenbremse.html?view=renderHelp
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Glossareintraege/S/Schuldenbremse.html?view=renderHelp

26

Zeitgesprach

Abbildung 1
Staatsschuldenquote fiir ausgewahlte Lander der
Eurozone, mit Schatzungen
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Nachhaltigkeit der Staatsverschuldung?

Das Ziel ist ja ein hehres, welches auch im Vertrag von
Maastricht verankert ist. Nur ist die Bundesregierung
nicht die oft bemihte schwabische Hausfrau. Im Gegen-
satz zu dieser bezahlt sie ihre Ausgaben, indem die Bun-
desbank im Auftrag des Bundesministeriums der Finan-
zen neues Geld schopft.® Dazu erhéht die Bundesbank
die Konten der empfangenden Banken. Auch wenn die
Regierung von Griechenland 2010 einmal zahlungsunfa-
hig wurde (bei einem Schuldenstand von etwa 130 % des
BIP), so scheint es keine Grenze der Staatsverschuldung
zu geben, die zum Staatsbankrott fuhrt, wie ein Blick in
die Lander der Eurozone zeigt.

Abbildung 1 zeigt deutlich, dass selbst ein deutlich hé-
herer Schuldenstand — wie bspw. von Uber 200% vom
BIP wie im Falle Griechenlands im Jahr 2021 — nicht dazu
fihren muss, dass der entsprechenden Regierung das
Geld ausgeht. Warum Deutschland ausgerechnet jetzt
die Staatsausgaben reduzieren soll bei einem aktuellen
Schuldenstand von knapp Uber 60 %, wenn viele der an-
deren Lander bei etwa doppelt so hohen Werten liegen,
scheint schwer zu erklaren. Damit kehren wir zu der Frage
zurlick: Warum sollte man Staatsschulden/Geldvermo-
gen irgendwie stabilisieren?

3 Dabei belastet sie gleichzeitig das Zentralkonto des Bundes, welches
am Ende des Geschéftstages ausgeglichen sein muss. Aufgefillt wird
es quasi automatisch durch Steuereinnahmen und die Erlése durch
den Verkauf von Staatsanleihen.

Okonomen haben darauf meist keine iiberzeugende Ant-
wort. Es gibt keine Uberzeugenden Modelle zur Frage, wie
hoch die Staatsverschuldung nominal oder als Anteil am
BIP eigentlich sein soll bzw. sein darf. Wir sind in Deutsch-
land von 1949 bis 2011 sehr gut ohne Schuldenbremse
ausgekommen. Ein Uberméchtiger Staat oder verschwen-
derische Staatsausgaben pragten diese Zeit im Rickblick
sicherlich nicht. SchlieBlich gab und gibt es mit dem Bun-
desrechnungshof und anderen demokratischen Institutio-
nen Mechanismen (Justiz, Presse, Wahlen, etc.), die eine
Verschwendung von staatlichen Geldern verhindern sollen.

Knappheit der Ressourcen und Opportunitdtskosten

Zudem waren und sind staatliche Ausgaben durch die
Knappheit der Ressourcen begrenzt. Wenn die Bun-
desregierung etwas kaufen will und es nicht bekommen
kann, weil niemand es verkaufen mdchte, dann kann sie
auch kein Geld ausgeben. Zudem nimmt sie, wenn sie
Ressourcen kauft, dem privaten Sektor Ressourcen weg
(wobei der Verkdufer mit Geld kompensiert wird, so wie
bei allen anderen Verk&ufen auch), die dieser nicht mehr
einsetzen kann. Von daher gibt es bereits Grenzen der
Staatsausgaben, welche es der Politik verleiden, die Aus-
gaben Uber diese hinaus auszudehnen. Es ist und bleibt
daher ein Ratsel, warum die Deutschen die Schulden-
bremse eingeflihrt und sie auch den anderen Landern der
EU/Eurozone aufgezwungen haben.*

Die vorgebrachte Begriindung, es ginge um die ,langfris-
tige Tragfahigkeit der Haushalte von Bund und L&ndern®,
kann nicht Uberzeugen. Die Zahlungsféhigkeit der Bun-
desregierung hangt letztlich einzig und allein davon ab,
ob die EZB deutsche Staatsanleihen auf dem Sekundér-
markt ankauft oder nicht (Ehnts, 2023, Kap. 5). Seit 2012
garantiert die EZB einen solchen Ankauf implizit (Draghis
s~whatever it takes”). Somit kann selbst in einer groBen
Krise mit Lockdowns und héheren Staatsausgaben der
Bundesregierung — von Deutschland oder auch Griechen-
land — das Geld nicht ausgehen. Dies war die wirtschafts-
politische Lektion der Pandemie. Das Resultat war her-
vorragend: Die Beschéftigung wurde erst stabilisiert und
stieg dann weiter, das BIP im Jahr 2021 lag schon Uber
dem des Vorkrisenjahres 2019.

Auch auf europdischer Ebene wurden die fiskalpolitischen
Daumenschrauben gelockert. Die Ausstiegsklausel des
Stabilitdts- und Wachstumspaktes wurde aktiviert, womit
die Defizitgrenzen entfielen. So konnten die Regierungen
der Eurozone ihre Ausgaben erhéhen, um gesellschaftli-

4 Auch das Magazin ,The Economist” und die Finanzzeitung ,,Financi-
al Times* kommentieren aus internationaler Sicht ihr Unversténdnis
Uber den Sonderweg der deutschen Politik.
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che Probleme anzugehen, die mit der Pandemie zusam-
menhingen (Ehnts und Paetz, 2021). Die EZB unterstitzte
sie dabei mit Ankaufprogrammen, die bei jeder Hohe der
Staatsverschuldung eine Zahlungsféhigkeit sicherstell-
ten. Das Ergebnis: Eine wirtschaftspolitisch gelungene
Uberwindung der Krise. Die Arbeitslosenrate in der Euro-
zone sank auf ein Rekordniveau. Alles in allem stellten die
Jahre 2020 und 2021 unter Beweis, wozu nachfrageorien-
tierte Wirtschaftspolitik in Deutschland und der Eurozone
féhig ist, wenn man sie von der ,Defizit-Leine” l1&sst.

Rickfall in alte ordnungspolitische Muster

Dann kam die Inflation und damit der Rickfall in alte,
ordnungspolitische Muster. Statt die steigenden Ener-
gieimportpreise zu thematisieren, wurde das Symptom
der steigenden Inflationsrate in den Mittelpunkt der wirt-
schaftlichen Debatte gestellt. Die EZB erhdhte die Zinsen,
obwohl fast allen klar war, dass dies keinen Einfluss auf
die Energiepreise haben wirde. Der Preis fir russisches
Gas und saudi-arabisches Erddl wird von staatlichen Un-
ternehmen diktiert, ndmlich Gazprom und Aramco. Wenn
die Nachfrage nach Energie mal absackt, reduzieren die
Firmen das Angebot, um so die Preise zu stabilisieren.

Mit dem Bundeshaushalt 2023 kam die Kirzungspolitik
zurlick. Sinkende Staatsausgaben waren dann neben
schwachem Konsum der Hauptgrund flir die Rezession
in Deutschland (Destatis, 2023). Bundesfinanzminister
Lindner begriindete die Kiirzungen damit, dass man die
Inflation nicht anheizen wolle. Er wurde allerdings eines
Besseren belehrt, denn die Inflation ging weltweit mit den
sinkenden Energiepreisen zurlck. In den USA hatte Préa-
sident Biden Hunderte von Milliarden US-Dollar zusétz-
lich in die Wirtschaft gepumpt und sich auch nicht von
Okonomen wie Larry Summers aufhalten lassen. Dieser
verkiindete im Sommer 2022, dass ein Ruckgang der In-
flation nur mit einem starken Anstieg der Arbeitslosigkeit
zu erkaufen sei (Intelligencer, 2023). Es kam véllig anders:
die Inflation ging zurlick, die Beschéftigung stieg auf ein
Rekordniveau.

Ahnlich also wie 2010 die Immobilien- und Finanzkrise
in eine Staatsschuldenkrise umgedeutet wurde (Blyth,
2013), kam es dieses Mal zu einer Umdeutung des Pro-
blems steigender Importpreise in ein Problem der Infla-
tion. Von steigenden Zinsen profitierten die Banken, von
steigenden Preisen vielfach die Unternehmen, von denen
viele die Preise erhdhten, auch ohne dass ihre Kosten
stiegen, wie Wasner und Weber (2023) nachwies.

Die Schuldenbremse gehort also zu einem wirtschafts-

politischen Baukasten, der politisch extrem erfolglos war
und ist. Mit sinkenden Staatsausgaben ist niemandem ge-
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holfen. Wahrend der Phase der Austeritatspolitik der fri-
hen 2010er Jahre wurden so gut wie sémtliche Regierun-
gen abgewahlt, die Kirzungen durchfiihrten. Es entstan-
den in Europa Syriza, Podemos und andere Parteien, die
in das politische Vakuum vordrangen. Auch die aktuellen
Umfragezahlen lassen darauf schlieBen, dass die Wahler
mit dem Zurlickdrdngen des Staates nicht einverstanden
sind. Marode Infrastruktur, groBe Schulklassen, Verspa-
tungen bei der Bahn, Ausfalle im OPNV, Probleme bei der
Autozulassung — es ist zu offensichtlich, dass der Staat in
der Gesellschaft eine herausragende Rolle spielt und ein
Ausbleiben der &ffentlichen Investitionen auch zu einem
niedrigeren Wachstum der Produktivitdt beitragt (Bardt
und Grémling, 2023). Hier willkurlich den Rotstift anzuset-
zen hieBe, diese Probleme noch weiter zu verschérfen.

Fazit

Zusammengefasst l&sst sich sagen, dass die Schulden-
bremse ihren Zweck nicht erfillt. Die Zahlungsféahigkeit
der Bundesregierung héngt nicht von der Schuldenhdhe
ab, weder absolute noch relativ zum BIP. Die Schulden-
bremse versucht also ein Problem zu I6sen, das es zu-
mindest seit 2012, also einem Jahr nach der Einsetzung
der Schuldenbremse, nicht mehr gibt. Zudem wird eine
Reduktion der Staatsausgaben zu einer Verschéarfung
und/oder Verldngerung der aktuellen Rezession flihren
und damit zu niedrigeren Steuereinnahmen, wodurch sich
das fiskalische Defizit des Staates und damit die Staats-
verschuldung erhéht. Auch ist die Schuldenbremse unde-
mokratisch, weil sie das ,Kdnigsrecht” des Parlaments,
das Haushaltsrecht, aushohlt. Ebenfalls nachteilig ist die
Ablenkung von den wirklichen Entscheidungen, die die
Bundesregierung zu treffen hat.

Eine Reform der Schuldenbremse, wie schon von Fuest
et al. (2019) gefordert und auch jlingst vom wissenschaft-
lichen Beirat beim Bundeswirtschaftsministerium (Olk,
2023), erscheint unter diesen Vorzeichen nicht angezeigt.
Es kann nur darum gehen, diese méglichst schnell abzu-
schaffen, damit sich die Politik wieder den gesellschaftli-
chen Defiziten widmen kann.5 Letztlich haben die Wahler
immer die Mdglichkeit, durch Stimmabgabe Regierungen
abzustrafen, die zu viele Ressourcen an sich ziehen und
zu wenig daraus machen.

5 Auch die Fiskalregeln der Eurozone sollten so Uberarbeitet werden,
dass sie nicht zu restriktiv wirken.

Literatur

Bardt, H. und M. Grémling (2023), Wirkungen &ffentlicher Investitionen
auf Unternehmen in Deutschland, /W-Trends, 50(2), 39-58.

27



28

Zeitgesprach

Blyth, M. (2013), Austerity: The History of a Dangerous Idea, Oxford Uni-
versity Press.

BVerfG - Bundesverfassungsgericht (2023), Zweites Nachtragshaus-
haltsgesetz 2021 ist nichtig, Pressemitteilung Nr. 101/2023, 15. No-
vember, https://www.bundesverfassungsgericht.de/SharedDocs/
Pressemitteilungen/DE/2023/bvg23-101.html (14. Dezember 2023).

Destatis (2023), Pressemitteilung Nr. 203, 25. Mai, https://www.destatis.
de/DE/Presse/Pressemitteilungen/2023/05/PD23_203_811.html (14.
Dezember 2023).

Ehnts, D. und M. Paetz (2021), Wie finanzieren wir die Corona-Schulden?,
Wirtschaftsdienst, 101(3), 200-206, https:/www.wirtschaftsdienst.
eu/inhalt/jahr/2021/heft/3/beitrag/wie-finanzieren-wir-die-corona-
schulden.html (14. Dezember 2023).

Ehnts, D. (2023), Makroékonomik: Wirtschaftstheorie fur das 21. Jahrhun-
dert, Springer.

Fuest, C., K. Grundler, N. Potrafke, M. Fratzscher, A. Kriwoluzky, C. Mi-
chelsen, M. Huther, P. Bofinger, L. P. Feld und W. H. Reuter (2019),
Schuldenbremse - Investitionshemmnis oder Vorbild fir Europa?,

Wirtschaftsdienst, 99(5), 307-329, https://www.wirtschaftsdienst.eu/
inhalt/jahr/2019/heft/5/beitrag/schuldenbremse-investitionshemm-
nis-oder-vorbild-fuer-europa.html (14. Dezember 2023).

Intelligencer (2023), Larry Summers Was Wrong About Inflation, 14. Ju-
ni, https://nymag.com/intelligencer/2023/06/larry-summers-was-
wrong-about-inflation.html (14. Dezember 2023).

Olk, J. (2023), Habecks Berater schlagen umfassende Reform der Schul-
denbremse vor, Handelsblatt, 4. Dezember, https://www.handelsblatt.
com/politik/deutschland/schuldenbremse-habecks-berater-schla-
gen-umfassende-reform-vor/100001987.html (14. Dezember 2023).

Stabilitatsrat (2023), Pressemitteilung des Beirats zur 20. Stellungnahme
5/2023, 2. Mai, https://www.stabilitaetsrat.de/SharedDocs/Down-
loads/DE/Beirat/2023/20230502_Pressemitteilung_Beirat.html;jses
sionid=B14C302BA4DD802F059AC1379D088607.internet0621  (14.
Dezember 2023).

Wasner, Evan und Isabella M. Weber (2023), Sellers’ inflation, profits and
conflict: why can large firms hike prices in an emergency?, Review of
Keynesian Economics, 11(2), 183-213.

Title: Quo Vadis, Debt Brake? On the Sense and Nonsense of Detailed Deficit and Debt Regulations in the German Constitution

Abstract: The German debt brake forces the German government to target a very specific public deficit to GDP ratio. A ruling of the
German constitutional court has drawn attention to the debt brake, as it is to be enforced more tightly than the federal German govern-
ment previously thought. In this article, the author argues that the debt brake should be abolished. It does not do what it is supposed
to do - the sustainability of public debt depends on the European Central Bank’s Dealer of Last Resort function and nothing else. As
a side effect, the debt brake curtails government spending at a time of close to zero net public investment and huge requirements for

more public spending.

Wirtschaftsdienst 2024 | 1


https://www.bundesverfassungsgericht.de/SharedDocs/Pressemitteilungen/DE/2023/bvg23-101.html
https://www.bundesverfassungsgericht.de/SharedDocs/Pressemitteilungen/DE/2023/bvg23-101.html
https://www.destatis.de/DE/Presse/Pressemitteilungen/2023/05/PD23_203_811.html
https://www.destatis.de/DE/Presse/Pressemitteilungen/2023/05/PD23_203_811.html
https://www.wirtschaftsdienst.eu/inhalt/jahr/2021/heft/3/beitrag/wie-finanzieren-wir-die-corona-schulden.html 
https://www.wirtschaftsdienst.eu/inhalt/jahr/2021/heft/3/beitrag/wie-finanzieren-wir-die-corona-schulden.html 
https://www.wirtschaftsdienst.eu/inhalt/jahr/2021/heft/3/beitrag/wie-finanzieren-wir-die-corona-schulden.html 
https://www.wirtschaftsdienst.eu/inhalt/jahr/2019/heft/5/beitrag/schuldenbremse-investitionshemmnis-oder-vorbild-fuer-europa.html
https://www.wirtschaftsdienst.eu/inhalt/jahr/2019/heft/5/beitrag/schuldenbremse-investitionshemmnis-oder-vorbild-fuer-europa.html
https://www.wirtschaftsdienst.eu/inhalt/jahr/2019/heft/5/beitrag/schuldenbremse-investitionshemmnis-oder-vorbild-fuer-europa.html
https://nymag.com/intelligencer/2023/06/larry-summers-was-wrong-about-inflation.html
https://nymag.com/intelligencer/2023/06/larry-summers-was-wrong-about-inflation.html
https://www.handelsblatt.com/politik/deutschland/schuldenbremse-habecks-berater-schlagen-umfassende-reform-vor/100001987.htm
https://www.handelsblatt.com/politik/deutschland/schuldenbremse-habecks-berater-schlagen-umfassende-reform-vor/100001987.htm
https://www.handelsblatt.com/politik/deutschland/schuldenbremse-habecks-berater-schlagen-umfassende-reform-vor/100001987.htm
https://www.stabilitaetsrat.de/SharedDocs/Downloads/DE/Beirat/2023/20230502_Pressemitteilung_Beirat.html;jsessionid=B14C302BA4DD802F059AC1379D088607.internet0621
https://www.stabilitaetsrat.de/SharedDocs/Downloads/DE/Beirat/2023/20230502_Pressemitteilung_Beirat.html;jsessionid=B14C302BA4DD802F059AC1379D088607.internet0621
https://www.stabilitaetsrat.de/SharedDocs/Downloads/DE/Beirat/2023/20230502_Pressemitteilung_Beirat.html;jsessionid=B14C302BA4DD802F059AC1379D088607.internet0621

DOI: 10.2478/wd-2024-0011

§ sciendo

Rudi Kurz

Zeitgesprach

Wirtschaftsdienst, 2024 104(1), 29-32
JEL: H50, H60, Q01

Finanzierung von Staatsaufgaben: nachhaltige Finanzpolitik und

Schuldenbremse

Wirtschaft und Gesellschaft sind aktuell mit Herausforde-
rungen konfrontiert, die in diesem AusmaB in der Nach-
kriegszeit noch nicht aufgetreten sind. Das trifft nicht nur
private Haushalte und Unternehmen, sondern auch den
Staat, dessen Stabilisierungs- und Verteilungsfunktion
besonders gefordert ist. Dem Staat wachsen neue Aufga-
ben zu, die mit zusatzlichen Staatsausgaben verbunden
sind. Daher hat eine intensive Suche nach (neuen) Finan-
zierungsmoglichkeiten eingesetzt. Insbesondere geht es
um die Frage der Kreditfinanzierung und um deren Be-
grenzung durch die Schuldenbremse des Art. 115 GG.
Durch das Urteil des Bundesverfassungsgerichts (BVerfG
2023) vom 15. November 2023 sind die Nutzungsmaéglich-
keiten dieses Instruments deutlich eingeschrénkt worden.
Das hat die Diskussion um eine Reform der verfassungs-
rechtlichen Regelung weiter angefacht.

Vor diesem Hintergrund kommt ein Gutachten des Wis-
senschaftlichen Beirats beim Bundesministerium flr Wirt-
schaft und Klimaschutz (WB, 2023) genau zur rechten Zeit
und kann eine willkommene Orientierungshilfe Uber die
aktuelle Tagespolitik hinaus bieten. Allerdings begibt sich
der WB damit auch in die tagespolitische Auseinanderset-
zung und ist der Gefahr ausgesetzt, dass seine Analysen
und Argumente selektiv und verzerrt wiedergegeben und
benutzt werden. Das gilt insbesondere im Hinblick auf die
Schuldenbremse, zu der vor allem die WB-Formulierungen
,Fehlanreize“ und ,,Reform* in der Offentlichkeit Verbreitung
gefunden haben und als Bestéatigung der Kritiker der beste-
henden Verfassungsregel herhalten missen. Dagegen ge-
hen die wichtigen Hinweise auf Grundprinzipien einer nach-
haltigen Finanzpolitik weitgehend unbeachtet unter:

e _Eine Schuldenbremse ist grundsétzlich sinnvoll und
notwendig, um der Kurzfristorientierung der Politik ent-
gegenzuwirken, insbesondere der Tendenz, die Kosten
heutiger Staatsausgaben auf zuklinftige Generationen
zu verlagern® (WB, 2023, 30). ,Schuldenregeln sind ein
Mittel, diese Form des Politikversagens zu vermeiden®
(WB, 2023, 6).

e ,RegelméaBig wiederkehrende Aufgaben des Staates
sind durch Steuern zu finanzieren“ (WB, 2023, 30).
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e Ein langfristig steigender spezifischer Ausgabenbe-
darf ... sollte Uber Steuern und nicht tUber Schulden
finanziert werden“ (WB, 2023, 7).

e _Fur eine Rickkehr zu einer nachhaltigen Finanzpolitik
ist es ... unumganglich, Prioritdten im Bundeshaushalt
zu setzen, anstatt auf dem Wege der Verschuldung
den Versuch zu unternehmen, die tatsadchliche Res-
sourcenkonkurrenz zu verschleiern® (WB, 2023, 30).

Der Vorschlag des Beirats: Goldene Regel Plus

Der Vorschlag zur Reform der Schuldenbremse geht von
folgendem Grundgedanken aus: Mit der Verfassungsregel
des Art. 115 GG wird die Hohe der Kreditaufnahme wirk-
sam begrenzt und partiell der diskretiondren Entscheidung
des Haushaltsgesetzgebers entzogen. Damit verstérkt
sich aber —als eine Art Ausweichreaktion — die ohnehin vor-
handene Neigung von Parlamentariern und Parteien, die
Staatsausgaben mit ,konsumtivem“ Charakter zu bedie-
nen, zu Lasten der eher langfristig wirkenden ,investiven®
Staatsausgaben. Die Schuldenbremse befordert so — als
unbeabsichtigte Nebenwirkung — einen Strukturbias in den
offentlichen Ausgaben. Gerade fiir Parteien, die ihr Wah-
lerpotenzial vor allem bei den unteren Einkommens- und
Vermdgensschichten haben, ist die Erhaltung und Steige-
rung der (konsumtiven) Sozialleistungen von essenzieller
Bedeutung. Wenn Steuererhéhungen nicht durchsetzbar
sind und zugleich der transformationsbedingte Investiti-
onsbedarf steigt, scheint der Weg in die Staatsverschul-
dung unvermeidbar, d.h. der Angriff auf die ,investitions-
feindliche®, ,,nicht-zukunftsfahige” Schuldenbremse.

Die politik-immanente Verzerrung zulasten der zukunftsbe-
zogenen Staatsausgaben, will der Beirat nun durch eine wei-
tere, ergédnzende Regel abschwachen. Da sich die Begren-
zung der konsumtiven Ausgaben im politischen Prozess als
schwer durchsetzbar erweist, soll den investiven Ausgaben
ein Finanzierungsvorteil verschafft, d.h. es sollen ,die Anrei-
ze fur 6ffentliche Investitionen verstérkt“ werden. Der Anreiz
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soll darin bestehen, dass fir 6ffentliche Investitionen, eine
zusatzliche Mdglichkeit der Kreditfinanzierung geschaffen
wird — ohne im Ubrigen die Schuldenbremse anzutasten.

Der Reformvorschlag lautet (Goldene Regel Plus): Jen-
seits der Schuldenbremse ist zusétzliche Kreditfinanzie-
rung zuldssig unter zwei Restriktionen: (1) Nur fur Netto-
investitionen, d.h. die Erhaltung des bestehenden Kapi-
talstocks muss aus regularen Haushaltsmitteln finanziert
werden. (2) Nur ,wenn der investive Charakter durch eine
unabhangige Institution bestatigt wird“ (WB, 2023, 31).

Die selektive Lockerung der Schuldenbremse wird dem-
nach nur dann beflirwortet, wenn es gelingt, diese beiden
Bedingungen verlasslich zu erflllen. Es misste also eine
unabhéngige Institution geben, die dazu in der Lage ist,
objektiv zwischen investiven und konsumtiven Staatsaus-
gaben zu unterscheiden. Im Folgenden analysieren wir in
diesem Beitrag die Realisierbarkeit dieser Bedingungen.

Gestaltung und Umsetzbarkeit der Goldenen Regel Plus

(1) Die Unterscheidung zwischen investiven und konsumtiven
Staatsausgaben: Die Unterscheidung zwischen investiv und
konsumtiv hat sich zwar eingebdirgert, ist aber de facto nicht
objektiv mdglich, sondern basiert entweder auf statistischen
Definitionen oder willkiirlichen Setzungen. Dieses Problem
ist in der finanzwissenschaftlichen Literatur gut dokumen-
tiert (WB-BMF, 1980; Littmann, 1982; Kurz und Rall, 1983)
und wird auch vom WB gesehen. Mit Bezug auf Art. 115 GG
alte Fassung: ,Die Grenze zwischen 6ffentlichem Konsum
und offentlicher Investition ist nicht klar definiert, was zum
Missbrauch der Regel einlud“ (WB, 2023, 12). Orientiert man
sich bei der Abgrenzung an statistischen Definitionen, so
geht dies ,,auf Kosten einer 6konomisch sinnvollen Abgren-
zung zukunftsbezogener Ausgaben: So haben Bildungsaus-
gaben Investitionscharakter, auch wenn das in der Statistik
nicht so festgehalten wird® (WB, 2023, 14).

(2) Investiv als BewertungsmaBstab: Die Klassifizierung als
investiv ist keine hinreichende Begriindung flr die Priori-
sierung einer Staatsausgabe (eines Projekts) und fir eine
Kreditfinanzierung:

a) Wenn man das unternehmerische Investitionsnarrativ
anwenden will, muss die Ausgabe Mehreinnahmen in der
Zukunft generieren, die mindestens ausreichen, um den
Schuldendienst zu tragen. Ein solcher Nachweis ist prak-
tisch kaum zu fuhren. Wenn tGberhaupt stellt sich eine Art
~Umwegrentabilitat“ ein, tUber ein hdheres BIP und ins-

1 Die Goldene Regel besagt, dass offentliche Investitionen kreditfi-
nanziert werden kénnen; das ,,Plus” steht dafir, dass die Umsetzung
durch eine unabhéngige Institution kontrolliert wird (WB, 2023, 15).

gesamt héhere Steuereinnahmen. Wer das unternehme-
rische Investitionsnarrativ verwendet, sollte sich auch in
Erinnerung rufen, dass Investitionen sich als Fehlinvestiti-
onen erweisen kdnnen. Das Risiko von Fehlentscheidun-
gen wird im Unternehmenssektor klar sanktioniert und es
ware zu fragen, welche Entsprechung es dazu im 6ffentli-
chen Bereich gibt. Wie wird sichergestellt, dass nur dieje-
nigen o6ffentlichen Investitionen realisiert werden, die den
héchsten Beitrag fur eine nachhaltige Entwicklung erbrin-
gen? Wem werden Fehlentscheidungen angelastet?

b) Fur die Ausgabenentscheidungen im Rahmen einer nach-
haltigen Finanzpolitik ist es nicht ausreichend, die Wirkun-
gen auf das physische Kapital (plus geistiges Eigentum) zu
betrachten. Vielmehr konkurrieren Projekte miteinander, die
positive Beitrdge zu anderen Teilen des volkswirtschaftli-
chen Kapitals erbringen: zum Humankapital (Bildung), zum
Naturkapital (Okosystemdienstleistungen), zum Sozialkapital
(Zusammenhalt) oder zum institutionellen Kapital (Rechts-
sicherheit). Wer die langfristigen Wirkungen verschiedener
Staatsausgaben bewerten und priorisieren will, muss die-
se Dimensionen bericksichtigen (vgl. auch Stiglitz et al.,
2010). Nur dann wird ein wirksamer und effizienter Beitrag
zur Zukunftsfahigkeit geleistet. Welche Projekte die hochs-
te ,Grenzleistungsfahigkeit“ fir nachhaltige Entwicklung
haben, ist eine politische Entscheidung (die gegebenenfalls
durch Kosten-Nutzen-Analysen unterstitzt werden kann).

(3) Kreditfinanzierung nur fiir Nettoinvestitionen: Damit diese
Schranke wirksam wird, muss es gelingen, die Nettoinves-
titionen eindeutig zu bestimmen. Dazu wird von den (pro-
blemlos messbaren) Bruttoinvestitionen die Abschreibung
abgezogen. Das Problem liegt in der Bestimmung der Ab-
schreibungen. Folgt man - jenseits von statistischen Kon-
ventionen — wiederum dem unternehmerischen Investitions-
narrativ, so ist das keine allein technisch bestimmte GréBe
(VerschleiB), sondern eine unternehmerische Entscheidung,
die unter anderem von der 6konomischen Obsoleszenz ab-
héngt (Bewertung von ,stranded assets”). Daher wird sich
die Umgehungsfantasie und die Kreativitat auf die Bestim-
mung der Abschreibungen verlagern. Wenn in einem Jahr
die Abschreibungen ,ausgesetzt“ wirden, kénnten die ge-
samten Bruttoinvestitionen kreditfinanziert werden. Daher
muss auch an dieser Stelle die ,unabhéngige Institution”
tatig werden und wird mit einer weiteren, schier unlésbaren
Aufgabe betraut.? Die praktischen Auswirkungen auf die
Schuldenbremse wéren zunéchst gering, da in der Vergan-
genheit die Nettoinvestitionen sehr gering waren.?

2 ,Die Berechnung der Abschreibungen wére ebenfalls durch solch ein
Gremium Uberprifbar, um eine korrekte Ermittlung der Nettoinvestiti-
onen vorzunehmen*“ (WB, 2023, 15).

3 ,In den letzten Jahrzehnten schwankte die 6ffentliche Nettoinvestiti-
onsquote um 0 Prozent, in vielen Jahren waren die 6ffentlichen Netto-
investitionen sogar negativ” (WB, 2023, 15).
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(4) Institutionelles Design, Governance-Struktur (WB,
2023, 14): ,,Die unabhéangige Institution” ist von zentraler
Bedeutung im Vorschlag, existiert aber nicht und muss-
te erst noch geschaffen werden. Vorgeschlagen wird
z.B. eine entsprechende Erweiterung der Funktionen des
Bundesrechnungshofs oder ein Expertengremium in An-
lehnung an die Gemeinschaftsdiagnose (WB, 2023, 15 f.).4
Offen ist, welche Wirkung die Entscheidungen dieser In-
stitution haben sollten. Ohne Entscheidungsbefugnis (Ve-
to-Recht) ,allein durch die Herstellung von Offentlichkeit“
(WB, 2023, 15) bleibt die Institution zahnlos, kaum mehr
als ein weiteres Beratungsgremium. Wenn sie aber die
Entscheidungsgewalt Uber Investition oder Nicht-Investi-
tion bekommen soll, misste das Parlament selbst einen
Schritt in Richtung Expertokratie beschlieBen. Das wére
eine erhebliche Einschrédnkung der parlamentarischen
Entscheidungsfreiheit (Budgetrecht). Daher wird ein nicht
unerheblicher Diskussionsbedarf ausgel6st und ist nicht
mit einer zeitnahen Umsetzung zu rechnen.

(5) Inflationswirkung: Als weitere Schranke einer Auswei-
tung der Kreditfinanzierung sieht der WB mdgliche Inflati-
onswirkungen, die durch eine Uberforderung des Produk-
tionspotenzials aufgrund zuséatzlicher schuldenfinanzierter
Staatsausgaben entstehen kénnen.® Daher stellt sich als
weitere Aufgabe, die (potenziellen) Inflationswirkung zu
analysieren und zu bewerten. Zu klaren wére, in welchem
Verhaltnis diese Schranke zu den anderen Schranken steht
und wie das Zusammenspiel institutionell verankert sein
sollte. Wer wirde fur diese Bewertung ,zustandig” sein?
Die gleiche Institution, die den ,investiven Charakter® be-
stétigt oder eine andere Institution, mit der sich dann Ab-
stimmungsbedarf ergédbe. Damit wiirde Rechtsunsicherheit
geschaffen, ein gefundenes Fressen fir jede klagefreudige
Oppositionspartei und eine anhaltende Verunsicherung fir
Unternehmen und Kapitalmérkte. Zudem wéren bei einer
Uberforderung des Produktionspotenzials neben den infla-
tionédren Effekten auch Zinssteigerungseffekte zu beriick-
sichtigen, die insgesamt zu negativen Auswirkungen auf die
personelle Einkommensverteilung fiihren wiirden.®

(6) Eigendynamik des politischen Prozesses (vgl. dazu Blan-
kart, 2017): Wenn die bis hierher aufgezeigten Probleme
ignoriert werden und der WB-Vorschlag als Unterstitzung
fur eine ,ergebnisoffene” Diskussion Uber die ,Reform® der
Schuldenbremse verstanden wird, stellt sich die Frage, in

4 Als ein weiteres gut funktionierendes Beispiel kdnnte der Expertenrat fiir
Klimafragen genannt werden (https://www.expertenrat-klima.de/).

5 ,Zudem sollte der Gefahr der Ausldsung oder Verstérkung eines infla-
tionaren Prozesses Rechnung getragen werden® (WB, 2023, 31).

6 Durch Steuerfinanzierung wirden eher die oberen Einkommens-
schichten belastet (progressiv), die Kreditfinanzierung (mit Zinsan-
stieg) wirkt eher regressiv, weil Zinszahlungen primér den oberen Ein-
kommensschichten zuflieBen (vgl. dazu Kurz und Rall, 1983).
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welche Richtung ein solcher Diskussionsprozess verlaufen
wirde. Der WB scheint Uberzeugt, dass er der Idee einer
rationalen Wirtschaftspolitik folgen und zu konstruktiv-
moderaten Vorschldgen wie der Goldenen Regel Plus fih-
ren wird. Dabei haben in der politischen Arena schon sehr
viel weiter reichende ,Reform“-Vorschldge an Boden ge-
wonnen - von einer pauschalen Erhéhung der strukturellen
Verschuldungskomponente (z.B. auf 1,5% des BIP) bis zur
ersatzlosen Abschaffung der Schuldenbremse. Das Risiko
eines ,Dammbruchs” und des Rickfalls in die alte ,,Freibier-
Mentalitat” ist nicht gering. Ohne einen ausgereiften Vor-
schlag sollte daher keine Debatte in den politischen Raum
getragen werden. So lange gilt es, die Verfassungsregel zu
verteidigen — und die evolutorische Weisheit, die darin zum
Ausdruck kommt. Durch die Diskussion um eine Reform der
Schuldenbremse wird zudem der weit verbreiteten Abnei-
gung gegen die Auseinandersetzung mit den eigentlichen
Problemen der Haushalts- und Finanzpolitik Vorschub ge-
leistet. Das Kernproblem hat der WB klar erkannt und for-
muliert: die fortgesetzte Verlagerung von Lasten auf zukunf-
tige Generationen. Das gilt fur die Sozialversicherungssys-
teme und auch fir die 6kologische Transformation.

(7) Fazit: In etwas freier Interpretation lautet der Vorschlag
des WB: Unter der Annahme, dass es nur um Nettoinves-
titionen geht und dass es eine unabhangige Investitions-
Institution gibt, kénnte man die Schuldenbremse selektiv lo-
ckern. Da aber nicht erkennbar ist, wie die Annahmen erfullt
werden konnten, folgt: Die Schuldenbremse kann (leider)
nicht gelockert werden — jedenfalls so lange nicht, bis diese
Bedingungen erflllt sind. Faktisch spricht sich der WB also
gegen eine Reform der Schuldenbremse aus. Mit der Wenn-
Dann-Konstruktion verschwimmt aber die Klarheit der Aus-
sage. Die Annahmen und Ausgangsbedingungen werden
svergessen®, als erflllt bzw. leicht erfullbar angesehen. Die
unabhéngige Institution steht vor sachlich nicht |6sbaren
Abgrenzungs- und Bewertungsproblemen. Wie ein instituti-
onelles Design aussehen konnte, das hohe Wirksamkeit ga-
rantiert, ist nicht erkennbar. Tatséchlich gibt es aktuell keine
belastbare Begriindung fiir eine Anderung der Verfassungs-
regel. Statt diese Klarheit zu schaffen, erzeugt der WB mit
seinem Reformvorschlag eher Verwirrung als Orientierung.

Fazit und Perspektiven

Bei anhaltender ,Wachstumsschwéche“ werden kom-
mende Krisen und exogene Schocks Wirtschaft und Ge-
sellschaft umso harter treffen. Angesichts des enormen
Krisenpotenzials und der Zuspitzungen, die noch vor uns
liegen, wird es darauf ankommen — um es mit (Karl) Schil-
ler auszudriicken — das ,,Pulver trocken zu halten®. Wenn
dann die akute Notsituation eintritt und wieder die Schul-
denbremse ausgesetzt werden muss, kommt es auf eine
»Solide Lage der 6ffentlichen Finanzen” (WB, 2023, 30) an.
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Mit Fokus auf die 6kologische Transformation der nachsten
Jahrzehnte ist festzustellen, dass die Flankierung des anste-
henden Strukturwandels zu den ,wiederkehrenden Aufgaben
des Staates” gehort. Sie ist daher durch regulére Einnahmen
(Steuern) zu finanzieren — soweit es nicht gelingt, (6kologisch
schadliche) Staatsausgaben zu kiirzen. Das ist die anstehen-
de Debatte, auf die auch von Seiten der Wissenschaft nicht
nachdrucklich genug hingewiesen werden kann. In die rich-
tige Richtung geht der Vorschlag des WB ,.eine zeitlich Gber
die mittelfristige Finanzplanung hinausgehende Finanzpla-
nung zu entwickeln, die den Zeitraum der zwei folgenden Le-
gislaturperioden umfasst” (WB, 2023, 30). Allerdings geht es
in der Transformation um den deutlich l&angeren Zeithorizont
von zwei Jahrzehnten (z.B. Klimaneutralitit bis 2045). Wenn
z.B. angenommen wird, dass in den 6ffentlichen Haushal-
ten in diesem Zeitraum zusétzliche Ausgaben von 50 Mrd.
Euro p.a. erforderlich sind, so geht es um die Finanzierung
von 1.000 Mrd. Euro Uber 20 Jahre. Wie kann das geleistet
werden, ohne die Tragfahigkeit der 6ffentlichen Haushalte zu
Uberfordern? Wenn dazu unterschiedliche Szenarien gerech-
net werden, kommt es vor allem auf die Annahmen Uber das
weitere Wirtschaftswachstum an (vgl. dazu Werding, 2020).
Vollkommen naiv und verantwortungslos waére es, auf ein
~Herauswachsen“ aus den Problemen zu setzen. Das hat
auch der Sachversténdigenrat deutlich gemacht, der langfris-
tig nur noch von einer Wachstumsrate von 0,4 % p.a. ausgeht
(SVR, 2023) — und selbst das dirfte noch zu optimistisch sein
(abhéngig insbesondere vom Wanderungssaldo).

Die ehrliche Botschaft von Wissenschaft und Politik muss
sein, dass unser tradiertes Wohlstandsmodell nicht mehr
tragt. Wir kénnen unseren Wohlistand nicht mehr auf den
fortgesetzten Anstieg der Nettoeinkommen bauen und mus-
sen die Debatte um ,Wohlstand erneuern“ (BMWK, 2023)
weit intensiver und grundsétzlicher fihren (Kurz, 2023). Da-
bei wird es mehr denn je auf einen starken, gestaltenden
Staat ankommen (vgl. auch WBGU, 2011), der dkologische
Grenzen setzt und der auch seine Ausgaben zukunftsféhig
ausrichtet. Die tradierte Unterscheidung zwischen investiven
und konsumtiven Staatsausgaben ist dabei wenig hilfreich.

Das vom WB verfolgte Ziel, in den 6ffentlichen Haushalten
den Hang zulasten der als zukunftsgerichtet (investiv) bewer-
teten Staatsausgaben zu verringern, kann nicht durch eine
selektive Losung der Schuldenbremse erreicht werden. Es

muss auf anderen Wegen verfolgt werden. Das ist insbeson-
dere der beschwerliche Weg des gesellschaftlichen Diskur-
ses Uber (interpersonelle und intertemporale) Verteilungsge-
rechtigkeit, Uber die Folgen zu hoher Subventionen und Sozi-
alstaatsausgaben bei gleichzeitig zu geringen Ausgaben fur
den Schutz der naturlichen Lebensgrundlagen (Art. 20a GG).
Dazu miissen immer wieder gut organisierte Interessengrup-
pen bekdmpft und zuriickgedréngt werden — ganz so wie es
schon Walter Eucken (1952) gesehen und gefordert hat.
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Konsens und Dissens in der evidenzbasierten

Politikberatung

Wirtschaftspolitische Beratung legt oftmals Zielkonflikte offen. Der Beitrag stellt am Beispiel
der evidenzbasierten Politikberatung durch den Sachversténdigenrat zur Begutachtung

der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (SVR Wirtschaft) das institutionalisierte Verfahren
zur Konsens- und Dissensbildung bei der Erstellung ihres Jahresgutachtens dar. Wahrend
Konsens Uber die ersten beiden Stufen der Primardaten und der Datenanalyse angestrebt
wird, kommt es auf der dritten Stufe der Schlussfolgerungen regelméBig zum Dissens, der
durch die Méglichkeit, Minderheitsvoten zu verfassen, institutionalisiert verankert ist.

Evidenzbasierte wirtschaftswissenschaftliche Politikbe-
ratung befindet sich in einem Spannungsfeld zwischen
den Anforderungen ihrer Adressaten aus Politik, Verwal-
tung und Offentlichkeit einerseits und der Zielsetzung
positiver wirtschaftswissenschaftlicher Forschung ande-
rerseits. Die Adressaten der Politikberatung wiinschen
klare Aussagen dazu, ob eine spezifische PolitikmaB-
nahme vorteilhaft ist oder nicht. PolitikmaBnahmen sind
jedoch oft mit Zielkonflikten verbunden. Beispielsweise
mussen bei Reformen der Grundsicherung die Ziele der
Armutsbekdmpfung, der Schaffung von Arbeitsanreizen
und der Begrenzung fiskalischer Kosten der Grundsiche-
rung gegeneinander abgewogen werden (SVR Wirtschaft,
2023, Ziffern 316 ff.). Hier setzt die volkswirtschaftliche
Forschung an, indem sie Zielkonflikte von PolitikmaBnah-
men beschreibt und sie mithilfe von Daten- und Modell-
analysen quantifiziert. Auf dieser methodischen Grund-
lage kann evidenzbasierte Politikberatung eine Entschei-
dungsgrundlage bieten, um die Wirkung von PolitikmaB-
nahmen auf verschiedene Zieldimensionen zu bewerten.
Uber die Darstellung von Zielkonflikten hinaus sind ein-
deutige Empfehlungen, in welche Richtung der Zielkon-
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flikt aufgeldst werden soll, meist nicht wertfrei mdglich
und daher nicht der Fokus der wissenschaftlichen Poli-
tikberatung. Das kann mitunter zu Frustration bei Ent-
scheidungstragern fihren, wie das dem ehemaligen US-
Préasidenten Harry S. Truman zugeschriebene Zitat ,Give
me a one-handed economist. All my economists say ‘on
the one hand ... but on the other hand ...” verdeutlicht
(Economist, 2003). Die letztlich normative Entscheidung
dartiber, wie der Zielkonflikt entschieden wird, kann und
soll die evidenzbasierte Politikberatung den politischen
Entscheidungstragern jedoch nicht abnehmen.

Idealtypische Ebenen der Konsensfindung in der
evidenzbasierten Politikberatung

Vor dem Hintergrund des beschriebenen Spannungsfelds
ist auch die Konsens- oder Dissensfindung in Gremien
der evidenzbasierten Politikberatung zu betrachten, die
auf drei Ebenen stattfindet. Konsens auf einer héheren
Ebene setzt dabei prinzipiell Konsens auf einer tieferen
Ebene voraus:

® Primédrdaten. Die erste Ebene bilden die Priméardaten, die
zur Bewertung und Quantifizierung von PolitikmaBnah-
men oder 6konomischen Entwicklungen herangezogen
werden. Hier stellt sich vor allem die Frage: Welche Da-
tenquellen qualitativ hinreichend gut sind, um als Grund-
lage fur Analysen zu dienen? Sind die Daten repréasen-
tativ? Sind sie unverzerrt? Wurden sie neutral erhoben?

e Datenanalyse. Die zweite Ebene bildet die Analyse
der Daten. Die rein deskriptive Aufbereitung und In-
terpretation wird durch die Wahl einer Statistik oder
eines Bezugs, etwa eines Zeitraums, in dem die Da-
ten betrachtet werden, oder eines Vergleichspunkts,
bestimmt. Hier stellt sich die Frage, was die geeignete
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Statistik, der geeignete Vergleichszeitraum oder der
geeignete Vergleichspunkt ist, beispielsweise welches
Land als Referenz zum Vergleich mit deutschen Daten
sinnvoll ist. Fur viele relevante wirtschaftspolitische
Fragestellungen ist ein Modell notwendig, um in den
Primérdaten unbeobachtbare GréBen zu quantifizieren
und um die Auswirkungen hypothetischer PolitikmaB-
nahmen auf verschiedene ZielgréBen abzuschatzen.
Dabei stellt sich beispielsweise die Frage, ob eine be-
stimmte Modellstruktur zur Analyse einer spezifischen
PolitikmaBnahme geeignet ist und ob das zur Analyse
herangezogene Modell in den relevanten Dimensionen
korrekt spezifiziert ist.

e Schlussfolgerungen. Die dritte Ebene bilden die
Schlussfolgerungen oder Empfehlungen. Dabei stellt
sich die Frage, welche wirtschaftspolitischen Schluss-
folgerungen aus einem beschriebenen Phdnomen oder
einem quantifizierten Zielkonflikt im Zusammenhang
mit einer PolitikmaBnahme zu ziehen sind. Dabei stellt
sich einerseits oftmals die normative Frage, wie das
Erreichen verschiedener Ziele gegeneinander abge-
wogen werden soll, zumindest wenn die Ziele in einem
Konflikt zueinander stehen. Andererseits stellt sich oft
die Frage, wie eine bestimmte PolitikmaBnahme kon-
kret in der Praxis umgesetzt werden kann, welche
Probleme bei der Umsetzung auftreten kénnen und ob
diese einer Umsetzung entgegenstehen.

Entsprechend der Zielsetzung evidenzbasierter Politik-
beratung, volkswirtschaftliche Phdnomene sowie Politik-
maBnahmen und die mit ihnen verbundenen Zielkonflikte
zu quantifizieren, um eine Entscheidungsgrundlage fur
politische Entscheidungstrager zu schaffen, ist ein Kon-
sens auf der Datenebene unerlasslich und auf der Ana-
lyseebene anzustreben. Auf der Ebene der Schlussfolge-
rungen muss nicht notwendigerweise ein Konsens erzielt
werden, insbesondere wenn verschiedene Ziele gegenei-
nander abgewogen werden missen. Besteht ein Dissens,
ist es fur die politische Entscheidungsfindung hilfreich,
wenn dieser klar und nachvollziehbar herausgearbeitet
wird. Dabei sollte ein Dissens auf der Analyseebene auf
unterschiedliche Einschatzungen bezulglich der zugrun-
deliegenden Annahmen zuriickgefiihrt werden koénnen,
wahrend auf der Schlussfolgerungsebene meist unter-
schiedliche normative Positionen ausschlaggebend sein
durften. Diese klare Trennung ist idealtypisch anzustre-
ben. Allerdings kann es in der Praxis dazu kommen, dass
ein Analyseergebnis aus normativen Griinden abgelehnt
wird und dann Annahmen angepasst werden, um das
normativ gewlinschte Ergebnis zu erhalten.

Auf der Datenebene lasst sich ein Konsens Uber die ge-
eignete Datenbasis dann besonders leicht herstellen,
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wenn diese nach allgemein anerkannten Kriterien quali-
tatsgepruft ist. Dabei sind zuvorderst Daten der amtlichen
Statistik zu nennen, die nach den Grundséatzen der fach-
lichen Unabhangigkeit, Objektivitat, Neutralitdt und wis-
senschaftlicher Exzellenz erhoben und aufbereitet wer-
den (Eurostat und Europdisches Statistisches System,
2017). Bei amtlichen Statistiken und den ihnen zugrun-
deliegenden Mikrodaten stellen sich nur selten Fragen
bezlglich der Reprasentativitdt oder Qualitdt. Bei nach
weniger strikten oder transparenten Kriterien qualitats-
gepruften Daten anderer Produzenten, kann es dagegen
schon auf Datenebene zu unterschiedlichen Einschatzun-
gen bezlglich der Geeignetheit der jeweiligen Datenquel-
le kommen. Beispielsweise bestanden im SVR Wirtschaft
unterschiedliche Einschatzungen dazu, ob sich das KfW-
Kommunalpanel zur Quantifizierung 6ffentlicher Investiti-
onsbedarfe eignet (SVR Wirtschaft, 2019, Ziffern 576 ff.)
oder nicht (SVR Wirtschaft, 2019, Ziffern 535, 557). Vor
diesem Hintergrund ist ein weiterer Ausbau des Datenan-
gebots und insbesondere des Forschungsdatenangebots
der amtlichen Statistik essenziell fir die evidenzbasierte
Politikberatung (SVR Wirtschaft, 2023, Ziffern 530 ff.).

Auf der Analyseebene wird die Konsensfindung erleich-
tert, wenn Modelle, Verfahren oder Indikatoren genutzt
werden, die bereits einen wissenschaftlichen Begutach-
tungs- oder Diskussionsprozess durchlaufen haben. Da-
zu bietet es sich an, Verdéffentlichungen in wissenschaft-
lichen Fachzeitschriften heranzuziehen oder Indikatoren-
satze zu nutzen, die von einer Vielzahl wissenschaftlich
arbeitender Gremien genutzt werden. Als Bezugspunkte
bieten sich oftmals langjahrige Durchschnitte oder Durch-
schnitte vergleichbarer Gruppen von Beobachtungen an,
beispielsweise Lander- oder Personengruppen. Nichts-
destotrotz kann es zu unterschiedlichen Einschatzungen
kommen, ob ein Indikator, ein Modell oder ein Bezugs-
punkt in einem bestimmten Kontext geeignet ist.

Insbesondere beim Dissens Uber die Anwendbarkeit von
Modellen zur Analyse von PolitikmaBnahmen ist es dabei
zielfuhrend, den Dissens auf die Annahmen des Modells
zu konzentrieren: Werden wichtige Wirkungskanéle einer
PolitikmaBnahme nicht beriicksichtigt oder besteht Un-
einigkeit Uber bestimmte Modellparameter, die dazu flh-
ren, dass die Wirkung einer PolitikmaBahme auf relevante
ZielgréBen moglicherweise falsch oder gar nicht quantifi-
ziert wird? Beispielsweise begriindeten unterschiedliche
Einschatzungen bezlglich der BIP-Multiplikatoren von
Steuererh6hungen und Ausgabenkirzungen im Jahres-
gutachten 2020/21 unterschiedliche Einschatzungen
verschiedener Mitglieder des SVR Wirtschaft zu den
Auswirkungen diverser Konsolidierungsstrategien (SVR
Wirtschaft, 2020, Ziffern 163 ff. und Ziffern 236 ff.). Dabei
bestanden insbesondere unterschiedliche Auffassun-
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gen daruber, welche Multiplikatoren, die in jeweils unter-
schiedlichen Kontexten identifiziert wurden, auf den be-
trachteten Kontext der Konsolidierung nach der Corona-
pandemie in Deutschland tbertragbar waren. Durch eine
entsprechende Diskussion, bei welchen Annahmen und
weshalb ein Dissens besteht, wird es Entscheidungstra-
gern sowie der Offentlichkeit erleichtert die Geeignetheit
der Analyse auf Basis der Geeignetheit der Annahmen
und nicht auf Basis der Ergebnisse zu beurteilen. Dabei
sollte immer darauf hingewiesen werden, dass die quanti-
tative Analyse einer gewissen — meist statistischen — Un-
sicherheit unterliegt (Schmidt, 2014).

Auf der Ebene der Schlussfolgerungen ist die Konsensfin-
dung besonders herausfordernd insbesondere in Gremi-
en, die von der wirtschaftspolitischen Grundausrichtung
her heterogen besetzt sind. Ein Konsens in Bezug auf
eine zu empfehlende PolitikmaBnahme lasst sich meist
dann herstellen, wenn der Status quo Verbesserungen in
allen betrachteten Zieldimensionen erlaubt, wie dies im
aktuellen Grundsicherungssystem der Fall ist (SVR Wirt-
schaft, 2023, Ziffern 323 ff.). Viele Analysen wirtschafts-
politischer MaBnahmen decken jedoch Zielkonflikte auf
und quantifizieren diese. Diese Zielkonflikte gilt es dann
gegeneinander abzuwéagen, was letztlich eine normative
Bewertung der verschiedenen Zieldimensionen erfordert.
Unterschiedliche normative Positionierungen innerhalb
eines Gremiums flihren daher auf der Ebene der Schluss-
folgerungen regelméaBig zu einem Dissens. Beispielsweise
kann eine unterschiedliche Gewichtung der Zieldimensio-
nen finanzielle Tragféhigkeit, Lebensstandardsicherung
und Erwerbsanreize zu einer unterschiedlichen Bewer-
tung verschiedener Reformoptionen fir die Gesetzliche
Rentenversicherung fiihren (SVR Wirtschaft, 2023, Ziffern
461 ff., 470 ff. und 497 ff.).

Fur die Adressaten der Politikberatung ist es dann hilf-
reich, wenn klar und transparent dargelegt wird, inwie-
fern unterschiedliche Schlussfolgerungen auf eine unter-
schiedliche normative Bewertung der Zieldimensionen
zurlickzufUhren sind. Alternativ kann auf eine normative
Bewertung verzichtet und lediglich das Pro und Contra
verschiedener PolitikmaBnahmen dargelegt werden. Auf
diese Art ist ein Konsens meist leichter zu finden als bei
Empfehlungen einzelner PolitikmaBnahmen. Sowohl ein
transparent dargelegter Dissens als auch eine Diskussi-
on von Pro und Contra ist dabei fur die Adressaten der
Politikberatung hilfreich, da beides die politische Mei-
nungsbildung unterstitzt. Letztlich missen die politi-
schen Entscheidungstrager selbst die Abwégung und
Entscheidung treffen, welche MaBnahmen umgesetzt
werden und sollten diese Verantwortung nicht durch den
Wunsch nach klaren Empfehlungen auf Gremien der Poli-
tikberatung abwélzen.

Institutionalisierte Verfahren zur Konsens- und
Dissensfindung im Sachverstandigenrat Wirtschaft

Im Sachverstandigenrat Wirtschaft existieren, insbeson-
dere bei der Erstellung des Jahresgutachtens, verschie-
dene Verfahren zur Herausarbeitung eines Konsenses,
beziehungsweise zur Ausdifferenzierung unterschied-
licher Positionen der Ratsmitglieder. Dabei ist die wirt-
schaftspolitische Grundausrichtung der Ratsmitglieder
durch das traditionelle Vorschlagsrecht fiir die Besetzung
jeweils einer Ratsposition durch die Gewerkschaften ei-
nerseits und durch die Arbeitgeber andererseits per Kon-
struktion heterogen. Dadurch ist in vielen Politikbereichen
ein Dissens auf der Ebene der Schlussfolgerungen ange-
legt. Auf der Daten- und Analyseebene Iasst sich dage-
gen meist ein Konsens herstellen, nicht zuletzt aufgrund
der wissenschaftlichen Herangehensweise und des dis-
kursiven Prozesses der Erstellung des Jahresgutachtens.

Der Erstellungsprozess des Jahresgutachtens geht auf
Herbert Giersch zurlick und hat sich seit den 1960er-
Jahren nicht grundsétzlich verandert (Feld, 2023). Nach
der gemeinsamen Festlegung der Themen fiir das aktu-
elle Jahresgutachten im Frihjahr, werden die Kapitel des
Jahresgutachtens bis zum Abschluss des Gutachtens im
Herbst in funf Textversionen im Plenum diskutiert (Gliede-
rung, erste Version, zweite Version, dritte Version, End-
fassung). Die Ergebnisse der jeweiligen Plenumsdiskussi-
on werden vom zustandigen Kapitelteam, bestehend aus
einem federfiihrenden Ratsmitglied und Mitarbeiter:innen
des wissenschaftlichen Stabs, fir die folgende Textversi-
on umgesetzt. Dabei werden entsprechend der Diskus-
sion Analyseannahmen mit zusétzlichen Belegen unter-
futtert oder gegebenenfalls angepasst, Sensitivitdtsana-
lysen durchgefiihrt oder zuséatzliche Analysen erstellt, um
die Meinungsbildung innerhalb des Rates zu unterstitzen.
Im Idealfall bildet sich Uber die verschiedenen Textversi-
onen ein Konsens zwischen den Ratsmitgliedern heraus.
Die Konsensbildung ist dabei als diskursiver, iterativer
Prozess Uber die verschiedenen Textversionen angelegt.
In einigen Themenbereichen, wie der Konjunkturanalyse,
wird die Konsensbildung durch eine langjahrig erprobte
und kontinuierlich an den aktuellen wissenschaftlichen
Stand angepasste Analyseinfrastruktur unterstitzt.

Insbesondere auf der Ebene der Schlussfolgerungen wird
dem durch die Zusammensetzung des Sachverstandi-
genrates angelegte Dissens durch das in §3 SachvRatG
verankerte Recht zur Erstellung von Minderheitsvoten
ein institutioneller Rahmen gegeben. Seit der Jahrtau-
sendwende enthielten lediglich die Jahresgutachten
2021/2022 und 2022/2023 keine Minderheitsvoten. Das
Jahresgutachten 2021/2022 enthielt aufgrund der dama-
ligen Besetzung mit nur vier Ratsmitgliedern zur Diskus-
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sion um die europdischen Fiskalregeln sowie zur Finan-
zierung von Investitionen zwei Abschnitte mit dem Titel
»Zur Diskussion gestellt“, in denen die Positionen von
jeweils zwei Ratsmitgliedern gegenlibergestellt wurden,
ohne dass es eine Mehrheitsmeinung gab (SVR Wirt-
schaft, 2021, Ziffern 116 ff. und Ziffern 206 ff.).

Die Minderheitsvoten konzentrieren sich haufig auf kon-
krete wirtschaftspolitische Schlussfolgerungen, bei de-
nen die Position der Ratsmehrheit nicht geteilt wird. Die
Analysen selbst sind dagegen eher selten Gegenstand
von Minderheitsvoten. Dies liegt nicht zuletzt daran, dass
unterschiedliche Auffassungen zu Analysen und deren
Annahmen, die sich im Zuge des Diskussionsprozesses
zum Jahresgutachten ergeben, nach Mdéglichkeit durch
Anpassungen der Analysen oder Sensitivitdtsanalysen
aufgefangen werden, um mdoglichst eine gemeinsame
Basis flr wirtschaftspolitische Schlussfolgerungen zu
bieten. Dies gilt insbesondere fir aufwendigere Analysen,
die Schatz- oder Modellierungsansétze aus begutachte-
ten wissenschaftlichen Artikeln replizieren oder fir Ana-
lysen, denen es gelingt, kausale Effekte zur Abschéatzung
der Wirkungen von PolitikmaBnahmen zu identifizieren.

Fazit: Konsens in der Analyse anstreben, Dissens in
den Schlussfolgerungen transparent darlegen

Um Gremien der Politikberatung, politischen Entscheidungs-
tragern sowie der Offentlichkeit eine Grundlage zur (quantita-
tiven) Beurteilung von PolitikmaBnahmen zu geben, sollte ein
Konsens in der Analyse der Auswirkungen von PolitikmaB-
nahmen angestrebt werden. Dies bendtigt zunéchst einen
Konsens Uber die geeignete Datenbasis, die zur Quantifizie-
rung der Auswirkungen herangezogen wird. Dazu eignet sich
insbesondere die amtliche Statistik, deren Forschungsda-
tenangebot ausgebaut werden sollte, um die wissenschaftli-
che Forschung und die Politikberatung zu starken.

Analysen Politikberatung

Um einen Konsens Uber die Analysemethodik herzustel-
len, sollten die Annahmen der Analyse transparent ge-
macht werden und mdglichst Analyseanséatze verwendet
werden, die bereits den wissenschaftlichen Begutach-
tungsprozess durchlaufen haben. Bei Ex-ante-Analysen
von PolitikmaBnahmen sollte diskutiert werden, warum
Evidenz, die bestenfalls kausal identifiziert ist, aber not-
wendigerweise aus einem anderen Kontext stammt, auf
den nun zu betrachtenden Kontext Ubertragbar ist.

Auf der Ebene der Schlussfolgerungen ist nicht notwen-
digerweise ein Konsens anzustreben. Vielmehr kann es
hilfreich sein, die Grinde fur einen Dissens, der auf un-
terschiedlichen normativen Abwé&gungen zwischen ver-
schiedenen zueinander im Konflikt stehenden Zielen
grindet, transparent darzulegen oder in einer Diskussion
das Pro und Contra einer bestimmten PolitikmaBnahme
darzustellen. Dieses Vorgehen kann sowohl der Offent-
lichkeit als auch den politischen Entscheidungstragern
dabei helfen, den Zielkonflikt selbst abzuwéagen.
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Starke Stimmen mit Chorgeist

Wirtschaftspolitische Beratung im Rahmen der Gemeinschaftsdiagnose

In der Gemeinschaftsdiagnose kommen zweimal im Jahr die filhrenden deutschen
Wirtschaftsforschungsinstitute zusammen, um ein gemeinsames Urteil Gber die Konjunktur,
die potenziellen Wachstumsperspektiven und entsprechende Politikempfehlungen zu
erstellen. Diese weltweit einmalige Ubung fiihrt die einzelnen Prognosen zusammen,

ohne die wissenschaftliche Unabhangigkeit der beteiligten Institute zu beeintrachtigen.
Wahrend der Hauptzweck darin besteht, den politischen Entscheidungstragern und der
Offentlichkeit ein besseres Verstandnis der wirtschaftlichen Dynamik zu vermitteln, dient die
Gemeinschaftsdiagnose auch als interaktiver Peer-Review-Prozess zwischen den Mitgliedern.

In der Projektgruppe Gemeinschaftsdiagnose (GD) finden
sich die fihrenden deutschen Konjunkturforschungsinsti-
tute im Auftrag der Bundesregierung seit 1950 zusammen,
um im Frihjahr und Herbst (bis 1965: Sommer und Winter)
jeden Jahres ein gemeinsames Gutachten zur konjunk-
turellen Entwicklung und den einschldgigen Themen der
Wirtschafts-, Finanz- und Geldpolitik zu erarbeiten.' Die
GD z&hlt damit zu den altesten 6konomischen Beratungs-
gremien der Bundesrepublik und steuert im Frihjahr 2025
bereits auf das 150. Gutachten zu. Die Zusammensetzung
der beteiligten Institute hat sich im Laufe der Jahre zwar
hin und wieder geéndert, es liegt aber in der Natur der
Sache, dass der mégliche Teilnehmerkreis eher eng um-
rissen ist. Denn Voraussetzung fir eine Bewerbung sind
- neben wissenschaftlicher Unabhéngigkeit — eigenstan-

1 Zu den Anfangen vgl. Schlesinger (2000, 21-27). Die ersten finf Jahr-
zehnte beleuchten Schmahl (2000, 29-34) und ausfihrlicher Déhrn
und Filusch (2016). Einen umfassenden Einblick in die heutige Ar-
beitsweise bietet Holtemdller (2023, 33-39).
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dige regelmaBige Hausprognosen, die eine entsprechend
leistungsféhige Konjunkturabteilung in den beteiligten In-
stituten voraussetzen. Mit dem DIW Berlin, dem IfW Kiel,
dem ifo Miinchen und dem RWI Essen waren vier der flnf
Griindungsinstitute bislang — mitunter in Kooperation mit
auswartigen Instituten — nahezu durchgéngig dabei. Seit
der Wiedervereinigung gehért auch das IWH in Halle zum
regelméaBigen Kreis der GD-Institute.

Kam die erste GD noch mit vier Schreibmaschinenseiten
aus (Arbeitskreis ,,Konjunkturbeobachtung” der Arbeits-
gemeinschaft deutscher wirtschaftswissenschaftlicher
Forschungsinstitute, 1950), so beléduft sich der Umfang
heute auf um die 90 eng bedruckte Seiten mit ausfihrli-
chem Abbildungs- und Tabellenwerk. Anders als in den
frihen Jahren wird nicht nur die konjunkturelle Lage diag-
nostiziert, sondern auch die weitere Entwicklung prognos-
tiziert. Den Hauptteil bildet dabei die Kurzfristprognose
mit einem Horizont von bis zu zweieinhalb Jahren, wobei
seit jeher die weltwirtschaftliche Entwicklung den Rahmen
bildet, in den das deutsche Konjunkturbild eingepasst
wird. Angesichts der engen Verflechtung der deutschen
Wirtschaft mit der tbrigen Welt — insbesondere mit dem
Euroraum - bildet das Kapitel zur Lage und Prognose der
Weltwirtschaft den Auftakt in der Struktur der heutigen
Gutachten. Den groBten Raum nimmt mit dem zweiten
Kapitel traditionell die Diagnose und Kurzfristprognose fur
die deutsche Konjunktur ein, gefolgt von einer mittelfris-
tigen Projektion, bei der die Analyse und Projektion des

Prof. Dr. Stefan Kooths ist Direktor des Forschungs- Produktionspotenzials im Mittelpunkt steht. Analysen zur

Wirtschaftspolitik nebst einschlagiger Empfehlungen fiil-
len das vierte Kapitel, das gemaB den Ausschreibungs-
bedingungen optional ist, bislang aber nie gefehlt hat.
SchlieBlich beleuchten die Gutachten jeweils ein Schwer-

zentrums Konjunktur und Wachstum am Kiel Institut fr
Weltwirtschaft (IfW).
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punktthema, in dem in Absprache mit dem Auftraggeber
entweder methodische Ansétze erldutert oder spezielle
aktuelle Fragestellungen vertieft werden.

In der GD begeben sich bis zu 60 Wissenschaftler flir zwei
Wochen reihum bei einem der teilnehmenden Institute in
Klausur, um ,die Analyse und Prognose im Dialog und im
Wettstreit mit verschiedenen theoretischen und methodi-
schen Ansétzen bestmdglich zu fundieren®, wie es in der
Leistungsbeschreibung heiBt. Die erste Woche findet wei-
terhin in Présenz statt, die zweite wird neuerdings Uber
Videokonferenzen gefuihrt. Friher dauerten diese Klau-
surtagungen sogar drei Wochen, wobei neben Unmengen
an Kaffee auch der Zigarettenkonsum betrachtlich war. In
manchen Nachtsitzungen soll man vor lauter Qualm die
eigene Hand vor Augen nicht mehr gesehen haben. Diese
Zeiten sind zum Glick vorbei, heute rauchen nur noch die
Kopfe. Die Kommunikation mit der AuBenwelt beschrénkt
sich in der Klausurphase auf das Einholen von Informa-
tionen; Zwischenergebnisse werden nur mit dem Auftrag-
geber ausgetauscht, nicht aber mit der Offentlichkeit. Mit
Blick auf institutseigene Einsch&tzungen zum Konjunktur-
verlauf herrscht um die Kernzeit der GD eine insgesamt
sechswochige Funkstille, die das Gewicht der gemeinsam
zu erarbeitenden Sicht stéarkt.

Den Ausgangspunkt im Arbeitsprozess der GD bilden
die verschiedenen Hausprognosen, das Endprodukt ist
aber immer ein eigenstédndiges Werk. GroBere Diskre-
panzen zwischen den Einschatzungen der Institute ver-
weisen dabei automatisch auf die neuralgischen Punk-
te, die einer vertieften Diskussion bedurfen. Auch fihrt
der zeitliche Versatz dazu, dass in die GD weitere Daten
und Ereignisse einflieBen kénnen, die zum Zeitpunkt der
Hausprognosen noch nicht vorlagen. Was oftmals Uber-
sehen wird: Konjunkturprognosen bestehen nicht nur aus
lauter Zahlen, sondern umfassen immer auch eine Story,
die diese Zahlen interpretiert und — etwa mit Blick auf ihre
Belastbarkeit — einordnet. Aus vielerlei Griinden bestehen
die Gemeinschaftsgutachten daher nicht einfach aus den
Mittelwerten der vorangegangenen Hausprognosen.

Kennzeichnend fir das in dieser Form weltweit einmali-
ge Format der Politikberatung ist ein produktives Span-
nungsverhdaltnis aus Wettbewerb und Kooperation sei-
tens der beteiligten Institute. Wenn diese sich in ihrer
Konjunktureinschétzung (oder ihren wirtschaftspoliti-
schen Ratschlagen) unterscheiden, gibt es daflir Griinde.
Diese jeweils klar herauszuarbeiten, setzt alle Teilnehmer
unter Begriindungsdruck. Wer keine Uberzeugende Evi-
denz fir die eigene Position beibringen kann, wird sie im
finalen Gutachten nicht wiederfinden. Jeder Prognose lie-
gen zudem immer auch Annahmen zugrunde, Uber deren
Belastbarkeit sich die jeweiligen Prognostiker selbst mehr
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oder weniger sicher sind. Je unsicherer sich bestimmte
Aspekte darstellen, desto eher werden die eigenen Po-
sitionen gerdumt. Die GD &hnelt damit einem diskursiv
geflhrten interaktiven Peer-Review-Verfahren, wobei sich
die Beteiligten gegenseitig auf die Finger schauen — nicht
nur im Sinne von Kontrolle, sondern auch, um von der
Fingerfertigkeit anderer zu lernen. So bewirken die GD-
Tagungen automatisch einen wechselseitigen Wissens-
austausch, der wiederum die zukinftigen Institutsprog-
nosen befruchtet. Zudem schweiBen das gemeinsame
Ziel und der unverriickbare Abgabetermin den Teilneh-
merkreis zusammen. Die Arbeitsatmosphére ist dabei
ausgesprochen kollegial, heute noch mehr als friher. In
der langen Tradition der Zusammenarbeit hat sich ein
GD-Spirit entwickelt, auch weil die im Verbund erarbei-
teten Ergebnisse gemeinsam gegenliber dem Auftragge-
ber und der Offentlichkeit vertreten werden. Gerade weil
die Institute unterschiedlich aufgestellt sind, verleiht ihre
gemeinsame Sicht auf Konjunktur, Wachstum und Wirt-
schaftspolitik den Gutachten in der 6ffentlichen Wahrneh-
mung ein besonderes Gewicht.

Trotzdem kann es vorkommen, dass sich die Beteilig-
ten nicht einigen kdnnen und sie deshalb Uber ein ,ag-
reeing to disagree” nicht hinauskommen. Fur diesen Fall
sieht die GD das Format des Minderheitsvotums vor. Ein
solches kann jedoch nicht von der Minderheit allein ge-
schrieben werden. Auch ein Minderheitsvotum wird im
Kreis aller Institute redigiert, und zwar mit Blick darauf,
ob tatsachlich nur das drin steht, worin sich die Institu-
te uneins sind. Aussagen, die unstrittig sind, Gberleben
die Lesungen nicht. Auf diese Weise werden die Voten
so gescharft, dass die Leser den Grund der Uneinigkeit
klar erkennen kénnen. In gewisser Weise sind somit auch
die Minderheitsvoten eine Gemeinschaftsleistung. Ein
Ausscheren aus der Mehrheitsposition ist legitim, denn
niemand soll durch die Teilnahme an der GD zu Aussa-
gen gedrangt werden, die er nicht mittragen kann. Die
Hurden dafiir sind aber bewusst sehr hoch. Sie stellen
sicher, dass die (seltenen) Minderheitsvoten produktiv
zur Erkenntnis beitragen und sich niemand auf Kosten
der Mehrheit profilieren kann. Auf diese Weise wird das
Kernanliegen der GD gewahrt — die Versténdigung auf ei-
ne mdglichst einheitliche Beurteilung.

Prognostisch leistet die GD einen wichtigen Beitrag fir die
Balance zwischen dem Spektrum der Institute und einer
wissenschaftlich gestitzten Mainstream-Sicht auf den
Konjunkturverlauf. Nicht nur profitiert die GD-Prognose
massiv von der eigenstandigen Konjunkturforschung in
den beteiligten Instituten, auch fir die Adressaten erge-
ben sich aus diesem Zusammenspiel wertvolle Informa-
tionen. Denn so werden sie sowohl Uber das Prognose-
band als auch Uber die geeinte Prognose informiert. Weil
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in jede professionelle Konjunkturprognose neben modell-
gestutzten Ergebnissen in erheblichem Umfang Exper-
tenwissen einflieBt, ist das von den Institutsprognosen
aufgespannte Spektrum wesentlich gehaltvoller als bloBe
Fan-Charts, die die Unsicherheitsbénder rein 6konome-
trischer Verfahren wiedergeben. Zugleich entfaltet die un-
ter den Instituten geeinte Prognose gegentiber der Wirt-
schaftspolitik eine gréBere Verbindlichkeit, ohne die wis-
senschaftliche Unabhéngigkeit der Institute anzutasten.
Denn ohne GD musste sich die Wirtschaftspolitik selbst
einen Reim auf das Prognosespektrum machen und ge-
woénne dadurch gréBeren diskretiondren Spielraum in ih-
ren eigenen Projektionen, die wiederum die Grundlage fur
die Steuerschéatzung, die Budgetplanung und den Einsatz
des stabilisierungspolitischen Instrumentariums bilden.
Die Arbeitsweise der GD schiebt somit politisch geférbten
Prognosen einen wirksamen Riegel vor.

Viel Kooperation, kaum Konfrontation — das zeichnet die
Abl&ufe in der GD in den zurtickliegenden Ausnahmejah-
ren besonders aus. Diese waren mit der Pandemie und
der Erdgaskrise von erheblichen gesamtwirtschaftlichen
Schocks geprégt, die die Konjunkturforschung vor ganz
neue Herausforderungen stellten. Als Reaktion darauf ha-
ben die GD-Institute ihre Kompetenzen gebindelt, um das
diagnostische und prognostische Instrumentarium rasch
an drastisch geédnderte Umsténde anzupassen. So wurde
in der Pandemie das Prognoseverfahren im Frihjahr 2020
komplett umgestellt. Typischerweise startet die kurzfris-
tige Makroanalyse bei den gréBeren Verwendungsag-
gregaten und bricht diese dann top-down verfeinernd in
kleinere Einheiten und auf die Entstehungsseite herunter,
um dann unter BerUcksichtigung der Verteilungsseite in
mehreren Iterationen das Konjunkturbild rundzurechnen.
In Zeiten von Lockdowns und anderer Infektionsschutz-
maBnahmen hing die wirtschaftliche Aktivitdt hingegen
maBgeblich von der spezifischen Betroffenheit einzelner
Wirtschaftsbereiche ab, sodass im Frihjahr 2020 die Pro-
gnose den Ausgangspunkt maBgeblich bei einem entste-
hungsseitigen Bottom-up-Ansatz nahm, der sich — auch
dank neu hinzugezogener Echtzeitindikatoren — als tber-
aus treffsicher herausstellte.

Auch die nach dem russischen Uberfall auf die Ukraine
eingetretene Erdgaskrise erforderte erhebliche metho-
dische Innovationen. So schoss der Preis fir Erdgas,
der jahrelang nahezu unbeweglich war, in kiirzester Zeit
in die Hohe, in der Folge gerieten an den Bérsen auch
die Strompreise auBer Rand und Band. Fur die Progno-
se der Verbraucherpreise waren 6konometrische Ver-
fahren angesichts dieser zuvor nie gesehenen Muster
wenig hilfreich, Uberlegungen zu Vertragslaufzeiten und
Kostenkalkulationen der Versorger hingegen umso mehr.
Wichtiger noch: Mit den drastisch gedrosselten Erdgas-

lieferungen aus Russland stand die Verfligbarkeit die-
ses bislang ohne nennenswerte Stérungen bezogenen
Rohstoffs plétzlich infrage. Die Antwort darauf war das
gemeinschaftlich entwickelte stochastische Simulations-
modell, mit dem sich die Wahrscheinlichkeit fiir eine Gas-
mangellage abschéatzen lieB. Zugleich wurden in der GD
Modelle entwickelt, die mdgliche Produktionsausfélle bei
Gasrationierungen mit konjunkturellen Fortpflanzungsef-
fekten kombinierten.

Die Beratungsleistung der GD und der sie tragenden In-
stitute geht weit tber das Erstellen von Gutachten hinaus.
So tauschen sich die Institute im Vorfeld der Klausurta-
gungen intensiv mit den einschldgigen Bundesministe-
rien, der Deutschen Bundesbank und der Europdischen
Zentralbank aus, denen sie jeweils umfangsreiche Fra-
genkataloge als Grundlage fir gemeinsame Vorberei-
tungssitzungen vorlegen. Jeweils im Herbst erweitert sich
dieser Kreis um den Sachversténdigenrat zur Begutach-
tung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung und das
Statistische Bundesamt. Die Ergebnisse der Gutachten
werden nicht nur dem Auftraggeber gegentber ausfihr-
lich erlautert und in ergdnzenden Materialien dokumen-
tiert, sondern sie werden in der Bundespressekonferenz
auch der breiten Offentlichkeit vorgestellt. Stellen sich den
wirtschaftspolitischen Akteuren zwischen den Gutachten
infolge von schockartigen GroBereignissen akute Fragen
zur gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, sind die GD-In-
stitute typischerweise gefragte Ratgeber. Darliber hinaus
stellt die GD einen Vertreter im Unabh&ngigen Beirat des
Stabilitdtsrats, der als unabhéngiges Expertengremium
den Stabilitdtsrat dabei unterstiitzt, die Einhaltung der
im Haushaltsgrundsatzegesetz festgelegten Obergrenze
des gesamtstaatlichen strukturellen Finanzierungsdefizits
zu Uberwachen (§ 8 Stabilitatsratsgesetz). Darliber hinaus
prift die GD als unabhéngige Einrichtung regelméBig die
Projektionen der Bundesregierung auf Plausibilitat (§2,
Abs. 2, Vorausschatzungsverordnung). In beiden Fallen
wirkt die GD an Aufgaben mit, die im Zuge der Fiskallber-
wachung auf EU-Ebene vereinbart wurden.

Die wirtschaftspolitischen Empfehlungen der GD ori-
entieren sich an stabilitdts- und wachstumspolitischen
Erfordernissen. Die politische Popularitdt einzelner
Ratschlage ist dabei ausdriicklich kein Kriterium. An-
dernfalls wére fur AuBenstehende nicht erkennbar, ob
einzelne MaBnahmen &konomisch geboten bzw. ver-
fehlt erscheinen (woflr die Institute kompetent sind)
oder lediglich aus Grinden der politischen Durchsetz-
barkeit aufgeworfen bzw. verworfen werden (woflr die
Institute nicht kompetent sind). Gleichwohl figen sich
die wirtschaftspolitischen Empfehlungen der GD immer
in die bestehenden Institutionen ein und stellen keine
Ratschlage aus dem akademischen Elfenbeinturm dar.
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Dies kdnnen die beteiligten Institute insbesondere des-
halb leisten, weil sie in den relevanten Themenfeldern
ausgewiesene Experten in ihren Reihen haben, die das
institutionelle Geflige der deutschen und européischen
Wirtschaftspolitik Uberblicken. Unabhéangig davon gilt,
dass Wissenschaft Politik nicht ersetzen kann (Kooths,
2022). Die GD beurteilt politische MaBnahmen aus einer
gesamtwirtschaftlichen Warte mit Blick auf Stabilitéats-
und Wachstumseffekte. Diese kénnen — insbesondere
kurzfristig — mit anderen Politikzielen konfligieren. Fir
die dann notwendige Abwagung gibt es keine wissen-
schaftliche Disziplin, daher bleiben Wissenschaft und
Politik getrennte Sphéren. Wissenschaftliche Politikbe-
ratung ist umso wirksamer, je klarer sie sich dieses Un-
terschieds bewusst bleibt. Dies ist zugleich die Voraus-
setzung fur die wissenschaftliche Unabhangigkeit, wie
sie in der GD seit Uber 70 Jahren gelebt wird.

Analysen
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Title: A Quintet of Strong Voices - Policy Advice by Germany's Joint Economic Forecast

Abstract: Twice a year, the Joint Economic Forecast (JEF, ,Gemeinschaftsdiagnose®) brings together Germany’s leading economic
research institutes to prepare a consensus view on the business cycle, potential growth perspectives and appropriate policy recom-
mendations. This globally unique exercise, dating back to 1950, fruitfully amalgamates individual forecasts without hampering the sci-
entific independence of the participating institutes. While the primary purpose is to give policymakers and the general public a better
understanding of economic dynamics, the JEF also serves as an ongoing interactive peer-review-process among its members. Joining
forces within the JEF has proven particularly useful in times of dramatic macro shocks, when quick and reliable policy advice is urgently

needed.
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Rucklaufige Einnahmen aus der Erbschaft- und

Schenkungsteuer

Die aktuelle Erbschaft- und Schenkungsteuerstatistik fir das Jahr 2022 suggeriert steigende
Steuereinnahmen. Insbesondere fiir GroBvermdgen ist die Statistik aber irrefiihrend, weil ein
groBer Teil der festgesetzten Steuern im Nachgang wieder erlassen wird. Der vorliegende
Beitrag widmet sich einer kritischen Analyse der Statistik. Die gewonnenen Erkenntnisse
sind einerseits flir die Bewertung der letzten Erbschaftsteuerreform von Bedeutung, die den
Anforderungen des Bundesverfassungsgerichtes mdéglicherweise nicht gerecht geworden
ist. Andererseits zeigen sie, dass die vermbégensbezogenen Steuern trotz sehr hoher
Vermdgensungleichheit in Deutschland aktuell riicklaufig sind.

Bereits mehrfach wurden die Ausnahmen fir Unterneh-
mensvermdgen bei der Erbschaft- und Schenkungsteuer
in den vergangenen Jahren vom Bundesverfassungsge-
richt als zu weitreichend und damit fir verfassungswidrig
erklart (insbesondere Az. 1 BvL 10/02 und 1 BvL 21/12).
Im Gesetzgebungsprozess wurden zwar kleinere Korrek-
turen am AusmaB der Steuerbefreiungen vorgenommen,
dem Grunde nach wurden diese aber beibehalten. Wenige
Jahre nach der Erbschaftsteuerreform 2016 werden nun
Uberwiegend Steuerfélle nach dem neuen Recht veranlagt
und die Folgen der Reform zeichnen sich zunehmend ab.

Die aktuelle Erbschaft- und Schenkungsteuerstatistik
2022 suggeriert dabei zunachst steigende Steuersatze
fur groBe (Unternehmens-)vermbgen sowie steigende
Einnahmen aus der Erbschaft- und Schenkungsteuer
(Destatis, 2023). Laut Steuerstatistik wurde im Jahr 2022
ein Ubertragenes Vermégen von 101,4 Mrd. Euro von
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Creative Commons Namensnennung 4.0 International Lizenz ver6f-
fentlicht (creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.de).
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Julia Jirmann ist Referentin flir Steuerrecht und

Steuerpolitik beim Netzwerk Steuergerechtigkeit
und betreut dort mit Schwerpunkt die Bereiche
Vermodgen- und Erbschaftsteuer sowie das deutsche
Einkommensteuersystem.

den Finanzamtern veranlagt (2021: 118 Mrd.)."! Auf dieses
Vermdégen wurden Steuern in Héhe von 11,4 Mrd. Euro
festgesetzt (2021: 11,1 Mrd. Euro). Der durchschnittliche
Steuersatz liegt demnach bei 11,2 % (2021: 9,4 %). Somit
scheint sowohl der effektive Steuersatz auf die veranlag-
ten Vermodgen als auch das Steueraufkommen zu steigen.
Und auch fiir GroBerwerbe der Kategorie tber 20 Mio. Eu-
ro weist die Statistik mit 20,9 % einen durchschnittlichen
Steuersatz aus, der stark Gber dem Wert vor dem letzten
Urteil des Bundesverfassungsgerichtes (rund 3 %) liegt
(Destatis, 2014) (vgl. Tabelle 1).

Abweichung von Steuerfestsetzung und
Steuereinnahmen

Allerdings zeigt ein Blick in die kassenméaBigen Steuer-
einnahmen, dass diese Steuersatze der Statistik wenig
aussagekréftig, gar irrefiihrend sind. Die Steuereinnah-
men sind tatsachlich rickldufig. So wurden im Jahr 2022
lediglich 9,2 Mrd. Euro Erbschaft- und Schenkungsteu-
er von den Finanzédmtern eingenommen und damit Uber
2 Mrd. Euro weniger als laut Statistik festgesetzt (BMF,
2023a). Fur das Jahr 2023 werden die festgesetzten Erb-
schaft- und Schenkungsteuern erst mit der kommenden
Statistik bekanntgegeben (voraussichtlich August 2024).
Allerdings zeigt die 165. Steuerschéatzung bereits, dass

1 Zwar werden derzeit in Deutschland jahrlich etwa 300 bis 400 Mrd.
Euro vererbt und verschenkt (Tiefensee und Grabka, 2017), aber nur
rund ein Drittel des gesamten Transfervolumens wird von den Finanz-
amtern erfasst. Grund daflir sind zunéchst die hohen persénlichen
Freibetrédge zwischen engen Verwandten, die sich alle zehn Jahre er-
neuern (500.000 Euro bei Ehepartnern/Lebenspartnern und 400.000
Euro bei Kindern). Denn dem Finanzamt missen lediglich steuer-
pflichtige Erwerbe oberhalb der Freibetrdge gemeldet werden. Mog-
licherweise kommt es zudem zu niedrigeren Bewertungen der Trans-
fervermdgen sowie zu Fallen von Steuerhinterziehung.
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Tabelle 1

Ubertragungsvolumen und Durchschnittsteuersitze 2022

Analysen Steuern

Erfasstes Festgesetzte Erfasstes Festgesetzte @ Steuersatz @ Steuersatz @ Steuersatz
vererbtes Steuer verschenktes Steuer Erbe Schenkung Gesamt
Ubertragungsvolumen Vermdgen Erbschaften Vermdgen Schenkungen
in Euro in Mrd. Euro in Mio. Euro in Mrd. Euro in Mio. Euro in %
0 bis 200 Tsd. 6,6 946 2,5 169 14,43 6,88 12,37
200 bis 300 Tsd. 3,1 449 1,8 78 14,57 4,28 10,75
300 bis 500 Tsd. 71 663 4,7 114 9,29 2,42 6,55
500 bis 2,5 Mio. 23,4 2.399 13,4 632 10,27 4,71 8,24
2,5 bis 5 Mio. 5,3 758 3,3 260 14,43 7,87 11,90
5 bis 10 Mio. 3,8 578 3,5 220 15,16 6,34 10,96
10 bis 20 Mio. 3,1 517 3,3 115 16,59 3,53 9,91
Uber 20 Mio. 74 1.788 9,2 1.690 24,27 18,28 ? 20,97

Quelle: Erbschaft- und Schenkungsteuerstatistik 2022.

die Einnahmen im vergangenen Jahr um weitere 4 % auf
8,9 Mrd. gesunken sind (BMF, 2023b).

Die Griinde fir die Abweichungen zwischen Steuerfestset-
zung und -einnahmen sowie die Ricklaufigkeit der Einnah-
men sind umfangreiche Steuererlasse auf GroBerbschaften
und -schenkungen fir Unternehmenserben. Auf Erwerbe
mit einem Wert von Uber 26 Mio. Euro kann die zunachst
festgesetzte Steuer von den Finanzadmtern im Nachgang
von selbigen per Bescheid wieder erlassen werden (soge-
nannte Verschonungsbedarfspriifung). Der Erlass wird je-
doch in der Statistik nicht ausgewiesen. Die tatsachlichen
Steuersatze auf Vermdgen der Kategorie tUiber 20 Mio. Euro
sind also in der Erbschaft- und Schenkungsteuerstatistik
nicht zu erkennen, aber in jedem Fall deutlich niedriger als
die dort ausgewiesenen. Das Ergebnis einer Anfrage des
Netzwerk Steuergerechtigkeit beim Statistischen Bundes-
amt zeigt, dass die festgesetzten Steuern seit dem Jahr
2021 systematisch von den tatsdchlich gezahlten Steuern
abweichen, da im Jahr 2020 erstmals diese noch recht
neue Form der Steuererlasse ergangen sind.

Steuervergiinstigung fiir Unternehmenserb:innen

Zum Hintergrund: Bereits seit 2009 kdénnen Erb:innen
von Unternehmensvermdgen Steuerbefreiungen von
bis zu 100% erhalten. Im Jahr 2014 hat das Bundes-
verfassungsgericht die Steuerausnahmen fir Unterneh-
mensvermdgen als zu weitreichend und damit fir ver-
fassungswidrig erklart. In seinem letzten Urteil (1 BvL
21/12) forderte das Gericht neben der Beseitigung mas-
siver Gestaltungsmaoglichkeiten, die auch die steuerfreie
Ubertragung von Privatvermdgen erméglichten, unter
anderem, dass die weitreichenden Befreiungen fir gro-
Be und sehr groBe Unternehmensvermdgen keinesfalls

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

ohne die Bedurftigkeit des Erwerbers gelten durfen. In
Reaktion auf das Urteil hat der Gesetzgeber mit der Re-
form 2016 nachgebessert. So wurde eine Obergrenze fur
Steuerbefreiungen eingeflihrt. Fir Unternehmensvermo-
gen oberhalb von 26 Mio. bzw. 90 Mio. Euro diirfen die
Befreiungsregelungen nicht mehr angewendet werden.
Allerdings wurde im Gegenzug fir diese GroBvermdgen
die Md&glichkeit eines hundertprozentigen Steuererlasses
eingeflhrt (§ 28a Abs. 1 S. 1 ErbStG). Um den Erlass zu
erhalten, missen Erbende und Beschenkte nachweisen,
dass sie kein Vermdgen haben, aus dem sie die Steuer-
schuld begleichen kénnten.

Allerdings wurde die Verschonungsbedarfspriifung so
ausgestaltet, dass mit steigendem Ubertragenen Unter-
nehmenswert auch das AusmaB der Beglinstigung — so-
wohl relativ als auch absolut — zunimmt. Denn die Pru-
fung stellt lediglich auf das zum Ubertragungsstichtag
vorhandene sogenannte nicht beglnstigte Vermdgen ab
(§ 28 Abs. 2 ErbStG, unter anderem Privatvermégen). Et-
waige Gewinne, die nach dem Ubertragungsstichtag aus
dem millionenschweren Familienunternehmen oder der
Beteiligung am GroBkonzern ausgeschuttet werden kon-
nen, bleiben unbericksichtigt. Zudem lasst die Bedirf-
tigkeitsprifung Gestaltungen in erheblichem AusmaB zu.
So ist es etwa méglich, dass vor dem Ubertragungsstich-
tag verfligbare Vermdgen in beglinstigtes Vermdégen um-
zustrukturieren oder GroBubertragungen gezielt auf ,,be-
dirftige” Kinder und junge Erwachsene vorzunehmen,
die kein Vermdgen zur Begleichung der Steuer haben.
Ebenso kann durch Ubertragung des Vermégens auf ei-
ne vermoégenslose Familienstiftung die Steuer umgangen
werden — die Destinatére der Stiftung, die die Unterneh-
mensgewinne erhalten, mussen ihre ,Bedurftigkeit® fur
den Steuererlass nicht nachweisen.
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Niedrige effektive Steuerbelastung fiir
GroBvermogen durch Steuererlasse

Eine Anfrage beim Statistischen Bundesamt ergab, dass
im Jahr 2022 in 24 Féllen Steuern in Hohe von insgesamt
1,43 Mrd. Euro erlassen wurden. In diesen Fallen wurde
ein beglnstigtes Vermdgen von schatzungsweise 5 Mrd.
bis 6 Mrd. Euro? Ubertragen. Die urspringlich festgesetzte
Steuer betrug laut Auskunft zunéchst 1,68 Mrd. Euro, von
der nach Erlass nur rund 250 Mio. Euro verblieben. Damit
durfte der effektive Steuersatz in diesen Féllen rund 4,5 %
betragen haben. Hinter den Fallen kdnnen sowohl Einzel-
personen als auch Familienstiftungen stehen. Fur das Jahr
2021 lagen erstmals Zahlen zur neuen Verschonung bei
»Bedurftigkeit“ vor. Demnach erging im Jahr 2021 in zehn
Fallen ein Erlassbescheid tber insgesamt knapp 0,5 Mrd.
Euro. Das Ubertragene Vermdgen dirfte bei rund 1,5 Mrd.
Euro gelegen haben und der effektive Steuersatz somit bei
etwa 1,5 %.% Zum Vergleich: 2013 und somit vor dem Urteil
des Bundesverfassungsgerichtes lag der effektive Steuer-
satz auf Ubertragungen mit einem Wert von mehr als 20
Mio. Euro bei 2,8 % (allerdings auch unter Beriicksichti-
gung nicht steuerlich begunstigter Vermdgenstransfers).

Wie hoch die effektiven Steuersatze 2022 konkret waren,
lasst sich anhand der mitgeteilten Steuererlasse aller-
dings nicht ermitteln, denn zwischen Steuerfestsetzung
und Erlass besteht kein Gleichlauf. Auch das Statistische
Bundesamt hat keine Informationen dariiber, auf welches
Festsetzungsjahr sich ein Steuererlass bezieht. Das be-
deutet: Die Steuer auf die 24 Félle, in denen 2022 ein Er-
lass ergangen ist, kdnnte bereits im Jahr 2020 oder 2021
festgesetzt worden sein. Zudem kann eine im Jahr 2022
festgesetzte Steuerschuld erst nach Ablauf des Jahres
2022 erlassen werden. Ein Vergleich der festgesetzten
Steuern und der kassenméaBigen, also tatsachlichen Steu-
ereinnahmen zeigt, dass der gewahrte Erlass fir das Jahr
2022 letztlich durchaus gréBer ausgefallen sein kdnnte als
das Erlassvolumen der 24 Félle. Die Differenz zwischen
festgesetzter Steuer und tatsdchlichen Einnahmen be-
tragt Uber 2 Mrd. Euro. In den Jahren vor der Erteilung
nachtréglicher Erlasse war die Bilanz zwischen Festset-
zung und Einnahmen ausgeglichen (vgl. Tabelle 2).

Fakt ist: Ein Steuererlass von 1,4 Mrd. bis 2,1 Mrd. Euro
wirkt sich stark auf die effektiven Steuersatze der GroB3-

2 Eigene Berechnungen ausgehend von einem geltenden Steuersatz
von 30 % (§ 19i.V.m. § 19a ErbStG).

3 GemaB personlicher Korrespondenz lieferte die Finanzverwaltung
dem Statistischen Bundesamt fuir 2020 erstmals Informationen zu ab-
geschlossenen Bedarfsprifungen. Aufgrund der (noch) geringen Zahl
der veranlagten Falle wurde die Offenlegung sowohl der Zahl der Be-
darfsprifungen als auch des Verschonungsvolumens aufgrund des
Steuergeheimnisses versagt.

Tabelle 2
Festgesetzte Erbschaftsteuer vs. Steuereinnahmen

Festgesetzte KassenmaBige Differenz Steuereinnah-

Erbschaftsteuer Steuereinnahmen men und Festsetzung in
in Mrd. Euro in Mrd. Euro Mrd. Euro
2022 1,4 9,23 -2,16
2021 11 9,82 -1,28
2020 8,5 8,60 0,10
2019 7.1 6,99 -0,11
2018 6,7 6,81 0,11
2017 6,3 6,11 -0,19
2016 6,8 7,01 0,21
2015 55 6,28 0,78
2014 54 5,45 0,05
2013 4,7 4,63 -0,07

Quelle: BMF, KassenméBige Steuereinnahmen und Erbschaft- und Schen-
kungsteuerstatistik.

Ubertragungen der aktuellen Jahre aus. Auch wenn die
effektiven Steuersatze auf GroBubertragungen nach der
Reform im Ergebnis leicht gestiegen sein durften, bleibt
die Erbschaft- und Schenkungsteuer in Bezug auf GroB-
vermdgen stark regressiv. Das heiBt: Sehr groBe Trans-
fers, insbesondere gut planbare Schenkungen, werden
niedriger besteuert als kleinere steuerpflichtige Vermo-
gen oberhalb der persdnlichen Freibetrage.

Steuersubventionen libersteigen Schiatzungen des
Subventionsberichtes

Die Steuerausnahmen fir Unternehmenserb:innen sind
laut Subventionsbericht der Bundesregierung dabei die
groBte aller Steuersubventionen. Seit 2009 wurde dem-
nach auf Steuereinnahmen von mehr als 78 Mrd. Euro
verzichtet (BMF, 2009, 2011, 2013, 2015, 2017, 2019, 2021,
2023c). Laut aktuellem Subventionsbericht aus dem Jahr
2023 belaufen sich die Steuerbefreiungen fur Unterneh-
mensulbertragungen (§ 13a-c, § 28a ErbStG) im Jahr 2021
sowie die Folgejahre bis 2024 auf jeweils 4,5 Mrd. Euro
(BMF, 2023c). Damit sind die Begtinstigungen bei der Erb-
schaftsteuer zwar bereits die groBte Steuersubvention
in Deutschland, allerdings Ubersteigen die tatséchlichen
Begunstigungen die Schatzung des Subventionsberich-
tes noch einmal deutlich.

Fir die Schatzung des Subventionsberichtes wird Ubli-
cherweise die tatsdchliche Subvention auf Grundlage der
bereits vorliegenden Erbschaft- und Schenkungsteuer-
statistik des vorvergangenen Jahres ermittelt — das wa-
re im Fall des aktuellen Berichtes die Steuerstatistik aus
dem Jahr 2021. Die Nachfolgejahre werden auf dieser Ba-
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sis geschatzt. Im aktuellen Bericht wurde aber die Statis-
tik des Jahres 2020 zugrunde gelegt. Nach Angaben des
Bundesfinanzministeriums aufgrund einer Umstellung in
der Rechenmethodik. 2020 war das laut Steuerstatisik
steuerbefreite Unternehmensvermdgen allerdings nur et-
wa halb so groB, wie im Jahr 2021 und zudem lagen noch
keine Steuererlasse vor. Fir 2021 weist der neue Bericht
also eine deutlich niedrigere Subvention aus, als aus der
langst verdffentlichten Steuerstatistik 2021 tatsachlich
hervorgeht (Destatis, 2022). Laut Statistischem Bundes-
amt wurde 2021 ein Unternehmensvermégen von rund
37 Mrd. Euro steuerlich freigestellt (§ 13a ErbStG). Bei
einem unterstellten durchschnittlichen Steuersatz von
rund 25 % sowie dem zusétzlichen Steuererlass von 450
Mio. Euro (§ 28a ErbStG) lag das Subventionsvolumen bei
Uber 9 Mrd. Euro. Und auch fir das Jahr 2022 (verschon-
tes Vermdgen in Héhe von 18 Mrd. zuziiglich Steuererlass
von 1,5 Mrd. Euro) durften die Subventionen mehr als 4,5
Mrd. Euro betragen haben.

Die Subventionen erhalten dabei fast ausschlieBlich Hoch-
vermdgende, da sich bei ihnen die Unternehmensvermo-
gen konzentrieren (Schroder et al., 2020). Eine Sonderaus-
wertung der Steuerstatistik der Jahre 2009 bis 2020 zeigt,
dass ein erheblicher Anteil der steuerfreigestellten Vermo-
gen nur wenigen Beglinstigten zugutekommt. So erhielten
3.236 Personen (0,16 % aller Steuerfélle) mit den gréBten
Erwerben (mindestens 20 Mio. Euro) etwa 64 % des ge-
samten begunstigten, weitergereichten Vermdgens von
insgesamt Uber 260 Mrd. Euro. Legt man den bei diesen
hohen Ubertragungen tariflich geltenden Steuersatz von
mindestens 27 % zugrunde, wurde allein in diesen wenigen
Fallen auf Steuereinnahmen von Uber 70 Mrd. Euro ver-
zichtet. Die wenigen Begunstigten sind zu dem Uberwie-
gend mannlich und nahezu ausschlieBlich in Westdeutsch-
land anséssig. So erhielten Frauen nur etwa ein Drittel des
gesamten steuerfreien Vermdgens und nur 1,6 % davon
bekamen Menschen in Ostdeutschland (Jirmann, 2022).

Riicklaufige vermégensbezogene Steuereinnahmen

Waéhrend das jahrliche Gesamtsteueraufkommen steigt
(+7,5 % 2022 und +2,3 % 2023), sinken aktuell die Einnah-
men aus der Erbschaft- und Schenkungsteuer sowohl
absolut als auch relativ (-6,1% 2022 und -3,5% 2023).
Deutschland hatte bereits in der Vergangenheit im Ver-
gleich mit anderen OECD-Staaten ein besonders niedri-
ges Aufkommen vermégensbezogener Steuern (OECD,
2023a). Ein rucklaufiges Aufkommen aus der Erbschaft-
und Schenkungsteuer kénnte diesen Trend weiter ver-
schéarfen. Auch das Aufkommen der Grundsteuer, die ih-
rem Gegenstand nach zwar die einzige weitere Steuer auf
Vermogen darstellt, aufgrund der Umlegbarkeit auf die
Mieter ihrer Wirkung zufolge aber nur bedingt als solche
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angesehen werden kann, wéchst weniger stark als das
Gesamtsteueraufkommen (+2,0 % 2022, +2,0 % 2023). Im
Ergebnis sind die erstens wenigen, zweitens ohnehin be-
reits niedrigen vermdgensbezogenen Steuern in Deutsch-
land aktuell drittens noch weiter riicklaufig.

Bereits die OECD (als internationale Organisation von
Industriestaaten) mahnt Deutschland in ihrem aktuellen
Wirtschaftsbericht, diesen Trend umzukehren. Konkret
wird vorgeschlagen, Steuern auf Arbeitseinkommen in
Deutschland zu senken und im Gegenzug vermdgens-
bezogene Steuern zu erhéhen (OECD, 2023b). Die Orga-
nisation kritisiert dabei insbesondere die Gestaltungs-
moglichkeiten und Subventionen bei der Erbschaftsteu-
er, die zu einem stark regressiven Steuersatz flihren.
Zudem verweist die OECD auf die negativen gesamt-
wirtschaftlichen Auswirkungen der Subventionen fur
Unternehmenserb:innen.

Fazit

Aktuell beschéftigt sich das Bundesverfassungsgericht
erneut mit den Steuerausnahmen flr Unternehmensver-
mdgen. Hintergrund ist eine Verfassungsbeschwerde zu
der Frage, ob die erbschaft- und schenkungsteuerlichen
Begtnstigungen von betrieblichen Vermdgen geméaB
§§ 13a, 13b, 13c, 19, 19a, 28a des Erbschaftsteuer- und
Schenkungsteuergesetzes 2016 (ErbStG, 2016) und § 203
des Bewertungsgesetzes (BewG) mit dem Grundgesetz
vereinbar sind (1 BvR 804/22). Ob das Gericht die Verfas-
sungsbeschwerde zur Entscheidung annimmt und in wel-
chem Umfang es im Falle einer Annahme zu den Regelun-
gen Stellung bezieht, ist noch offen.

Allerdings zeigt die Analyse, dass es unabhéngig von der
verfassungsrechtlichen Beurteilung der aktuellen Re-
gelungen, fur eine Starkung der Erbschaft- und Schen-
kungsteuer und damit der vermégensbezogenen Steuern
durchaus fiskal- und gesellschaftspolitische Argumen-
te gibt. Insbesondere kdnnte eine Starkung der Steu-
er und der Umbau zu einer effektiv progressiven Steuer
bei groBen Vermdgen dem weiteren Fortschreiten der
in Deutschland im internationalen Vergleich sehr hohen
Konzentration von Vermdgen entgegenwirken (OECD,
2021). Rechtspolitisch empfiehlt es sich, die weitreichen-
den Steuerausnahmen fur Unternehmensvermdgen, die
etwa im Hinblick auf die Beschaftigungs- und Investiti-
onseffekte ohnehin kaum zu rechtfertigen sind und még-
licherweise sogar zu wirtschaftlichen Verzerrungen sowie
Lock-in-Effekten bei Investitionen, Beschéftigung, Ma-
nagement und Governance fihren kénnen (BMF, 2012;
Grossmann und Strulik, 2010; OECD, 2021; Thiemann et
al.,, 2021), durch langfristige Finanzierungshilfen (Stun-
dung, Verrentung) zu ersetzen (Bach, 2022).
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Der Klimawandel als globales Problem und
seine Folgen fur Deutschland

Der Klimawandel ist ein globales Phanomen. Auf Grundlage des neusten Sachstandsberichts
des IPCC ist mit einem Anstieg der Erdtemperatur um 2,5°C bis 3°C bis zum Jahr 2100 zu
rechnen, verursacht durch die bisherige Klimapolitik der groBen Emittenten. Nach einer vom
Bundeswirtschaftsministerium in Auftrag gegebenen Szenarioanalyse sind fiir Deutschland
erhebliche Schaden zu erwarten, die sich jedoch durch verstarkte AnpassungsmaBnahmen
deutlich reduzieren lassen. Der Beitrag schlussfolgert, dass Deutschland (und die EU) zum
einen auf eine Vorreiterrolle verzichten und starker auf eine Fortentwicklung des Pariser
Abkommens nach dem Reziprozitatsprinzip hinwirken sollte. Zum anderen sollte Deutschland
seine AnpassungsmafBnahmen deutlich verstarken.

Der Klimawandel ist ein globales Phdnomen, denn der welt-
weite AusstoB an Treibhausgasen (THG) entscheidet dari-
ber, wie die Erderwarmung fortschreiten wird. Wesentliche
Aussagen dazu enthélt der neuste Sachstandsbericht des
Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC), des
sogenannten Weltklimarats. Es werden hier die Ergebnisse
dieses Berichts sowie der Studie von Flaute et al. (2022) zu
den durch die Erderwdrmung zu erwartenden Schadens-
kosten in Deutschland analysiert und daraus Schlussfolge-
rungen gezogen.

Die wissenschaftlichen Berichterstatter des IPCC zeigen in
ihrem Sechsten Sachstandsbericht verschiedene Szenari-
en fur die Entwicklung des weltweiten THG-AusstoBes und
der Erderwarmung (IPCC, 2023)." Ihr erster Pfad knlpft
an die von den Teilnehmerstaaten bis Ende 2020 einge-
reichten Klimaziele flr das Pariser Abkommen, ihre nati-
onal festgelegten Beitrédge (,nationally determined contri-
butions NDCs), und deren politische Umsetzung bis 2030
an und unterstellt, dass anschlieBend die Klimapolitik mit
vergleichbarem Ehrgeiz fortgefiihrt wird (vgl. Abbildung 1,

1 Der Sechste Sachstandsbericht des Weltklimarats wird von einer Viel-
zahl von Wissenschaftlern aus vielen Nationen erstellt (IPCC, 2023, 1).
Er fasst den Stand des Wissens Uber den Klimawandel und seine weit
verbreiteten Auswirkungen und Risiken auf Basis der begutachteten
wissenschaftlichen, technischen und sozio6konomischen Literatur
zusammen.
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obere lila Kurve).2 Dann wirden die globalen Emissionen
bis 2030 um 5 % steigen und bis 2050 kontinuierlich weiter
zunehmen und damit einen Anstieg der weltweiten Durch-
schnittstemperatur von 3,2°C am Ende dieses Jahrhun-
derts wahrscheinlich machen.

Die Industrielander haben beim UN-Klimasekretariat ge-
naue Minderungsziele fur ihren Aussto3 an THG einge-
reicht, sodass sich ihre Emissionen 2030 - bei Einhaltung
ihrer NDCs - ziemlich genau berechnen lassen. So hat
sich beispielsweise die EU27 verpflichtet, ihren AusstoB
klimaschéadlicher Gase zwischen 1990 und 2030 um 55 %
und damit auf 2,2 Gigatonnen (Gt) zu reduzieren. Schwie-
riger ist die Vorausschatzung bei China und Indien, dem
groBten und dem drittgréBten Emittenten. Denn beide
Lander geben in ihrem NDC nur an, um wie viel sie zwi-
schen 2005 und 2030 ihre CO,-Intensitat senken wollen,
d.h. ihren CO,-AusstoB je Einheit ihres Bruttoinlandspro-
dukts (BIP). Deshalb muss zuséatzlich das Wachstum ih-

2 Vgl. &hnlich Neubdumer (2021), die die Entwicklung des CO,-
AusstoBes der zehn groBten Emittenten bei Einhaltung ihrer bis 2019
eingereichten NDCs analysiert. Der CO,-AusstoB entwickelt sich sehr
ahnlich wie der THG-AusstoB, der zusatzlich weitere klimaschéadliche
Gase — Methan, Lachgas und mehrere F-Gase — umfasst und in CO,-
Aquivalenten (CO,-Aq) gemessen wird (IPCC, 2023, 51).

Prof. Dr. Renate Neubaumer ist emeritierte Professorin
fur Volkswirtschaftslehre an der Rheinland-Pfélzischen
Technischen Universitat Kaiserslautern-Landau (RPTU).
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Abbildung 1

Vier Szenarien globaler Treibhausgas-Emissionen bis 2050 (linke Seite) sowie Veranderungen der Emissionen

zwischen 2019 und 2030 (rechte Seite)
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res realen BIP berlicksichtigt bzw. geschétzt werden. So
hatte sich China verpflichtet, zwischen 2005 und 2030
seine CO,-Intensitat um 60 % bis 65 % zu senken. Im glei-
chen Zeitraum wird sein reales BIP jedoch auf knapp das
Sechsfache steigen, sodass sein CO,-AusstoB zwischen
2005 und 2030 voraussichtlich auf mehr als das Doppelte
und damit auf knapp 15 Gt steigen wird.®

Erreichung des 2°C-Ziels sehr unwahrscheinlich

Das zweite IPCC-Szenario gibt an, wie sich der globale
THG-AusstoB durch sofortige und umfassende klimapo-
litische MaBnahmen entwickeln misste, damit das an-
gestrebte 2 °C-Ziel noch mit 67 % Wahrscheinlichkeit er-
reicht werden kann (vgl. Abbildung 1, griine Kurve). Dazu
mussten die weltweiten Emissionen zwischen 2019 und
2030 um 26 % sinken. Das ist unrealistisch. So haben die
Industrieléander sich verpflichtet, zwischen 2019 und 2030
ihre Emissionen um etwa 38 % zu senken. Sie missten
diese jedoch um 85%, d.h. um mehr als das Doppelte
mindern, damit der globale THG-AusstoB um die erfor-

3 Die Vorausschétzung des BIP fir China 2030 basiert auf seinem reali-
sierten Wachstum von jahrlich 8,8 % zwischen 2005 und 2019 und sei-
nem 15-Jahres-Plan, der eine Verdoppelung des Pro-Kopf-Einkommens
bis 2035 vorsieht. Derzeit ist ungewiss, ob China dieses Wachstumsziel
erreichen kann (IMF, 2023); allerdings dirfte etwas weniger Wachstum
bis 2030 seinen CO,-AusstoB 2030 nicht wesentlich mindern.

derlichen 26 % abnimmt. Dies setzt weiterhin voraus,
dass China, Indien und die anderen Entwicklungs- und
insbesondere Schwellenldnder ihren THG-AusstoB bis
2030 nicht mehr erhéhen. Dem steht entgegen, dass Chi-
na den ,Gipfel“ seiner Emissionen erst um 2030 anstrebt.

Noch unrealistischer ist das dritte IPCC-Szenario zur Er-
reichung des 1,5°C-Ziels (mit 50 % Wahrscheinlichkeit und
ohne oder mit begrenztem UberschieBen der 1,5°C). Es
wirde bis 2030 einen Riickgang der weltweiten Emissionen
um 43 % erfordern (vgl. Abbildung 1, untere blaue Kurve).
Entsprechend bezeichnet Schellnhuber die 1,5°C als ,lllu-
sion, auch wenn sie noch so wiinschenswert wéaren“ und
erganzt ,ich kenne auch sonst niemanden in der Klimafor-
schung, der 1,5°C noch fur realistisch halt“ (Wille, 2022).

Zwischen Ende 2020 und der UN-Klimakonferenz in Glas-
gow Ende 2021 haben einige Staaten ihre Klimaziele fur
2030 noch leicht verschérft (China) bzw. deutlich herauf-
gesetzt (USA und Japan).* Dies wird im vierten Szenario
des IPCC berticksichtigt und fiihrt dort 2030 zu 4 % nied-
rigeren globalen Emissionen (vgl. Abbildung 1, schwarze

4 China hat sich verpflichtet, seine CO,-Intensitat gegentiber 2005 um
mehr als 65 % zu reduzieren (statt um 60 % bis 65 %), die USA haben
zugesagt, ihren THG-AusstoB3 gegeniliber 2005 um 50 % bis 52 % zu
senken (statt um 26 % bis 28 %), und Japan hat sich verpflichtet, 46 %
weniger THG als 2013 zu emittieren (statt 26 %).
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Kurve). AnschlieBend lieBe sich das 2°C- bzw. das 1,5°C-
Ziel nur durch extrem beschleunigte MaBnahmen errei-
chen, denn dazu mussten die weltweiten Emissionen bis
2040 um 46 % sinken und bis 2050 um 68 % (jeweils im
Vergleich zu 2020; IPCC, 2023, 49, Tab. 3.1, C3b). Dazu
reiche es bei Weitem nicht aus, wenn die Industrieldnder
— als Hauptverursacher der hohen Konzentration klima-
schédlicher Gase in der Erdatmosphére — bis zur Mitte
des Jahrhunderts klimaneutral wiirden und anschlieBend
zunehmend CO, abscheiden und speichern wirden. Denn
auf sie werden bei Einhaltung ihrer NDCs 2030 nur noch
weniger als 20 % aller globalen Emissionen entfallen.

Weltweite Reduktion des THG-AusstoBes erforderlich

Deshalb mussten weltweit alle gréBeren Emittenten eine
radikale Minderung ihres THG-AusstoBes beschlieBen
und auch durchsetzen. Dabei geht es nicht nur um China
und Indien, sondern auch um Russland, die beiden gro-
Ben OPEC-Staaten und Indonesien sowie weitere aufstre-
bende Entwicklungs- und Schwellenlander, wie Mexiko,
Brasilien, Stdafrika und die Turkei. Allerdings zeichnet
sich nicht ab, dass diese Lander dazu bereit sind. So hat-
ten sich die G7-Lander bereits auf das Ziel geeinigt, die
Kapazitaten erneuerbarer Energien von heute bis 2030 zu
verdreifachen. Dem stimmten viele der G20-Staaten nicht
zu, allen voran Russland und Saudi-Arabien, die groBen
Exporteure von Ol und Gas (Léhr, 2023). Aber auch Chi-
na, Indonesien und Sldafrika wollten sich dem Verneh-
men nach nicht auf konkrete Zahlen festlegen. Viele die-
ser Lander erschlieBen neue Gasfelder und investieren in
neue Kohlekraftwerke. Als Folge wurde 2022 weltweit so
viel Kohle verbrannt wie noch nie, und fir 2023 zeichnet
sich ein neuer Verbrauchsrekord ab — obwohl die Kohle-
nachfrage in den USA, Japan und der EU sinkt (Zaboji,
2023). Spitzenreiter ist dabei China, das im vergangenen
Jahr mehr als 50 % des globalen Kohleverbrauchs verur-
sachte und 2023 noch mehr Kohle verbrennen wird. Dies
waren keine guten Vorzeichen fir die Weltklimakonferenz
Anfang Dezember in Dubai (L6hr, 2023).5

Zudem wurde bisher unterstellt, dass alle Industrieldnder
ihre Klimaziele fir das Pariser Abkommen verschéarfen und
anschlieBend einhalten werden. Aber das ist keinesfalls
sicher. So haben sich die USA in ihrem neuen NDC ver-
pflichtet, ihren THG-AusstoB3 zwischen 2005 und 2030 um

5 Bei der Weltklimakonferenz, der COP28, wurde in der Abschlusser-
klarung folgende Aufforderung an die Vertragsparteien beschlossen, ,to
take actions towards achieving, at a global scale, a tripling of renewa-
ble energy capacity” by 2030, together with a list of ,,other measures
that drive the transition away from fossil fuels in energy systems, in a just,
orderly and equitable manner® (UN, 2023; eigene Hervorhebung). Da-
mit gelang nur, die ,Abkehr“ von den fossilen Energietragern in der Ab-
schlusserkldrung zu verankern, nicht den ,,Ausstieg“ aus den fossilen
Brennstoffen, wie ihn die meisten Industrielander angestrebten hatten.
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50 % bis 52 % zu reduzieren. Dies erfordert, dass sie ihre
Emissionen in nur elf Jahren um fast 55 % senken — und
das vor dem Hintergrund einer Klimapolitik, die treffend
als ,verlasslich unzuverlassig“ charakterisiert wurde (Wil-
le, 2022). Sie hangt jeweils davon ab, ob Demokraten oder
Republikaner eine Mehrheit im Kongress oder Senat ha-
ben und/oder den Présidenten stellen (Bergquist und War-
shaw, 2020; Hummel, 2021):® Bill Clinton hatte zunachst
das Kyoto-Protokoll unterschrieben — George W. Bush ra-
tifizierte es nicht. Barack Obama trat dem Pariser Abkom-
men bei und setzte sich fiir mehr Klimaschutz ein - Donald
Trump kindigte das Pariser Abkommen auf. SchlieBlich
trat Joe Biden dem Abkommen wieder mit einem deutlich
ehrgeizigeren NDC bei. Dariiber hinaus hat im Septem-
ber 2023 der britische Premierminister, Rishi Sunak, an-
gekindigt, KlimaschutzmaBnahmen zu verschieben oder
abzuschwéchen (Nuspliger, 2023). Und auch bei der EU
ist keinesfalls sicher, dass sie ihre durch den ,,Green Deal*
deutlich verschérften Ziele erreichen wird.

Insgesamt macht die Analyse deutlich, dass die Errei-
chung des 2 °C-Ziels — der nach Schellnhuber ,glinstigste
Fall“ (Wille, 2022) — sehr unwahrscheinlich ist, weil es welt-
weit fur die dazu notwendigen extremen klimapolitischen
MaBnahmen keinerlei Anzeichen gibt. Realistischer ist ein
Anstieg um 2,5°C bis zum Ende dieses Jahrhunderts, der
aber auch einen deutlichen Rickgang der globalen Emis-
sionen erfordert (um 6% bis 2030, 18 % bis 2040 und
29 % bis 2050). Dagegen kdme es zu einer Erderwarmung
von 3°C, wenn der weltweite THG-AusstoB3 nahezu gleich
bliebe (Abnahmen zwischen 3 % und 5 % bis 2050) (IPCC,
2023, 49, Tab. 3.1). Damit ist zu befurchten, dass es bis
2100 zu einer Erderwdrmung zwischen 2,5°C und 3°C
kommen wird,” d.h. einem relativ starken Klimawandel,
und damit zu weltweit gravierenden Folgen, die von lan-
gen Dirreperioden, Uber schwere Unwetter und Nieder-
schléage bis zum Anstieg des Meeresspiegels reichen.

Fur Deutschland hat das weitreichende Konsequenzen:
(1) Durch den Klimawandel werden hohe volkswirtschaft-
liche Kosten entstehen. (2) Um diese Kosten zu mindern,
sind deutlich weitergehende AnpassungsmaBnahmen er-
forderlich.

Hohe volkswirtschaftliche Kosten durch den
Klimawandel

Zu den volkswirtschaftlichen Kosten durch den Klimawan-
del hat das Bundesministerium fir Wirtschaft und Klima-

6 Die amerikanische Klimapolitik wird zudem von den Bundesstaaten
sowie regionalen Organisationen und Stédten geprégt.

7 Der Emissions Gap Report 2023 der UN, der erst nach der Einrei-
chung dieses Beitrags erschienen ist, leitet ein sehr dhnliches Ergeb-
nis ab (United Nations Environment Programme, 2023, XXI f.).
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schutz (BMWK) eine Untersuchung in Auftrag gegeben
(Flaute et al., 2022). Sie geht von den wichtigsten Klima-
wirkungen in Deutschland aus, die vor allem Ertragsaus-
félle in der Land- und Forstwirtschaft, Schaden an Geb&u-
den und der Infrastruktur durch Stirme und Hochwasser,
Beeintrachtigungen der Versorgung mit Rohstoffen und
Zwischenprodukten sowie Auswirkungen auf das Ge-
sundheitssystem umfassen.® AnschlieBend ,Ubersetzt”
die Studie diese klimabedingten Schaden in 6konomische
Wirkungen, quantifiziert sie und ermittelt so die direkten
volkswirtschaftlichen Kosten. Auf dieser Basis werden
mit dem makrodkonometrischen Input-Output-Modell IN-
FORGE/PANTA RHEI® die volkswirtschaftlichen Folgekos-
ten geschéatzt. Dabei werden verschiedene Szenarien fiir
einen schwachen, mittleren und starken Klimawandel mit
und ohne AnpassungsmaBnahmen berechnet.

Nachfolgende Beispiele verdeutlichen diese Vorgehens-
weise. So ist eine Klimawirkung, dass Durreperioden auf-
treten, die zu Ernteausféllen und damit zu direkten Kosten
fur die Landwirte fuhren. Deren Folge sind Preissteigerun-
gen, die an nachgelagerte Stufen, wie die Nahrungsmittel-
industrie, weitergegeben werden und dort gleichermaBen
zu héheren Kosten und steigenden Preisen sowie Produkti-
onsanpassungen und Anderungen des Konsumverhaltens
fuhren. Insgesamt kommt es zusétzlich zu erheblichen Fol-
gekosten fir die Volkswirtschaft. Oder Stlirme flhren zur
Zerstérung von Industriegebauden und verursachen damit
direkte Kosten fir den Wiederaufbau, zu denen indirekte
und induzierte Kosten durch eingeschrénkte Produktions-
mdglichkeiten und unterbrochene Lieferketten kommen.

Schwierig ist bei der Studie insbesondere die ,Uberset-
zung“ der Klimafolgen in 6konomische Wirkungen und de-
ren Quantifizierung. Zudem bestehen zum Teil sehr hohe
Unsicherheiten Uber die Entwicklung des Klimawandels
und bei den Szenario-Annahmen zur Bewertung der Kili-
mawandelfolgen. Deshalb weisen die Autoren darauf hin,
dass ihre Ergebnisse ,keine Prognosen oder exakten Vor-
hersagen® darstellen, sondern einen Eindruck Uber még-
liche Folgen der Erderwdrmung vermitteln (Flaute et al.,
2022, 84). Dabei spielt auch eine Rolle, dass immateriel-
le Schaden — wie allgemein in 6konomischen Modellen -
nicht berticksichtigt werden kénnen. Denn es gibt z.B. fir
Gesundheitsschaden, eine verschlechterte Lebensquali-
tat, das Aussterben von Tier- und Pflanzenarten oder einen

8 Die Untersuchung von Flaute et al. (2022) wurde vom Institut flir 6ko-
logische Wirtschaftsforschung (IOW), der Gesellschaft fiir Wirtschaft-
liche Strukturforschung mbH (GWS) und der Prognos AG unter Feder-
fihrung des BMU durchgefiihrt. Dabei erfolgte die Auswahl einzelner
Klimawirkungen auf Basis der Klimawirkungs- und Risikoanalyse fir
Deutschland 2021 (BMU, 2021)

9 Zu den Eigenschaften makro6konometrischer Input-Output-Modelle
und des speziell fir Deutschland entwickelten INFORGE/PANTA
RHEI-Modells vgl. Stéver et al. (2022), 12 ff.

Abbildung 2
Kumulierte Anpassungswirkung auf das reale BIP fiir
den Zeitraum 2022 bis 2050
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Verlust von Kulturgltern keine Marktpreise und damit keine
allgemein anerkannte Bewertungsmethode. Deshalb stel-
len die ,,aus den Szenario-Berechnungen ermittelten Werte
... jeweils untere Grenzen dar” (Flaute et al., 2022, 83).

Die Studie kommt zu dem Ergebnis, dass die von 2022 bis
2050 kumulierten Kosten der globalen Erderwérmung min-
destens zwischen 280 Mrd. Euro und 910 Mrd. Euro liegen
werden - je nachdem ob der Klimawandel schwach, mittel
oder stark ausfallen wird (vgl. Abbildung 2). Dabei werden
die volkswirtschaftlichen Kosten anhand der kumulierten
Verédnderungen des BIP gemessen. Allerdings verlieren
diese hohen Betréage viel von ihrem Schrecken, wenn man
beriicksichtigt, dass die volkswirtschaftlichen Kosten tber
29 Jahre aufaddiert wurden. Auf die Jahre umgerechnet
belaufen sich die Schadenskosten auf etwa 30 Mrd. Euro
bei starkem und auf knapp 18 Mrd. Euro bei mittlerem Kili-
mawandel, d. h. auf 0,8 % bzw. 0,5 % des BIP.'®

Umfangreiche AnpassungsmaBnahmen kdnnen
Kosten deutlich verringern

Zudem konnen die fur Deutschland zu erwartenden Kos-
ten deutlich gesenkt werden, wenn umfangreichere und
weitergehende MaBnahmen ergriffen werden, um die An-
passungsfahigkeit seiner natirlichen, gesellschaftlichen
und 6konomischen Systeme an die unvermeidlichen Aus-
wirkungen des globalen Klimawandels zu steigern und

10 Schadenskosten pro Jahrin % des BIP von 2022 (3.877 Mrd. Euro). Im
gleichen Jahr hatten die Sozialleistungen einen Anteil von 30,5% am
BIP, die Verteidigungsausgaben von 1,4 % und die &ffentlichen und pri-
vaten Leistungen zugunsten von Entwicklungsléandern von knapp 1 %.
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deren Verletzlichkeit zu verringern (Deutscher Bundestag,
2008, 58). Solche AnpassungsmaBnahmen reichen von
Investitionen in die Infrastruktur, wie in den Klistenschutz,
ein hitzebestandiges Schienennetz und ein auf Extrem-
wetter ausgelegtes Stromnetz, Uber den Einsatz ange-
passter Baum- und Pflanzenarten bis hin zur Einrichtung
von Warnsystemen vor Hochwasser oder starker Hitze-
belastung (BMU, 2012).

Die Bundesregierung hat bereits 2008 eine Deutsche An-
passungsstrategie an den Klimawandel (DAS) beschlos-
sen, die zu mehreren Aktionsplénen geflhrt hat. 2020 wur-
de der dritte Aktionsplan (APA lll) verdffentlicht, der kon-
krete AnpassungsmaBnahmen fir 2020 bis 2024 enthalt
(Deutscher Bundestag, 2020). Dartiber geht die bei Flaute
et al. (2022, 66) angenommene Anpassung allerdings weit
hinaus. Sie unterstellt, dass ,,die maximal mégliche kon-
ventionelle Anpassung umgesetzt“ wird, d. h. alle MaBnah-
men, die ,unter den angenommenen sozio6konomischen
Entwicklungen und gegenwartigen politischen Rahmen-
bedingungen als plausibel angesehen werden kdnnen“.
Der Studie zufolge lieBen sich durch eine so weitreichende
Anpassung die volkswirtschaftlichen Kosten enorm redu-
zieren: Bei starkem Klimawandel wirden sie um mehr als
60 % auf 350 Mrd. Euro sinken und bei mittlerem um fast
80 % auf 110 Mrd. Euro (vgl. Abbildung 2); pro Jahr wiirden
sie auf durchschnittlich 12 Mrd. bzw. 4 Mrd. Euro fallen.

SchlieBlich wirden der Studie zufolge bei schwachem
Klimawandel die Nettoerlése der Anpassungsinvestitio-
nen sogar héher als die Schadenskosten ausfallen und zu
einem Anstieg des BIP fuhren. Der Grund ist, dass von
hohen volkswirtschaftlichen Folgeerlésen der Anpas-
sungsinvestitionen ausgegangen wird, die vor allem aus
positiven Wachstumsimpulsen und héheren Beschaftig-
tenzahlen resultieren. Das setzt allerdings voraus, dass
die Volkswirtschaft Uber gentigend Kapazitdten und aus-
reichend viele Fachkréafte verflugt. Andernfalls kdnnten die
Investitionen in eine bessere Anpassungsféhigkeit an-
dere Investitionen, beispielsweise in Forschung, Bildung
und die Infrastruktur, verdrangen, d.h., dass an anderen
Stellen positive Wachstums- und Beschaftigungseffekte
wegfallen wirden.

Schlussfolgerungen

Die Ergebnisse des Sechsten Sachstandsberichts des
Weltklimarats (IPCC, 2023) und auch die bisherige Klima-
politik der groBen Emittenten legen den Schluss nahe,
dass bis zum Ende des Jahrhunderts mit einem Anstieg
der Erdtemperatur um 2,5°C bis 3°C gerechnet werden
muss. Dabei kann Deutschland alleine und auch gemein-
sam mit der EU keinen entscheidenden Einfluss auf den
weltweiten THG-AusstoB nehmen. Auch die Bundesregie-
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rung schlussfolgert in ihrer China-Strategie: ,,Ohne China
wird die Klimakrise nicht zu bewaltigen sein“ (Bundesre-
gierung, 2023, 10).

Dies bedeutet nicht, dass Deutschland und die EU auf ih-
ren Beitrag zur Reduktion der Emissionen klimaschéadli-
cher Gase verzichten sollten. Allerdings sollten sie dabei
starker auf eine Fortentwicklung des Pariser Abkommens
hinarbeiten, bei dem die vereinbarten Anstrengungen
der anderen Industrieldnder den eigenen entsprechen
und auch die Schwellenlander ihren Beitrag leisten. Noch
wichtiger ist, dass die vereinbarten Klimaschutzbeitrédge
auch Zug um Zug nach dem Prinzip von Leistung und
Gegenleistung (Reziprozitat) erbracht werden. Dagegen
sollten Deutschland und die EU auf eine Vorreiterrolle
verzichten, d.h. auf den Versuch, durch einseitige Erho-
hungen ihrer Klimaziele — wie dem von der Kommissions-
prasidentin konzipierten ,,Green Deal“" — andere Lander
zum Mitmachen zu bewegen. Denn, wenn ein Land oder
ein Kontinent dauerhaft eine Vorreiterrolle Ubernimmt,
besteht die Gefahr, dass es zu keiner starken kollekti-
ven Anstrengung der anderen Lander kommt (Ledyard,
1995) und damit zu keiner oder nur einer geringeren Min-
derung des weltweiten THG-AusstoBes. Das belegt das
Kyoto-Protokoll von 1997, bei dem der ,erste Versuch
von Vorreiterlandern, mit einseitigen MaBnahmen andere
zum Mitmachen zu Uberzeugen®, scheiterte (Pritzel und
Sdllner, 2021): Die USA ratifizierten das Kyoto-Protokoll
nicht, Kanada trat aus dem Abkommen aus, und bei der
Vereinbarung einer zweiten Verpflichtungsperiode (Kyo-
to 2) sprangen die meisten Teilnehmerlander ab, sodass
schlieBlich die Européaer fast unter sich waren.’”? Dagegen
kann von Europa und Deutschland ,eine Vorbildfunktion
ausgehen®, wenn es dort gelingt, ,Emissionsminderun-
gen mit wachsendem Wohlstand und gesellschaftlicher
Akzeptanz (zu) verbinden” (SVR Wirtschaft, 2019, 8). Dazu
bedarf es Innovationen und des Einsatzes neuer Techno-
logien.

Aufgrund der mit einem Anstieg der Erdtemperatur ver-
bundenen Klimawirkungen muss Deutschland mit erheb-
lichen, aber beherrschbaren volkswirtschaftlichen Scha-
den rechnen. Zudem lassen sich diese Schaden durch
AnpassungsmaBnahmen an den Klimawandel erheblich

11 Ursula von der Leyen hatte — noch als Kandidatin flir das Amt der
Kommissionspréasidentin — zugesagt, dass sie eine Vorreiterrolle der
EU ,bei den internationalen Verhandlungen fiir héhere Zielvorga-
ben fur andere groBe Emittenten” anstrebt (von der Leyen, 2019, 7).
Gleichzeitig verpflichtete sie sich, ihre Agenda fiir den ,,Green Deal”
der Kommission in den ersten 100 Tagen ihrer Amtszeit vorzulegen,
falls sie — nicht zuletzt mit Stimmen der Griinen — zur Kommissions-
prasidentin gewahlt wirde (Jacobsen, 2019).

12 Bei der zweiten Verpflichtungsperiode von 2012 bis 2020 entfielen auf
die verbleibenden Kyoto-Staaten nur noch etwa 15% des globalen
CO,-AusstoBes (Neub&umer, 2019).
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reduzieren. Wirde — wie die Studie von Flaute et al. (2022)
unterstellt — die ,maximal mdgliche konventionelle An-
passung umgesetzt”, so wirden die durchschnittlichen
Schéaden pro Jahr bei starkem Klimawandel um mehr als
60 % auf 12 Mrd. Euro sinken und bei mittlerem um fast
80 % auf 4 Mrd. Euro. Diese Ergebnisse sprechen dafir,
dass Deutschland deutlich mehr in die Verbesserung sei-
ner Anpassungsféhigkeit an den Klimawandel investieren
sollte — neben seinem Beitrag zur Minderung der welt-
weiten Emissionen klimaschadlicher Gase. Denn es gilt:
»~Adaptation and mitigation can complement each other
and together can significantly reduce the risks of climate
change” (IPCC, 2012, 4).
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Title: Climate Change as a Global Problem and its Consequences for Germany

Abstract: The article focuses on the fact that climate change is a global phenomenon. Based on the latest IPCC Assessment Report and
the climate policies of the major emitters, the earth’s temperature is expected to rise by 2.5 to 3°C by 2100. As a scenario analysis com-
missioned by the Federal Ministry for Economic Affairs and Climate Action shows, this will cause considerable damage, although it can
be significantly reduced through increased adaptation measures. The article concludes that Germany (and the EU) should refrain from
playing a pioneering role and work more towards further developing the Paris Agreement in accordance with the principle of reciprocity.
Additionally, Germany should significantly strengthen its adaptation measures.
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Deregulierung, Re-Regulierung — Auswirkungen
der Ruckvermeisterung im Handwerk

Die Meisterpflicht fiir Existenzgriindungen im Handwerk wurde 2004 in einigen Gewerken
ausgesetzt, fir einige davon aber im Jahr 2020 im Zuge der Riickvermeisterung wieder
eingefluhrt. Wir prasentieren erste empirische Ergebnisse dieser Re-Regulierung und stellen
sie in den Kontext der wirtschaftspolitischen Diskussion. Die Datenanalyse deutet auf eine
Umkehrung der Deregulierungseffekte im Handwerk durch die Re-Regulierung hin. So ist
nach 2020 ein starker Rickgang der Neugrindungen und ein Anstieg der bestandenen
Meisterpriifungen zu beobachten. Aufgrund des noch kurzen Zeithorizonts gibt es bisher nur
schwache Hinweise auf positive Effekte auf die Ausbildungszahlen. Belastbare Effekte sind

hier erst mittel- bis langfristig zu erwarten.

Im Zuge der Hartz-Reformen entfiel fir bestimmte Hand-
werkszweige — die B1-Handwerke' - die Meisterpflicht. In
diesem Bereich waren im Jahr 2019 rund ein Funftel al-
ler Handwerker:innen tétig (Statistisches Bundesamt,
2021). Im Gegensatz zu den weiterhin zulassungspflichti-
gen Gewerken? bendtigten Griinder:innen in den dortigen
Berufen ab 2004 keinen Meisterbrief mehr fiir den Schritt
in die Selbststandigkeit. 16 Jahre spater trat im Februar
2020 eine erneute Novelle der Handwerksordnung in Kraft
(Bundesgesetzblatt, 2020). Die Ruckvermeisterung flihrte
dazu, dass in zwolf der seinerzeit zulassungsfrei gestellten
B1-Handwerke die Meisterpflicht wieder eingefiihrt wurde.
Gemessen an der Zahl der Betriebe wurde damit der Be-
rufszugang und in der Folge der Markteintritt in einem re-
lativ groBen Teil des B1-Handwerks wieder eingeschrénkt.
Quantitativ gemessen am Betriebsbestand fallen hier vor
allem die Gewerke der Fliesen-, Platten- und Mosaikleger
sowie der Raumausstatter ins Gewicht (vgl. Tabelle 1).

Die Riickvermeisterung

In den Jahren nach der Handwerksnovelle 2004 hatten
sich zahlreiche Vertreter:iinnen des Handwerks ange-
sichts verschiedener als negativ empfundener Folgen

1 ,Bi1-Handwerk” bezieht sich auf die Anlage B1 der Handwerksord-
nung, in der die deregulierten Gewerke aufgefiihrt sind.
2 ,A-Handwerke“ gemaB Anlage A der Handwerksordnung.
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der Deregulierung (wie z.B. einer Zunahme wenig Uber-
lebensféhiger Existenzgriindungen oder einer rucklaufi-
gen Ausbildungsleistung) fur die Wiedereinfihrung der
Meisterpflicht eingesetzt. Diese Bemiihungen mindeten
in das Gesetz zur Wiedereinfihrung der Meisterpflicht in
zwolf Gewerken (vgl. Tabelle 1), das Ende 2019 von der
groBen Koalition verabschiedet wurde.

Ein zentrales Argument fir die Re-Regulierung war, dass
sich Berufsbilder und praktische Tétigkeiten in den betrof-
fenen Handwerken seit 2004 so verandert hatten, dass
der Schutz von Leben und Gesundheit nunmehr eine qua-
lifikationsbezogene Zulassungspflicht in bestimmten, de-
regulierten Gewerken rechtfertigen wirde. Darlber hin-
aus wurde der Erhalt von Kulturgitern und der Schutz des
immateriellen Kulturerbes als weiterer Regulierungsgrund
hervorgehoben, da Kulturgiter durch ein zu geringes
Qualifikationsniveau in einigen der betroffenen kultur- und
kreativwirtschaftlichen Handwerke geféhrdet seien. Auch
die im gesamtwirtschaftlichen Interesse liegende Siche-
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Tabelle 1
Betriebsbestand im Handwerk im Jahr 2022, nach
Handwerksbereichen

Betriebsbestand zum
31.12.2022

Bisheriges A-Handwerk (vor und nach 2020)  561.461
Weiterhin B1-Handwerk (vor und nach 2020)  251.243

Rickvermeisterte Gewerke insgesamt 111.492
Davon: Absolut  Anteil (100 %)
Estrichleger 5.192 5%
Fliesen-, Platten- und Mosaikleger 60.097 54 %
Parkettleger 7189 6%
Raumausstatter 25.449 23%
Rollladen- und Sonnenschutztechniker 4.274 4%
Schilder- und Lichtreklamehersteller 4.558 4%
Ubrige sechs Gewerke' 4.733 4%

' Behélter- und Apparatebauer, Bottcher, Drechsler (Elfenbeinschnitzer)
und Holzspielzeugmacher, Glasveredler, Orgel- und Harmoniumbauer,
Werkstein- und Terrazzohersteller.

Quelle: eigene Berechnung auf Basis der Statistikdatenbank des Zentral-
verbands des Deutschen Handwerks.

rung der Ausbildungsleistung und Nachwuchsférderung
im Handwerk wurde als weiteres Ziel der Riickvermeiste-
rung angefihrt (Deutscher Bundestag, 2019).

Die durchgefiihrte Re-Regulierung in den zwolf Gewer-
ken liegt zum gegenwértigen Zeitpunkt noch nicht lange
zuriick. Es ist daher noch zu frih, um aus wissenschaft-
licher Sicht Kausalzusammenhénge ableiten zu kdnnen.
Zudem wird die Entwicklung seit 2020 von verschiedenen
Ereignissen Uberlagert, wie der Coronakrise oder der Lie-
ferkettenproblematik. Da die betroffenen Gewerke zudem
in unterschiedlichen Branchen und Mérkten angesiedelt
sind, unterliegen sie auch unterschiedlichen Trends, die
zu spezifischen Entwicklungen fiihren kdnnen. Entspre-
chend vorsichtig werden die ersten Auswirkungen der
Rickvermeisterung analysiert.

Theoretisch-empirischer Hintergrund

Die Auswirkungen der 2004 erfolgten Deregulierung im
Handwerk — also der damaligen Abschaffung der Meis-
terpflicht — sind bereits intensiv untersucht worden (Runst
et al.,, 2018). Darauf aufbauend ist davon auszugehen,
dass sich bei der im Jahr 2020 erfolgten Wiedereinfih-
rung der Meisterpflicht ganz &hnliche Effekte eingestellt
haben, wenn auch unter spiegelbildlich umgekehrten Vor-
zeichen: Der Kreis potenzieller Griinder:innen durfte sich
reduziert haben, da es weniger Personen gibt, die tUber
die ndtigen Fahigkeiten flr eine Meisterausbildung verfu-

gen und bereit sind, die finanziellen und zeitlichen Kos-
ten daflr zu tragen. Dies dirfte die Zahl der Markteintritte
und das Transaktionsvolumen verringert und die Markt-
preise in der Folge erhdht haben. Gleichzeitig durfte der
Anreiz gewachsen sein, die Meisterprifung abzulegen,
um Zugang zu den re-regulierten Méarkten zu erhalten. Da
die Betriebsinhaber mit dem Erwerb des Meisterbriefs ei-
ne Ausbildungserlaubnis erhalten, kdnnte auch die Aus-
bildungsaktivitat angeregt worden sein, da es nun mehr
ausbildungsberechtigte Betriebe gibt. Die Auswirkungen
auf die durchschnittliche Qualitdt der handwerklichen
Produkte und Dienstleistungen sind dagegen eher unsi-
cher. Auf der einen Seite durfte die Qualifikation der Be-
triebsinhaber im Durchschnitt gestiegen sein, sodass ein
MindestmaB an fachlicher Kompetenz gewahrleistet ist.
Auf der anderen Seite ist nicht ausgeschlossen, dass der
Anreiz, hohe Qualitdt zu produzieren, aufgrund der ge-
sunkenen Wettbewerbsintensitat schwacher geworden
ist. Jedenfalls dirften Verbraucher der Theorie nach nicht
mehr zwischen verschiedenen Qualitdtssegmenten - z. B.
hohe Meisterqualitédt/hoher Preis versus niedrigere Quali-
tat/niedriger Preis — wéhlen kdnnen.

Der Wegfall der Meisterpflicht fihrte nach 2004 zu einem
starken Anstieg der Markteintritte (Rostam-Afschar, 2014;
Runst et al., 2018), aber gleichzeitig zu einem Anstieg der
Marktaustritte (Runst et al., 2019) als Folge des starkeren
Wettbewerbs und der geringeren durchschnittlichen Qua-
lifikation der Griinder:innen. Die geringeren Eintrittsbarri-
eren verhalfen vor allem Migranten, insbesondere Frauen,
zu einer starkeren Integration in den Arbeitsmarkt (Runst,
2018). Einige Studien finden Hinweise auf geringere Prei-
se und Monopolrenten (Bol, 2014; Damelang et al., 2018)
sowie geringere Léhne (Lukesch und Zwick, 2023) in de-
regulierten Gewerken. DemgegenUber gibt es empirische
Hinweise auf einen Rickgang der Ausbildungsleistung
im Handwerk als Folge des Wegfalls der Meisterpflicht
(Runst und Thoma, 2020).

Aus den Erfahrungen mit der Deregulierung des Hand-
werks 2004 ist somit mit geringeren Griindungszahlen bei
héherer Bestandsfestigkeit der Betriebe und steigenden
Ausbildungs- und Meisterabsolventenzahlen infolge der
Rickvermeisterung zu rechnen. Sollte dies tatséchlich
der Fall sein, wirde dies im Einklang mit den von der Poli-
tik verfolgten Zielen der Riickvermeisterung stehen:

e Schutz von Leben und Gesundheit (Ziel 1): Ein Bei-
trag wére gegeben, falls ein hdherer Anteil langlebiger
Meisterbetriebe am Markt zu héherer Qualitat, mehr
Vertrauen und besserem Verbraucherschutz fihrt.

e Wahrung von Kulturgdtern und immateriellem Kulturer-
be (Ziel 2): Unter den zwolf rickvermeisterten Gewer-
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Abbildung 1
Markteintritte im Handwerk vor und nach 2020, nach
Handwerksbereichen
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Quelle: eigene Darstellung auf Basis der Statistikdatenbank des Zentral-
verbands des Deutschen Handwerks.

ken finden sich verschiedene kultur- und kreativwirt-
schaftliche Gewerke. Eine héhere Ausbildungs- und
Meisterquote in diesen Berufen sollte dazu beitragen,
die Weitergabe von altem Wissen und Kénnen zu si-
chern, was zugleich mit einem spezifischen Innovati-
onspotenzial verbunden ist.

e Sicherung der Ausbildungsleistung und Nachwuchsfér-
derung (Ziel 3): Meistergefiihrte Betriebe bilden eher
aus. Zudem signalisieren die Meisterqualifikation und
damit verbundene Aufstiegschancen verschiedene
Karrierechancen fir junge Menschen.

Erste empirische Ergebnisse zur Re-Regulierung

Die starksten Effekte zeigen sich bisher bei der Zahl der
neu eingetragenen Betriebe (vgl. Abbildung 1). Bereits
kurz vor Inkrafttreten der Handwerksnovelle 2020 waren
die Neueintragungen in den riickvermeisterten Gewerken
um 25 % gestiegen, da Grinder:innen ohne Meistertitel
vom Bestandsschutz profitieren wollten. Ab 2020 gehen
die Neueintragungen dann deutlich zurlick. Die Kontroll-
gruppen der bereits vor 2020 zulassungspflichtigen Ge-
werke (bisheriges A-Handwerk) bzw. der weiterhin dere-
gulierten B1-Handwerke zeigen dagegen im Zeitverlauf
eine konstante und leicht ansteigende Entwicklung bei
den Griindungszahlen. Der starke Rlckgang der Neu-
grindungen deckt sich mit anderen Analysen (Runst et
al., 2023, 154). Auffallend ist, dass dieser Trend sowohl fur
das Aggregat der zwdlf riickvermeisterten Gewerke als
auch fur die zwei, aufgrund ihres quantitativen Gewichts
separat betrachteten Einzelgewerke (Fliesen-, Platten-
und Mosaikleger und Raumausstatter), nahezu identisch
ist, d.h. die Re-Regulierungswirkung scheint weitgehend

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

Analysen Handwerk

Abbildung 2
Bestandene Meisterpriifungen im Handwerk vor und
nach 2020, nach Handwerksbereichen
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Quelle: eigene Darstellung auf Basis der Statistikdatenbank des Zentral-
verbands des Deutschen Handwerks.

unabhangig von branchen- und marktspezifischen Effek-
ten zu sein. Somit bestétigt sich der vermutete Riickgang
der Griindungszahlen.

Abbildung 2 zeigt die Entwicklung der Zahl der bestan-
denen Meisterprifungen. Wie bei den Neugriindungen
sind die Effekte deutlich zu erkennen. Im Gegensatz zu
den beiden Vergleichsgruppen (bisheriges A-Handwerk,
fortbestehendes B1-Handwerk) steigt die Zahl der Meis-
terprifungen in den riickvermeisterten Gewerken insge-
samt und in den beiden gréBten betroffenen Gewerken
ab 2020 stark an. Im Jahr 2022 wurde in der Folge im
re-regulierten Handwerk ein Niveau an Meisterprifun-
gen erreicht, das rund 50% Uber dem des Jahres 2018
liegt, waéhrend im bereits vor 2020 zulassungspflichtigen
A-Handwerk das relative Niveau in etwa gehalten wird.
Allerdings scheint der Wachstumstrend bei den Fliesen-,
Platten- und Mosaiklegern zum Teil bereits 2018, also vor
der Neuordnung, eingesetzt zu haben. Insgesamt ist eine
Zunahme an Meisterprifungen zu beobachten, die ver-
mutlich auf die Re-Regulierung zurtickzufihren ist.

Weitere Hinweise liefert schlieBlich die Entwicklung der
Auszubildendenzahlen (vgl. Abbildung 3). Allerdings las-
sen diese Ergebnisse bislang noch keine eindeutigen
Rickschlisse auf mdgliche Re-Regulierungseffekte
zu. Wéhrend sich die bisherigen A-Handwerke und die
re-regulierten Gewerke vor 2020 in etwa parallel entwi-
ckelten, nimmt der Abstand zwischen beiden Gruppen
ab 2020 tendenziell zu, was fiir eine steigende Ausbil-
dungsleistung im rlickvermeisterten Handwerk sprechen
kénnte. Allerdings ist die Starke der Effekte mit 2% bis
3% zu gering, um eindeutige Aussagen in diese Richtung
zu treffen. Die Raumausstatter und die fortbestehenden
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Abbildung 3
Verdanderung der Zahl der Auszubildenden vor und
nach 2020, nach Handwerksbereichen
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Quelle: eigene Darstellung auf Basis der Statistikdatenbank des Zentral-
verbands des Deutschen Handwerks.

B1-Handwerke weisen bis 2020 eine ahnlich negative
Entwicklung auf. Wahrend sich die Zahl der Auszubilden-
den bei den Raumausstattern beginnend mit dem Jahr
2020 stabilisiert, sinkt sie in der Kontrollgruppe weiter
ab, was ebenfalls fur einen positiven Ausbildungseffekt
der Handwerksnovelle 2020 sprechen konnte. Bei den
Fliesen-, Platten- und Mosaiklegern sind dagegen (noch)
keine ausgeprégten Re-Regulierungseffekte auf die Aus-
bildungszahlen zu erkennen. Hier ist bereits seit 2015 ein
kontinuierlich positiver Trend zu beobachten, der sich al-
lerdings seit 2020 noch verstarkt hat. Insgesamt gibt es
somit erste schwache Hinweise auf positive Effekte der
Re-Regulierung auf die Ausbildungsleistung im Hand-
werk. Angesichts der kurzen Zeitspanne seit 2020 ist dies
allerdings nicht wirklich verwunderlich. Ein signifikanter
Effekt wird sich erst mittel- bis langfristig herausbilden.
Eine umfassende Kausalanalyse sollte daher diese Frage
in Zukunft genauer untersuchen.

Diskussion und Fazit

Die Auswertung zeigt eine spiegelbildliche Entwicklung
der betrachteten Indikatoren zwischen Deregulierung und
Re-Regulierung des Handwerks. Wéhrend nach 2004 die
Zahlen der Betriebsgriindungen und Meisterprifungen
im zulassungsfrei gestellten Handwerk stark angestiegen
sind, zeigt sich nach der Handwerksnovelle 2020 ein ge-
genlaufiger Trend zu deutlich weniger Betriebsgriindun-
gen in den rickvermeisterten Gewerken. Passend dazu
hat sich die Zahl der Meisterprifungen in Folge der Re-
Regulierung wieder erhéht, wodurch der Anteil von Be-
triebsinhabern mit héherem Qualifikationsniveau ebenfalls
steigen durfte. SchlieBlich gibt es bisher erste schwache

Anzeichen fir einen Anstieg der Ausbildungsleistung im
re-regulierten Teil des Handwerks, was eine weitere Aus-
wirkung der Handwerksnovelle 2004 umkehren wirde.

Dieser erste Blick auf die Effekte der Re-Regulierung im
Handwerk steht im Einklang mit den verfolgten politischen
Zielen. Gleichwohl ist zu betonen, dass es sich hierbei nur
um einen ersten empirischen Blick auf die Auswirkungen
der Rickvermeisterung handelt und fir ein abschlieBen-
des wissenschaftliches Urteil tiefergehende kausale Wir-
kungsanalysen erforderlich sind. Eine solche Evaluation
ist vom Gesetzgeber finf Jahre nach Inkrafttreten der
Handwerksnovelle 2020, also im Jahr 2025, vorgesehen
(Deutscher Bundestag, 2019). Neben der quantitativen
Kausalanalyse werden dabei auch die qualitativen Zie-
le der Re-Regulierung beriicksichtigt, also der Schutz
von Leben und Gesundheit, der Erhalt von Kulturgltern
und des immateriellen Kulturerbes sowie der Beitrag zur
Nachwuchsférderung im Handwerk.

Gleichzeitig sollten entsprechende Untersuchungen stets
auch das Fir und Wider der Berufszugangsbeschrankun-
gen im Handwerk angemessen bertiicksichtigen (Thoméa
und Runst, 2018; Runst, 2018; Fredriksen et al., 2019;
Haucap und Rasch, 2019). So stehen den verschiedenen
volkswirtschaftlichen Vorteilen der Meisterpflicht auch
mogliche Nachteile wie eine geringere Konsumenten-
wohlfahrt aufgrund hdherer Wartezeiten und Preise ge-
genlber. Der geringere Marktzutritt neuer Unternehmen
koénnte vor allem in Kombination mit der steigenden Fach-
krafteknappheit problematisch sein, die zu weniger Un-
ternehmenstibergaben und Griindungen fuhrt und damit
in der Tendenz eine héhere Unternehmenskonzentration
und Marktmacht verursacht. Die Meisterpflicht soll zu-
dem ein MindestmaB an Qualitat durch einen hohen Aus-
bildungsstandard unter Betriebsinhabern gewahrleisten,
garantiert allerdings nicht zwangslaufig, dass auch tat-
séchlich héhere Qualitadt am Markt erbracht wird. SchlieB-
lich durfte die Wiedereinfihrung der Meisterpflicht die In-
tegration von Migranten in den Arbeitsmarkt erschweren,
da diese seltener Uber hdhere Berufsausbildungen verfu-
gen. Dieser Umstand fallt aktuell schwerer ins Gewicht,
da eine hohe Zahl von geflichteten Personen einen Zu-
gang in den deutschen Arbeitsmarkt sucht. Insofern darf
man gespannt sein, welche Ergebnisse zuktiinftige Analy-
sen zum Spannungsfeld von Deregulierung und Re-Re-
gulierung am Beispiel des Handwerks erbringen werden.
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Inflation und Zinsen: Wirkungen auf die
kommunale Finanzlage in Nordrhein-Westfalen

Seit 2022 sind Inflation und Zinsniveau in Deutschland merklich erhéht. Wir arbeiten

mittels einer Szenarienrechnung die Auswirkung der héheren Preise und Zinsen auf die
Finanzierungssalden der Kommunen in Nordrhein-Westfalen heraus und berticksichtigen
dabei systematische Unterschiede zwischen hdher und niedriger verschuldeten Kommunen.
Zwar stehen gestiegenen Kosten auf der Ausgabenseite einige positive Effekte auf der
Einnahmenseite entgegen, etwa weil einige Steuern an nominalen GréBen anknupfen. Der
Gesamteffekt auf den Finanzierungssaldo ist in unseren Szenarien aber negativ.

Der Staat als Inflationsgewinner? Diese Schlussfolgerung
wurde gelegentlich angesichts der deutlich steigenden
Steuereinnahmen gezogen. Allerdings beeinflussen er-
héhte Preise und Zinsen die staatlichen Einnahmen und
Ausgaben auf sehr unterschiedliche Weise. Je nach Struk-
tur des Haushalts sind zudem Bund, Lander und Gemein-
den unterschiedlich betroffen. In diesem Beitrag richten
wir unseren Fokus auf die kommunale Ebene in Nordrhein-
Westfalen (NRW) und analysieren die Auswirkungen mit-
hilfe einer Szenarienrechnung. Wir fassen dabei die Kern-
ergebnisse unseres Gutachtens im Auftrag des Ministeri-
ums fur Heimat, Kommunales, Bau und Digitalisierung des
Landes NRW zusammen (Jessen et al., 2023).

Die Struktur der Einnahmen und Ausgaben variiert erheb-
lich, auch zwischen den Kommunen. In unserer Analyse
differenzieren wir daher zwischen kreisfreien Stéadten und
kreisangehdérigen Kommunen einerseits sowie zwischen
héher und geringer verschuldeten Kommunen anderer-
seits. Fur letztere Unterscheidung greifen wir auf eine De-
finition von ,Altschulden” zurlick, die unter anderem im
Sommer 2023 im Vorschlag der Landesregierung NRW fur
ein Programm zur Bewaltigung kommunaler Altschulden
verwendet wurde (MHKBD, 2023). Wir nehmen den Ver-
schuldungsstand mit Kassenkrediten zum Jahresende
2022 zum MaBstab und legen den Schwellenwert bei 100
Euro pro Kopf der Bevdlkerung fest. Damit ist beinahe die
Halfte der kreisangehdérigen Kommunen mit ,, Altschulden”
belastet. Alle kreisfreien Stadte erfiillen das Kriterium.

© Der/die Autor:in 2024. Open Access: Dieser Artikel wird unter der
Creative Commons Namensnennung 4.0 International Lizenz veréf-
fentlicht (creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.de).

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

Innerhalb der durch den Schwellenwert abgegrenzten
Gruppe der Kommunen mit ,Altschulden” bestehen deutli-
che Unterschiede in der H6he der Schuldensténde (Jessen
et al., 2023). Die Heterogenitat setzt sich bei der Analyse
wichtiger Kategorien der Ein- und Auszahlungen fort. So
unterscheiden sich etwa die Einnahmen aus der Gewerbe-
steuer und der Grundsteuer stark, ebenso die Ausgaben
fir Sozialtransfers und — naheliegenderweise — die Héhe
der Zinszahlungen. Diese Heterogenitat fihrt dazu, dass
die Entwicklung in einzelnen Kommunen teils deutlich von
den betrachteten Durchschnittswerten abweichen kann.

Die Szenarienanalyse baut auf einer systematischen Aus-
wertung wichtiger Einzahlungen und Auszahlungen auf.' Da
diese jeweils unterschiedlich stark von den héheren Preisen
und Zinsen betroffen sein dirften, teilen wir die einzelnen
Posten in 17 geeignete Kategorien ein. Fur die einzelnen
Kategorien werden dann Annahmen fur die Fortschreibung
getroffen. Abhangig von der beschriebenen voneinander
abweichenden Einnahmen- und Ausgabenstruktur ergeben
sich dann fir Kommunen mit und ohne , Altschulden” sowie
fur kreisfreie und kreisangehdrige Kommunen jeweils unter-
schiedliche projizierte Entwicklungen.

Status quo einer erhéhten Inflation versus
kontrafaktisches Szenario

Um die Auswirkungen der hohen Inflation auf die Finanz-
lage der Kommunen zu illustrieren, werden im Folgenden
zwei Szenarien verglichen. Dem Basisszenario einer er-
hdhten Inflation, also dem Status quo, wird dabei ein kon-

1 Wenngleich sich die Pflicht zum Haushaltsausgleich in NRW - anders
als im kameralen System des Bundes - nicht auf die Zahlungsstréme,
sondern auf einen Ausgleich von Aufwendungen und Ertragen bezieht,
verwenden wir aus Griinden der Datenverfligbarkeit Zahlungsdaten.
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trafaktisches Alternativzenario gegenuibergestellt, in dem
die Preissteigerungen weitgehend den Ublichen Entwick-
lungen der vergangenen Jahre entsprechen. Das Szena-
rio der erhdhten Inflation ist dabei an die tatsachliche Ent-
wicklung des Jahres 2022 und eine Prognose fur die Fol-
gejahre angelehnt.? Die Szenarienrechnung erfolgt fiir die
Jahre 2022 bis 2026. Die zurtickblickende Berechnung fur
das Jahr 2022 wird durchgefihrt, weil die Inflation bereits
damals stark erhéht war.

Fir jede der ausgewahlten Kategorien, etwa die Personal-
und Versorgungsauszahlungen oder die Gewerbesteuer,
werden jeweils unterschiedliche Annahmen zur Preisent-
wicklung getroffen. Da die Gblichen Prognosen fur die De-
flatoren nicht in einem Detailgrad vorliegen, der eine so
detaillierte Berechnung ermdglichen wiirde, wird fir den
Vergleich unter anderem auf die Entwicklung breiterer
PreismaBe zurlickgegriffen. Zudem wird zur lllustration
der Auswirkungen der Preissteigerungen darauf verzich-
tet, bei den Ein- und Auszahlungen von Anpassungen der
zugrunde liegenden Aktivitdten auszugehen. Insgesamt
handelt es sich bei dem angestellten Szenarienvergleich
somit um eine stilisierte Darstellung, anhand derer die Ka-
néle und mogliche GréBenordnungen der Auswirkungen
der hohen Inflation auf die Finanzlage der Kommunen dis-
kutiert werden. Die tatsachliche Entwicklung der Haus-
halte wird dagegen auch wesentlich davon gepréagt sein,
welche Mittel den Kommunen faktisch zur Verfigung
stehen oder gestellt werden und welche Anpassungsent-
scheidungen vor diesem Hintergrund fur die den Zahlun-
gen zugrundeliegenden Aktivitaten getroffen werden.

Die in Tabelle 1 dargestellten Preissteigerungsraten sind
in den beiden Szenarien unterstellt. Fir einige Katego-
rien werden ergdnzende Annahmen getroffen, die zu den
in Tabelle 2 zusammengefassten projizierten Differenzen
fUhren.

Auswirkungen auf die Auszahlungen

Eine wichtige Kategorie aufseiten der Auszahlungen sind
die Personal- und Versorgungsauszahlungen. Wéahrend
die Inflation zundchst keinen direkten Effekt auf Léhne,
Gehalter, Besoldung und Pensionen hat, kann davon aus-
gegangen werden, dass die starken Preissteigerungen
den Druck verstarkt haben, in den Tarifverhandlungen
hoéhere Tarifsteigerungen zu erzielen.® Die jlingste Tarif-

2 Bei der Prognose wird insbesondere auf die Frihjahrsprojektion
der Bundesregierung des Jahres 2023 zurlickgegriffen, da diese die
Grundlage der verwendeten Steuerschétzung aus dem Mai 2023 bil-
det (vgl. Tabelle 1).

3 Im Fall der Beamtenbesoldung und -pensionen kénnten gegebenen-
falls Anspriiche auf Erhdhungen bestehen, wenn diese nicht ausrei-
chend an die Preissteigerungen angepasst werden.
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einigung fir den Tarifvertrag flr den 6ffentlichen Dienst
(TVOD) verdeutlicht das und fihrt bei den kommunalen
Arbeitgebern zu merklichen Kostensteigerungen. Die an-
haltend gute Lage am deutschen Arbeitsmarkt spricht
allerdings dafir, dass die Tariflohne tendenziell ohnehin
etwas starker gestiegen wéren als in friiheren Jahren.

Tabelle 1

Unterstellte Veranderungsraten der Deflatoren in der
Szenarienrechnung

in %

2022 2023 2024 2025 2026

Basisszenario (hohe Inflation)

Privater Konsum 6,9 55 2,2 2,0 2,0
Staatskonsum 5,2 2,6 2,8 2,3 2,3
Bruttoanlageinvestitionen 11,0 55 2,7 1,9 1,9

Alternativszenario (niedrigere Inflation)

Privater Konsum 2,0 2,0 2,0 2,0 2,0
Staatskonsum 2,0 2,0 2,0 2,0 2,0
Bruttoanlageinvestitionen 1,9 1,9 1,9 1,9 1,9

Quelle: Frihjahrsprojektion der Bundesregierung 2023 und eigene Set-
zung (Basisszenario), eigene Setzung (Alternativszenario).
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Um die Auswirkungen der erhdhten Preissteigerungen
abzubilden, wird von folgenden Annahmen ausgegangen:
im Basisszenario steigen die Personal- und Versorgungs-
zahlungen angelehnt an die durchschnittliche Rate der
vergangenen zehn Jahre um 4,0 %. Fir das Basisszena-
rio des hohen Inflationsumfelds wird davon ausgegangen,
dass die Inflation einen steigernden Effekt auf die Dynamik
der Nominalldhne hat. Angelehnt an die Giiltigkeit der Ver-
einbarungen fur die tariflichen Entgelte wird dabei davon
ausgegangen, dass es im Jahr 2022 noch keinen Inflati-
onseffekt gibt. Flr die Jahre 2023 und 2024 wird dann an-
genommen, dass der Anstieg der Personalauszahlungen
jeweils um 2,5 Prozentpunkte héher ausféllt, als es ohne
Inflationsanstieg der Fall gewesen wére (vgl. Tabelle 2).

Bei den Auszahlungen flr Investitionen wird fir den Ver-
gleich der Szenarien davon ausgegangen, dass die Preise
im Basisszenario mit der jahresdurchschnittlichen Veréan-
derungsrate des Deflators der Bruttoanlageinvestitionen
der Jahre 2012 bis 2019 von 1,9 % steigen. Im Szenario mit
hoher Inflation wird der hohe tatséachliche Wert des Jahres
2022 von 11 % genutzt, somit ergibt sich eine Differenz von
9,1 % (vgl. Tabelle 2). AnschlieBend werden im Einklang mit
der Frihjahrsprojektion der Bundesregierung ebenfalls er-
hohte Werte fur den Anstieg des Deflators angenommen.*
Bei dem Vergleich wird unterstellt, dass die realen Investi-
tionsvolumen unverandert bleiben, die Dynamik der Aus-
zahlung sich also nur aus der Preisentwicklung ergibt.

Die Auszahlungen fir Instandhaltung und Unterhaltung
des unbewegten Vermégens wiesen anders als die In-
vestitionsauszahlungen in den vergangenen Jahren kei-
ne starke Anstiegsdynamik auf. Der starke Anstieg der
Baupreise durfte hier weniger stark durchschlagen als bei
den Investitionen. Die fir den Szenarienvergleich ange-
nommenen Werte orientieren sich an der Entwicklung des
Deflators flir den staatlichen Konsum.

Die Entwicklung der Auszahlungen fir Sozialtransfers wird
wesentlich durch Anderungen der gesetzlichen Regelun-
gen, die meist auBerhalb der Entscheidungsgewalt der
Kommunen liegen, und von sozio-demografischen Ent-
wicklungen bestimmt. Gleichzeitig unterscheiden sich die
Transferauszahlungen in ihren Determinanten, sodass sie
in unterschiedlichem MaBe von preislichen Entwicklungen
betroffen sind, insbesondere im Bereich der Mieten und
Heizkosten. Zudem beteiligt sich der Bund seit dem Jahr
2020 starker an den Kosten fir Unterkunft und Heizung
(Christofzik, 2023). Den Preissteigerungen auf der Auszah-
lungsseite steht also ein Anstieg bei den Einzahlungen ge-

4 Jungere Prognosen gehen von einem stérkeren Anstieg 2023 aus, dem
ein deutlicherer Rickgang des Preisauftriebs 2024 gegenibersteht
(Schmidt et al., 2023; Projektgruppe Gemeinschaftsdiagnose, 2023).

geniber. Fir den Szenarienvergleich wird vereinfachend
ebenfalls an die Entwicklung des Deflators der staatlichen
Konsumausgaben angeknipft. Dasselbe Vorgehen wird
fur die korrespondierenden Einzahlungen gewahit. Analog
gilt dies fur die Ubrigen Transferauszahlungen und Leis-
tungsbeteiligungen, wie auch die nicht ndher betrachteten
Ubrigen Konten der Auszahlungen (Rest).

Bei den Zinszahlungen durfte der kraftige Abwértstrend
der vergangenen Jahre angesichts der deutlich angeho-
benen Leitzinsen zu Ende gehen.® Inwieweit das aktuelle
Zinsniveau auf die Zinsauszahlungen durchschlagt, wird
nicht zuletzt durch den aktuellen Schuldenstand und sei-
ne Laufzeitstruktur bestimmt. Die deutliche Reduktion
der Zinszahlungen in den vergangenen Jahren wurde vor
allem durch das niedrigere Zinsniveau erreicht und nicht
durch eine deutliche Reduktion des Schuldenstands. So-
wohl bei der Refinanzierung auslaufender Kreditverein-
barungen aus der Phase der niedrigen Zinsen als auch
bei laufenden variabel verzinsten und etwaigen neuen
Krediten, nicht zuletzt fiir Investitionen, fallen nun hdhere
Zinsen an. Vor dem Hintergrund der raschen geldpoliti-
schen Straffung ist die Zinsstrukturkurve derzeit invers:
In Erwartung zukinftig niedrigerer Zinsen liegen die lang-
fristigen unter den kurzfristigen Zinsen. Da vor allem im
Bereich der Investitionskredite l&ngerfristige Laufzeiten
vereinbart werden, dirfte also nicht der volle Anstieg der
kurzfristigen Zinsen durchschlagen.® So sind etwa die
Umlaufrenditen flr zehnjéhrige Bundesanleihen nun rund
3 Prozentpunkte hoher als zu den Tiefststdnden 2020.7

Die genaue Bestimmung der Auswirkungen der Zinswen-
de auf die Kommunen Ubersteigt den Umfang der hier
angestellten Analyse.® Da AusmaB und Tempo der Zins-
wende der EZB jedoch wesentlich durch die beobachte-
te, stark angestiegene Inflation bestimmt waren, wird fur
den Vergleich davon ausgegangen, dass sich die Zins-
auszahlungen in den beiden betrachteten Szenarien un-
terscheiden und im Szenario mit hoher Inflation merklich
héher ausfallen. Dabei wird angenommen, dass auch im
Szenario ohne hohe Inflation der Abwartstrend allméhlich
zu einem Ende gekommen wére. Vereinfachend wird an-
genommen, dass sich im Basisszenario die ddmpfenden

5 Zur Zinsentwicklung siehe auch Brand und Salzgeber (2023) oder
Freier et al. (2023).

6 GemaB der Schuldenstatistik des Statistischen Bundesamts gab es
zum Jahresende 2022 in den kommunalen Kernhaushalten in NRW
auch noch immer Kassenkredite mit recht langer Laufzeit. Etwa die
Halfte aller kommunalen Kassenkredite in NRW wird erst nach 2023
féllig, 16 % sogar erst nach 2027.

7 Gegenlber den bereits niedrigen Standen der Jahre 2017 und 2018
betrdgt der Anstieg allerdings nur rund zwei Prozentpunkte.

8 Hierzu wéren nicht zuletzt genauere Informationen zu Laufzeiten und
Verzinsung der Schuldenbestdnde der Kommunen erforderlich. Da-
riber hinaus mussten detaillierte Annahmen zum zukunftigen Schul-
denmanagement getroffen werden.
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Effekte aus auslaufenden langerfristigen Altschulden mit
noch hoéherer Verzinsung und die Effekte der Neuver-
schuldung die Waage gehalten hatten und die Auszah-
lungen konstant geblieben waren. Im Szenario mit einer
héheren Inflation wird angenommen, dass die Zinsaus-
zahlungen bereits im Jahr 2023 um 50 % hé&her ausfallen
und sich bis zum Endjahr der Projektion in jedem wei-
teren Jahr um 10 % erhdhen.® Ausgehend von einem im
langjahrigen Vergleich sehr niedrigen Niveau, wirden die
Zahlungen fir Zinsen damit wieder merklich steigen. Der
Szenarienvergleich wird nur fur die Kommunengruppen
insgesamt angestellt, der Schuldenstand der jeweiligen
Kommune wird also nicht bertcksichtigt.

Auswirkungen auf die Einzahlungen

Bei den Einzahlungen héngen die Steuern mittelbar von
der Inflation ab, ndmlich in dem MaBe, in dem die Bemes-
sungsgrundlagen durch die Preissteigerungen beeinflusst
sind. Die bundesweiten Gewerbesteuereinnahmen legten
im Jahr 2022 um 15 % zu, wohl auch wegen erhdhter Ge-
winne im Zuge der allgemeinen Preissteigerungen. Fir die
folgenden Jahre sind laut Steuerschatzung vom Mai 2023
moderate Zuwéchse angelegt. Im Niedriginflationsszena-
rio wird daher ein Abschlag bei der Zuwachsrate fur 2022
von 5 Prozentpunkten vorgenommen (vgl. Tabelle 2). Die
Bemessungsgrundlage der Grundsteuer ist unabhangig
von der allgemeinen Preissteigerung, sodass in beiden
Szenarien die Zuwachsraten der Steuerschatzung vom
Mai 2023 unterstellt werden.

Der Gemeindeanteil an der Einkommensteuer beinhaltet
sowohl Lohnsteuer als auch veranlagte Einkommensteuer,
wobei die Lohnsteuer etwa drei Viertel des Gesamtauf-
kommens ausmacht. Wéhrend sich das Lohnsteuerauf-
kommen recht prazise auf Basis der Bruttoléhne und -ge-
hélter ableiten lasst (Boysen-Hogrefe et al., 2020), besteht
nur ein loser Zusammenhang zwischen dem Aufkommen
der veranlagten Einkommensteuer und makrodkonomi-
schen Aggregaten. Fir das Basisszenario mit erhdhter
Inflation werden die in der Steuerschdtzung projizierten
Verénderungsraten der Einkommensteuer insgesamt un-
terstellt. Im Alternativszenario wird von geringeren Zu-
wachsen der Bruttoldhne und -gehalter ausgegangen und
diese geringeren Zuwachse — der Einfachheit wegen und
da die Lohnsteuer ohnehin den Léwenanteil der Einkom-
mensteuer ausmacht — auf die projizierten Aufkommen der
gesamten Einkommensteuer Ubertragen. Dies geschieht
in Anlehnung an das bei der Steuerschétzung verwendete

9 Nach einer vereinfachten Rechnung wiirde die Zinsausgabenquote der
Kommunen in NRW laut Brand und Salzgeber (2023, Abbildung 2) bei ei-
nem Anstieg der Refinanzierungskonditionen fiir die in den Jahren 2022
und 2023 auslaufenden Kredite von 1,4 % auf 3,4 % kurzfristig ausgehend
von rund 0,9 % im Jahr 2021 um knapp 0,5 Prozentpunkte ansteigen.
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Tabelle 2
Unterschied in projizierten Zuwachsraten zwischen
Alternativszenario und Basisszenario

Jahresdurchschnittliche Verdnderung der Zahlungsbetrége pro Kopf in
Prozentpunkten

2022 2023 2024 2025 2026

Auszahlungen (ohne Finanzierungstatigkeit)

Personal- und Versorgungsaus-

zahlungen 0 -2,5 -2,5 0 0
Instand- und Unterhaltung des

unbewegten Vermdgens -3,2 -0,6 -0,8 -0,3 -0,3
Sozialtransferauszahlungen inkl.

Leistungsbeteiligungen -32 -06 -08 -03 -03
andere Transferauszahlungen

inkl. Leistungsbeteiligungen -32 -06 -08 -03 -03
Zinsen und sonstige Finanzaus-

zahlungen 0 -50 -10 -10 -10
Auszahlungen aus Investitions-

tatigkeit -9,1 -3,6 -0,8 0 0
Rest -32 -06 -08 -03 -03

Einzahlungen (ohne Finanzierungstatigkeit)

Gewerbesteuer -5 0 0 0 0

Grundsteuer Aund B 0 0 0 0 0

Gemeindeanteil an der Einkom-
mensteuer -2,6 -0,5 -1,2 0 0

Gemeindeanteil an der Umsatz-
steuer -2,5 -2,0 -1,5 0 0

Zuwendungen und allgemeine
Umlagen -3,2 -0,6 -0,8 -0,3 -0,3

Offentlich-rechtliche Leistungs-
entgelte -3,2 -0,6 -0,8 -0,3 -0,3

Kostenerstattungen und Aufga-
benbezogene Leistungsbeteili-

gungen -3,2 -3,5 -0,2 0 0
Investitionszuwendungen -9,1 -3,6 -0,8 0 0
Rest -32 -06 -08 -0.3 -03

Quelle: eigene Berechnungen.

Ableitungsschema fir die Lohnsteuer. Fiir sich genommen
mindert der geringere Anstieg der Bruttoléhne und -gehal-
ter im Niedriginflationsszenario den Anstieg des Einkom-
mensteueraufkommens Uberproportional.

Gleichzeitig ist aber die Verschiebung des Einkommen-
steuertarifs in den Jahren 2023 und 2024 der erh&hten
Inflation geschuldet. Die Eckwerte des Einkommensteu-
ertarifs werden jéhrlich basierend auf dem im alle zwei
Jahre verdffentlichten Steuerprogressionsbericht proji-
zierten Anstieg des Deflators des privaten Konsums ver-
schoben. Der im November 2022 verdéffentlichte Steuer-
progressionsbericht ging von Anstiegen um 7,2% und
6,3 % in den Jahren 2022 und 2023 aus. Die Eckwertan-
passungen in den Jahren 2023 und 2024 gleichen jeweils
den prognostizierten Anstieg des Vorjahres aus, sodass
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Abbildung 1
Projektion der Finanzierungssalden
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Quelle: eigene Berechnungen.

die durchschnittliche Steuerlast bei real unveréander-
tem Lohn unverédndert bleibt. Da der Anstieg der Nomi-
nalléhne am aktuellen Rand ausnahmsweise hinter dem
Anstieg der Konsumentenpreise zurlickblieb, bzw. blei-
ben diirfte, fihrte die Eckwertanpassung sogar zu einem
Rickgang der Steuerquote (Jessen und Schmidt, 2023).
Im Alternativszenario wird davon ausgegangen, dass die
Anpassung der Tarifeckwerte 2023 und 2024 auf Basis
des Anstiegs des Konsumdeflators um 2 % stattfindet. Im
Vergleich zum Basisszenario erh6ht dies den Anstieg des
Einkommensteueraufkommens 2023. Der Unterschied
in der Zuwachsrate der Einkommensteuer zwischen den
beiden Szenarien féllt damit 2022 deutlich stérker als in
den Folgejahren aus.

Der Zusammenhang zwischen Umsatzsteuer und ihrer
Bemessungsgrundlage ist proportional, wobei letzte-
re maBgeblich durch den privaten Konsum, aber auch
durch den o&ffentlichen Konsum und Wohnungsbauin-
vestitionen bestimmt ist. Im Einklang mit Prognosen, die
vor dem Energiepreisschock erstellt wurden, wird fur
das Szenario mit geringerer Inflation angenommen, dass
die Bemessungsgrundlage der Umsatzsteuer in den
Jahren 2022 bis 2024 weniger stark wéchst als im Ba-
sisszenario. Die Abschlége Ubertragen sich proportional
auf das Aufkommen.

Die Zuwendungen und allgemeine Umlagen, &ffentlich-
rechtliche Leistungsentgelte sowie die restlichen Ein-
zahlungen werden in den beiden Szenarien mit den je-
weils unterstellten Verdnderungsraten des Deflators des
Staatskonsums fortgeschrieben. Hier wird unterstellt,
dass diese Zuwendungen der allgemeinen Preisent-
wicklung fir den Sektor Staat folgen. Einzahlungen aus
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Kostenerstattungen und aufgabenbezogene Leistungs-
beteiligungen werden hingegen mit dem Deflator des pri-
vaten Konsums fortgeschrieben. Dem liegt die Annahme
zugrunde, dass Leistungen sich an den Lebenshaltungs-
kosten orientieren. Die Projektion der Investitionszuwen-
dungen ist analog zur Projektion der Auszahlungen flr
Investitionen. Das heiBt, dass sich die Fortschreibung am
Deflator der 6ffentlichen Investitionen orientiert.

Ergebnis: Kommunen unter erh6htem Druck

Die entsprechende Analyse zeigt, dass die Finanzie-
rungssalden fir alle betrachteten Typen der Kommunen
im Basisszenario auf mittlere Sicht niedriger sind als im
Alternativszenario (vgl. Abbildung 1). Das bedeutet, dass
sich die finanzielle Lage der Kommunen durch die erhéh-
te Inflation verschlechtern durfte. Sie sind nach unseren
Szenarienanalysen also Inflationsverlierer. Der Vergleich
der Kommunentypen zeigt dabei, dass die Verschlechte-
rung der Finanzierungssalden durch die Inflation bei den
Kommunen mit Altschulden sogar noch etwas starker
sein durfte. Diese weisen im Durchschnitt bereits ein Defi-
zit auf, das sich nun noch deutlicher ausweitet.

Die Analyse knipft an die durchschnittlichen Anteile
wichtiger Ein- und Auszahlungskategorien an und trifft
Annahmen fur deren Entwicklung in den beiden Inflati-
onsszenarien. Unter den getroffenen Annahmen steigen
sowohl die Einzahlungen als auch die Auszahlungen im
Szenario mit hoher Inflation stérker, als es ohne sie der
Fall gewesen wére. Wie der Nettoeffekt auf den Finan-
zierungssaldo ausféllt, hangt auch von den Anteilen der
Kategorien ab. Diese kdnnen sich zwischen den einzel-
nen Kommunen unterscheiden. Im Durchschnitt zeigt
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sich jedoch die beschriebene Verschlechterung der Sal-
den. Die dargestellte Entwicklung stellt dabei ein mdgli-
ches Szenario dar. Die komplexen Entwicklungen in den
kommunalen Haushalten werden dafir aber stark verein-
facht. Zudem besteht eine hohe Unsicherheit tUber die
anzunehmenden Veradnderungsraten der verschiedenen
Zahlungskategorien. Trotzdem verdeutlicht die Analyse,
dass eine spurbare Verschlechterung der Finanzlage auf-
grund der Inflation plausibel ist.

Zu den Faktoren, die das Ergebnis beeinflussen, zahlt
nicht zuletzt, inwieweit Zuweisungen und Erstattungen fir
die Kommunen an die Preissteigerungen auf der Ausga-
benseite angepasst werden. Erfolgt dies mit Verzégerung
oder in einem zu geringen AusmaB, verschlechtert dies
die Finanzlage der Kommunen. Ein weiterer Punkt, der
zu bedenken ist: In der Analyse werden Unterschiede bei
den nominalen Auszahlungen betrachtet. Werden diese
nicht entsprechend den Preisanstiegen erhdht, sondern
etwa aufgrund von Budgetbeschréankungen nicht oder in
einem geringeren AusmaB ausgeweitet, wiirde sich zwar
keine oder eine geringfligigere Verschlechterung der Fi-
nanzlage zeigen. Die reale Entwicklung, etwa bei den In-
vestitionen oder der Instandhaltung des Vermdgens, héat-
te sich jedoch verschlechtert.

Analysen Kommunen
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Title: Inflation and Interest Rates: Effects on Municipal Finances in North Rhine-Westphalia

Abstract: Since 2022, inflation and interest rates in Germany have noticeably increased. We examine the impact of heightened inflation
and interest rates on the financial balances of municipalities in North Rhine-Westphalia. In our scenario analysis, we consider system-
atic differences between highly and less indebted municipalities. While there are positive effects on the revenue side that offset the
higher costs on the expenditure side, such as some taxes being tied to nominal values, the analysis suggests that the overall effect on

the financial balance is likely to be negative.
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Das Grundungsgeschehen in Deutschland

Seit einem Jahrzehnt befindet sich das Griindungsge-
schehen in Deutschland auf historisch niedrigem Ni-
veau. Wéhrend es zwischen 1995 und 2004 im jahrlichen
Durchschnitt noch gut 240.000 Neugriindungen gab,
sind es in den darauffolgenden Jahren mit rund 165.000
Neugrindungen deutlich weniger. Eine Erklarung ist der
demografische Wandel, aber auch der Fach- und Arbeits-
kraftemangel, der fir potenzielle Grinder:innen andere
Beschéftigungsformen attraktiv macht. Der deutliche
Einbruch im Jahr 2022 hat aber andere Ursachen. Nach
den Turbulenzen der Coronapandemie flhrte der Krieg in
der Ukraine zu Unsicherheit, was einen starken Riickgang
an Unternehmensneugriindungen in vielen Branchen zur
Folge hatte. Insbesondere der Riickgang im Hightechbe-
reich ist deutlich zu beobachten. Der Energiesektor dage-
gen sticht durch eine zunehmende Dynamik hervor.

Neue Unternehmen sind ein wesentlicher Treiber von In-
novation sowie regionaler und nationaler Wettbewerbs-
féahigkeit. In Zeiten der Transformation zu einer digitalen
und nachhaltigeren Wirtschaft kommt Neugriindungen
eine besondere Bedeutung zu. Zum einen tragen sie zur
Adoption und Verbreitung von neuen Technologien bei
und zum anderen Uben sie Innovationsdruck auf die eta-

© Der/die Autor:in 2024. 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 geférdert.

Dr. Sandra Gottschalk ist wissenschaftliche
Mitarbeiterin im Forschungsbereich Innovations-
6konomik und Unternehmensdynamik am ZEW —
Leibniz-Zentrum fir Européische Wirtschaftsforschung.

Prof. Dr. Hanna Hottenrott leitet den
Forschungsbereich Innovationsékonomik und
Unternehmensdynamik am ZEW - Leibniz-Zentrum fir
Europaische Wirtschaftsforschung und ist Professorin
an der School of Management der Technischen
Universitat Minchen.

blierten Unternehmen aus. Allerdings ist die Griindungs-
neigung haufig anfallig fir 6konomische Unsicherheit und
die Entwicklung des Arbeitsmarktes. Makrotkonomische
Entwicklungen spiegeln sich daher haufig auch in der
Griindungsdynamik wider. Die vergangenen Jahre waren
in dieser Hinsicht eine besondere Herausforderung. Die
Coronapandemie und der Krieg in der Ukraine mit ihren
Folgen fir internationale Wirtschaftsbeziehungen und
Lieferketten hatten eine Periode hoher Inflationsraten so-
wie steigender Energiekosten zur Folge. Von diesen weit-
reichenden Auswirkungen waren auch viele existierende
Unternehmen betroffen. Einige so sehr, dass sie schlieBen
mussten.

Die Zahlen des Mannheimer Unternehmenspanels (MUP)
zeigen, dass das Grindungsgeschehen im Jahr 2022
stark durch den Ukrainekrieg gepréagt war. Neugriindun-
gen gingen um 12 % zurtick (vgl. Abbildung 1; vgl. auch
Funer und Gottschalk, 2023) und liegen damit deutlich
unter dem Wert aus dem Jahr 2021. Auch liegt die Zahl
der Grindungen mit rund 150.000 Eintragungen erstmals
deutlich unter dem Niveau der Vorjahre.

Das MUP ist eine umfassende Unternehmensdaten-
bank, die auf Unternehmensinformationen der Kredit-
auskunftei Creditreform basiert und die Grundgesamt-
heit der Unternehmen in Deutschland abbildet. Dabei
werden auch Kleinstunternehmen und selbststédndige
Freiberufler:innen erfasst. Die statistische Einheit des
MUP ist das rechtlich selbststandige Unternehmen. Cre-
ditreform registriert alle Unternehmen in Deutschland, die
in einem ,ausreichenden MaBe“ wirtschaftsaktiv sind.
Um die Unternehmensdaten fir die Nutzung als analyse-
féhiges Panel und insbesondere fur die Bestimmung der
jahrlichen Grindungs- und SchlieBungszahlen nutzbar
zu machen, durchlaufen die Daten am ZEW verschiede-
ne Aufbereitungsprozesse. Die Datenbank enthélt derzeit
Informationen zu gut 9 Mio. Unternehmen, von denen ak-
tuell rund 3 Mio. wirtschaftsaktiv sind.

Fur den Standort Deutschland ist vor allem der Riickgang
an Grindungen im verarbeitenden Gewerbe ein Warnsig-
nal (vgl. Abbildung 2). Aber Not macht auch erfinderisch.
Im Jahr 2022 ist ein starker Anstieg an Neugriindungen
vor allem im Energiesektor zu erkennen - ein Trend, der
sich aber bereits seit 2018 abzeichnet. Hier muss sich
aber noch zeigen, was sich hinter den Betrieben genau
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Abbildung 1
Griindungsgeschehen in Deutschland 1995 bis 2022

220.000 4
200.000 A 2
180.000 0
160.000
140.000 = i
120.000 — -
100.000 o -6
80.000 B 8
60.000 — 10
40.000 o 1o
20.000 — I

0
2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
mm Zahl der Griindungen (linke Achse)

— Veréanderung gegentiber dem Vorjahr (rechte Achse)

Quelle: Mannheimer Unternehmenspanel (MUP), 2023, Berechnungen
des ZEW.

verbirgt. Tiefergehende Analysen missen kléaren, ob es
sich hauptsachlich um die Registrierung neuer Erzeu-
gungsanlagen (beispielsweise Windrader, die einzeln als
Gewerbe gemeldet werden) oder auch um innovative Ge-
schaftsmodelle rund um das Thema Energie handelt. Fur
den Rickgang der Grindungen spielten unter anderem
hohe Energiekosten und ein allgemeiner Kostendruck
durch die hohe Inflation eine wesentliche Rolle. Unter-
brochene oder verzdgerte Lieferketten flhrten zudem
zu Engpéssen bei Materialen und Vorprodukten und es
herrscht Unsicherheit, ob und wann eine anhaltende Ver-
besserung der wirtschaftlichen Situation eintreten wird.
Auch in den Jahren zuvor, die noch durch die Coronapan-
demie gepragt waren, ging die Zahl der Neugriindungen
im Baugewerbe und in den konsumnahen Dienstleistun-
gen zurtick. Diese Branchen waren durch die Coronapan-
demie besonders stark betroffen.

Die wirtschaftliche Entwicklung ging auch an bestehen-
den Unternehmen nicht spurlos vorlber. Auswertungen
zu den SchlieBungszahlen ehemals wirtschaftsaktiver
Unternehmen zeigen, dass diese zwar nur leicht um 0,3 %
gegenlber dem Vorjahr angestiegen sind, doch Uberstie-
gen im Jahr 2022 zum ersten Mal seit 2019 die SchlieBun-
gen (rund 154.000) die Griindungen. Damit ist der Unter-
nehmensbestand in Deutschland im Jahr 2022 spirbar
gesunken (Gottschalk, 2023).

SchlieBungen umfassen hierbei nicht nur Insolvenzen. In
den Daten des MUP kdnnen darlber hinaus zwei weitere
Arten von UnternehmensschlieBungen identifiziert wer-
den. Wirtschaftliche Schwierigkeiten, die das Fortfihren
des Unternehmens langfristig unrentabel machen, ge-
scheiterte Unternehmensnachfolge, Tod, Alter, Krankheit
und andere private Griinde kénnen auch zur Geschéfts-
aufgabe — ohne Insolvenzverfahren — fiihren. Abmeldun-

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

Okonomische Trends

Abbildung 2
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gen aus dem Handelsregister sind dabei ein wesentlicher
Indikator. Ergénzt durch Recherchen erfasst das MUP
auch solche Unternehmensaustritte. Die dritte Art von
UnternehmensschlieBungen ist die Einstellung der wirt-
schaftlichen Aktivitat, ohne dass dies meldepflichtig ist.
Dies ist in der Regel bei sehr kleinen Unternehmen der
Fall, fir die Creditreform aus Mangel an Nachfragen kaum
oder unregelmaBig Erkundigungen einholt. Auf Basis der
langen Zeitreihe des MUP kann aber gemessen werden,
ob weiterhin Eintréage zu einem Unternehmen erfasst wer-
den. Ist dies Uber einen Zeitraum von drei Jahren nicht
der Fall, gilt ein Unternehmen als nicht mehr wirtschafts-
aktiv (Gottschalk, 2023).

Der Anstieg der SchlieBungszahlen, die alle drei Schlie-
Bungsarten umfassen, betrifft in den aktuellsten Jahren
auch forschungs- und wissensintensive Wirtschafts-
zweige. So wurden im Jahr 2022 260 Chemie- bzw.
Pharmaunternehmen und fast 980 Elektro- und Maschi-
nenbauunternehmen geschlossen. Die SchlieBungszah-
len Ubersteigen daher in diesen Bereichen im Jahr 2022
die Grindungszahlen besonders deutlich. Insgesamt
betrachtet ist die Zahl der SchlieBungen noch auf einem
historisch niedrigen Niveau (Gottschalk, 2023). Allerdings
deutet die Griindungs- und SchlieBungsdynamik auf ei-
nen Strukturwandel in der deutschen Wirtschaft hin. Das
Herbstgutachten des Sachverstéandigenrates zur Begut-
achtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung stellte
ebenfalls fest, dass Deutschland Aufholbedarf beim In-
novations- und Digitalisierungsgrad von Unternehmen
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und der 6ffentlichen Infrastruktur hat, der hohe Blirokra-
tisierungsgrad aber die Investitionsanreize bremst (SVR
Wirtschaft, 2023).

Ein Vergleich mit der Wirtschafts- und Finanzkrise in
den Jahren 2008/2009, in der es ebenfalls einen star-
ken Anstieg der Unternehmensinsolvenzen und anderen
SchlieBungen gab, zeigt aber, dass die aktuelle Situation
— bisher — vergleichsweise glimpflich ist. Im Jahr 2009
war die Zahl der SchlieBungen gegenliber 2008 um gan-
ze 13 % gestiegen. Die aktuelle Dynamik zeichnet sich
daher starker durch eine Griindungsschwache als durch
eine Austrittswelle aus.

Diese Entwicklung ist aus Sicht der deutschen Innovati-
onsleistung besorgniserregend, da es sich um potenziell
besonders forschungsintensive Unternehmen handelt.
Ihr Verschwinden kann daher die Innovationsleistung
Deutschlands beeintréachtigen. Eine mangelnde Dyna-
mik in solchen Branchen, die firr die Transformationspro-
zesse hin zu einer zukunftsfahigen Wirtschaft aber nétig
ware, wirft die Frage auf, wie Anreize fir Griindungen
gesetzt werden kdnnen. Die Grindungsférderung durch
verschiedene Kanéle und Formen hat sich in der Vergan-
genheit gerade fur Erstgrinder:innen bewéhrt (Hottenrott
und Richstein, 2020). Griindungsférderung kann ganz
unterschiedliche Formen annehmen: vom Grindersti-
pendium bis hin zur Bereitstellung von Krediten. Auch die
Bereitstellung von glnstigen Biroflachen, IT-Infrastruk-
tur und juristischer Beratung kann neu gegriindeten Un-
ternehmen Uber Anfangshirden hinweghelfen und sogar
Wissensaustausch und Zusammenarbeit zwischen den
Unternehmen stérken (Roche et al., 2024). Die Forschung
zur Teilnahme an verschiedenen Foérderprogrammen
zeigt auch, dass die Grlinder:innen, die 6ffentliche For-
derung nutzen, keineswegs weniger unternehmerisch-
orientiert sind, sondern eher mehr Innovations- und
Wachstumsorientierung aufweisen (Chapman und Hot-
tenrott, 2023). Die aktuelle Forschung zeigt aber auch,
dass Seriengriinder:innen einen zunehmenden Anteil des
Grindungsgeschehens ausmachen (Funer et al., 2023).
Diese gelten als besonders innovationsstark (Gottschalk
et al., 2017), was Hoffnung macht. Auch bei der Anwen-
dung digitaler Technologien gibt es Fortschritte. Eine

wachsende Zahl an neu gegriindeten Unternehmen nutzt
systematische Analysen groBer Datenmengen zur Unter-
stitzung von Managemententscheidungen (Rodepeter
et al., 2023). Zudem konzentriert sich das Grindungs-
geschehen innovativer Branchen zunehmend in Bal-
lungsrdumen sowie in Gegenden, die explizit auf Grin-
dungsférderung durch Inkubatoren und andere Aktivita-
ten setzen (Funer et al., 2023). In einigen Regionen wie
Muinchen, Berlin, Frankfurt oder Kéln ist im Gegensatz zu
vielen anderen Standorten von der Griindungsflaute we-
nig zu spuren. Trotz mobilem Arbeiten und digitaler Kom-
munikation sind die Agglomerationskréfte stark, die die
Griinder:innen in die Metropolen ziehen.

Einige Branchen zeigen sich aber auch widerstandsfahig.
In manchen Wirtschaftszweigen gingen die SchlieBungs-
zahlen sogar zurlick. Hier stechen vor allem der Handel
und die konsumnahen Dienstleistungen hervor. In diesen
Wirtschaftszweigen wurden 2020 und 2021 deutlich we-
niger SchlieBungen registriert als in den Vorjahren, was
mutmaBlich auf die umfangreichen Wirtschaftshilfen zur
Abmilderung der Folgen der Coronapandemie zuriickzu-
fuhren ist. Auch der Fahrzeugbau zeigt sich robust. Es
bleibt daher abzuwarten, ob das Jahr 2023 in einigen
Branchen wieder eine Trendwende bringt und ob sich die
positive Entwicklung im Energiesektor fortsetzt.
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Title: Start-up Activity in Germany

Abstract: The number of start-ups in Germany has been at a historically low level for a decade. While there was an annual average of
240,000 new start-ups between 1995 and 2004, the number has fallen significantly in the following years to around 165,000. One ex-
planation is demographic change, but another is the shortage of skilled workers and labour, which makes other forms of employment
attractive for potential founders. However, the significant slump in 2022 has other causes. After the turbulence of the coronavirus pan-
demic, the war in Ukraine led to uncertainty, which resulted in a sharp decline in the number of start-ups in many sectors. The decline in
the high-tech sector is particularly noticeable. The energy sector, on the other hand, stands out due to its increasing dynamism.
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Auswirkungen des Haushaltsurteils

Mit dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts tUber den
Nachtragshaushalt 2021 wurden die damaligen Haus-
haltsplanungen der Bundesregierung infrage gestellt. Im
Kern wurde die im Nachtragshaushalt 2021 festgelegte
Zufihrung von 60 Mrd. Euro Kreditermdchtigungen an
den Klima- und Transformationsfonds (KTF) beklagt. Die
Mittel stammten aus im Jahr 2021 nicht aufgebrauchten
Notlagenkrediten. Allerdings wurde damals zugleich das
Sondervermdgen Fluthilfe mit 16 Mrd. Euro beflillt und
die Abrechnung der Schuldenbremse mit Blick auf die
Sondervermégen geédndert. Die Abrechnungsénderung
machte es erst méglich, die Corona-Kredite als Spielrdu-
me via Sondervermdgen in die folgenden Jahre mitzuneh-
men (Boysen-Hogrefe, 2022). Diese gednderte Abrech-
nung hatte nicht nur Auswirkungen auf Ricklagen, die mit
dem Nachtragshaushalt 2021 gebildet wurden, sondern
auch auf Rucklagen aus vorherigen Jahren. Insgesamt
wurden Kreditspielrdume von 112 Mrd. Euro geschaf-
fen (Deutsche Bundesbank, 2022). Die Urteilsbegrin-
dung stellt das gesamte Vorgehen beziiglich der nicht im
Grundgesetz explizit verankerten Sondervermégen inklu-
sive des spater aufgefiillten Wirtschaftsstabilisierungs-
fonds (WSF) infrage. Immerhin waren in den betroffenen
Sondervermégen Finanzierungsdefizite von Uber 50 Mrd.
Euro geplant (Deutsche Bundesbank, 2023).

Die Bundesregierung reagierte auf das Urteil mit dem
Nachtragshaushalt 2023. Der WSF wird zum Jahresende
geschlossen und damit auch dessen Leistungen (Ener-
giepreisbremsen). Der KTF verliert 60 Mrd. Euro Ruckla-
gen, bleibt aber als Sondervermdgen mit den verbliebe-
nen Ricklagen erhalten, sodass auch in den kommenden
Jahren eine zusatzliche Kreditaufnahme maoglich ist. Diese
Praxis wurde jingst von Buttner (2023) sowie Mahring und
Keller (2023) kritisiert. Die Bundesregierung rechnet flr
2024 allerdings mit diesen Mitteln. Sie hat, abgesehen von
der vorzeitigen Beendigung des WSF, einen Handlungsbe-
darf von 17 Mrd. Euro im Kernhaushalt und tber 12 Mrd.
Euro im KTF fur das Haushaltsjahr festgestellt. Dabei ist
im Kernhaushalt zu bertcksichtigen, dass flr die Ausga-
ben im Zuge der Fluthilfe eine Notlage erklart werden soll,
sodass Handlungsbedarf in diesem Umfang wegfallt. Fer-
ner dirfte angesichts der konkreteren Plane vonseiten
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der Bundesregierung ein groBer Teil des zuvor genannten
Handlungsbedarfs durch gednderte Planansatze oder Kre-
ditaufnahmen an anderen Stellen ausgeglichen werden.

Vor diesem Hintergrund leiten wir die direkten Auswirkun-
gen des Urteils auf das Budget fur 2024 wie folgt ab (oh-
ne makrodkonomische Ruckwirkungen): Die frihzeitige
Beendigung des WSF dirfte nach unserer Einschatzung
zu geringeren Ausgaben von etwa 7 Mrd. Euro flihren.
Bei dem Handlungsbedarf im KTF von gut 12 Mrd. Euro
ziehen wir fur die geplanten Ausgaben fur die Deutsche
Bahn 4 Mrd. Euro ab. Zudem wird ein Teil des Handlungs-
bedarfs im Kernhaushalt durch geringere Planansétze
und andere Gestaltungen gedeckt. Somit rechnen wir
nicht mit 17 Mrd. Euro, sondern mit nur 6 Mrd. Euro Kon-
solidierungsvolumen im Kernhaushalt, wovon rund 2 Mrd.
Euro Minderausgaben und gut 3 Mrd. Euro Mehreinnah-
men sind. In der Summe ergeben sich fir 2024 somit 21
Mrd. Euro, die sich auf die Teilaggregate des Staatskon-
tos verteilen durften (vgl. Tabelle 1).

Tabelle 1
Effekte der KonsolidierungsmaBnahmen infolge des
BVerfG-Urteils im Jahr 2024

Variante 1 Variante 2

Multi-  BIP-  Multi-  BIP-
plikator Effekt plikator Effekt

Konsolidierungs-
maBnahmen
in in % in in % in %
Mrd. Relation zum
Euro  BIP (2023)

Subventionen 7,0 0,17 0,01 0,00 0,76 0,13
Vermdgens-

transfers 6,0 0,15 0,12 0,02 0,76 0,1
Indirekte

Steuern 5,0 0,12 0,20 0,02 0,64 0,08
Staatskosum 1,5 0,04 0,72 0,03 0,72 0,03
Offentliche

Investitionen 0,5 0,01 0,85 0,01 1,18 0,01
Sozialausga-

ben 0,5 0,01 0,23 0,00 0,76 0,01
Laufende

Transfers 0,5 0,01 0,23 0,00 0,76 0,01
Summe 21,0 0,50 0,10 0,40

Multiplikatoren basierend auf Gadatsch et al. (2016) sowie Hinterlang et
al. (2023). Der Effekt auf das BIP versteht sich gegenlber einer kontrafak-
tischen Situation ohne KonsolidierungsmaBnahmen.

Quelle: eigene Setzungen und Berechnungen.
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Zur Abschatzung der Folgen der unterstellten Konsolidie-
rungsmaBnahmen auf die Gesamtwirtschaft greifen wir auf
zwei von der Deutschen Bundesbank entwickelte makro-
O6konomische Simulationsmodelle zuriick. Bei beiden han-
delt es sich um groBe, detaillierte DSGE-Modelle, die spezi-
ell daftr konzipiert wurden, die Folgen staatlicher MaBnah-
men fir die deutsche Wirtschaft abzuschétzen. In solchen
Modellen entfalten unterschiedliche staatliche Instrumente
unterschiedlich hohe gesamtwirtschaftliche Effekte (Fis-
kalmultiplikatoren). Die Zusammensetzung von Konjunk-
tur- oder Konsolidierungspaketen ist daher ein zentraler
Bestimmungsfaktor ihrer gesamtwirtschaftlichen Effekte.

Wir betrachten zwei Varianten. Fir Variante 1 ziehen wir die
Fiskalmultiplikatoren fir die einzelnen staatlichen Instru-
mente aus Gadatsch et al. (2016, Tabelle 4, Spalte ,Jahr 1)
heran. Den Multiplikator fir Subventionen entnehmen wir
dem Modell von Hinterlang et al. (2023), da dort Subventio-
nen an Unternehmen explizit modelliert werden. Wir treffen
dabei die Annahme, dass die KonsolidierungsmaBnahmen
Uber Vermdgenstransfers je zur Halfte private Haushalte
und Unternehmen betreffen, sodass der Multiplikator von
Vermdgenstransfers dem Durchschnitt aus den Transfers
an private Haushalte und Subventionen an Unternehmen
entspricht. In der Summe ergibt sich ein dampfender Ef-
fekt auf das BIP im Jahr 2024 in Héhe von 0,1 %. In Re-
lation zum Impuls der KonsolidierungsmaBnahmen in HO-
he von 0,5% féllt der Effekt eher klein aus. Dies ist nicht
zuletzt der Tatsache geschuldet, dass Subventionen an
Unternehmen einen betrachtlichen Teil des Gesamtpakets
ausmachen, diese laut dem Modell von Hinterlang et al.
(2023) aber einen Multiplikator von nahe Null aufweisen. In
Variante 2 legen wir die Fiskalmultiplikatoren von Hinter-
lang et al. (2023, Appendix, Tabelle C.1, Durchschnittswert
zwischen ,1. Quartal“ und ,4. Quartal“) zugrunde. Diese
fallen fir die meisten staatlichen Instrumente gréBer aus
als in Gadatsch et al. (2016). Zudem nehmen wir an, dass
Subventionen an Unternehmen denselben — deutlich héhe-
ren — Fiskalmultiplikator aufweisen wie Transfers an private
Haushalte. Unter diesen Bedingungen ergibt sich fur 2024
ein dampfender Effekt auf das BIP von 0,4 %.

Die Multiplikatoren fallen in Hinterlang et al. (2023) syste-
matisch groBer aus als in Gadatsch et al. (2016). MaBgeb-
lich dirfte hierfur erstens sein, dass der Anteil von privaten
Haushalten, die ihr gesamtes Einkommen fiir den Konsum
verwenden (im Gegensatz zu Haushalten, die ihren Kon-
sum vorausschauend Uber die Zeit glatten), in Hinterlang et
al. (2023) mit 45 % deutlich gréBer ist als in Gadatsch et al.
(2016) mit 29 %. Je héher dieser Anteil ist, desto héher ist in
der Regel der Fiskalmultiplikator, insbesondere von staat-
lichen Transfers. Zweitens wird in Hinterlang et al. (2023)
angenommen, dass die Geldpolitik den Zins konstant hélt,
wéhrend in Gadatsch et al. (2016) die Geldpolitik den Zins

an die gesamtwirtschaftlichen Gegebenheiten anpasst.
Da die staatlichen KonsolidierungsmaBnahmen die wirt-
schaftliche Aktivitdt und die Preisentwicklung dampfen,
reagiert die Geldpolitik mit Zinssenkungen, die die Effekte
der KonsolidierungsmaBnahmen auf die Gesamtwirtschaft
abmildern. Drittens unterstellen Hinterlang et al. (2023),
dass in der Nutzenfunktion der privaten Haushalte Konsum
und Arbeit komplementér sind. Unter solchen Praferenzen
sind Fiskalmultiplikatoren in der Regel héher.

Die Dezemberprognose des IfW Kiel unterstellt, dass sich
die wirtschaftlichen Auswirkungen der Konsolidierung
etwa in der Mitte der hier aufgezeigten Effekte bewegen,
was einem Multiplikator von etwa 0,5 entspricht. Zudem
wurden um etwa 7 Mrd. Euro héhere, effektive Konsolidie-
rungsmaBnahmen unterstellt, die sich anders zusammen-
setzen, da zum Zeitpunkt der Prognose nur wenige De-
tails bekannt waren. In der Prognose wird die Zuwachs-
rate des BIP im Jahr 2024 durch die Konsolidierung um
gut 0,3 Prozentpunkte gedriickt werden. Die Unsicher-
heit tGber die Effekte der KonsolidierungsmaBnahmen ist
hoch. Fiskalmultiplikatoren unterschiedlicher Modelle un-
terscheiden sich erheblich. Die hier gezeigte Bandbreite
spiegelt nicht die gesamte Bandbreite ermittelter Multipli-
katoren auf Basis struktureller Modelle wider. Besonders
problematisch ist im konkreten Fall, dass die unterstell-
ten KonsolidierungsmaBnahmen zu einem betrachtlichen
Teil Investitionszuschiisse an private Haushalte und Un-
ternehmen betreffen, diese aber in aller Regel weder in
strukturellen Modellen explizit enthalten sind, noch expli-
zit Gegenstand empirischer Analysen sind.

Jens Boysen-Hogrefe und Dominik Groll
Kiel Institut fur Weltwirtschaft
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