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Die Schuldenbremse und die
Ruckkehr des Normativen

,Sie Okonomen haben in Zeiten knapper Kassen alle anderen Sozialwissenschaftler als
Erz&hler Gberholt.” Das sagte jungst ein Journalist, der seit Jahren die Debatten in der
Hauptstadt beobachtet. Und erganzte: ,Endlich sprechen die Okonomen vom Staat so,
dass ich es als Politikwissenschaftler verstehe — und die Burger auch.” Es wirde kaum
{iberraschen, wenn die aktuellen Krisen den Okonomen mehr Raum im &ffentlichen Dis-
kurs verschafft hatten als zuvor. Die obige Beobachtung meinte aber mehr als einen
quantitativen Bedeutungszuwachs, es hat sich etwas qualitativ verédndert. Seit dem Ur-
teil des Bundesverfassungsgerichts vom 15. November 2023 ist eine neue Kontrover-
se Uber die Schuldenbremse ausgebrochen. Karlsruhe hat mit seinem Urteil die Schul-
denbremse als fiskalische ,hard budget constraint (Kornai, 1980) noch harter gemacht
und damit die Aufstellung eines verfassungsméBigen Haushalts schwieriger gemacht.
Der Schuldenbremse wurde schon léanger sehr viel vorgeworfen, seit dem Urteil ist aber
der schwerste Vorwurf noch lauter geworden: sie wiirde der Demokratie im Innersten
ihrer Funktionsféahigkeit schweren Schaden zufliigen. Aber was ist das Innerste dieser
Funktionsféhigkeit, wenn nicht die intensiv geflihrte Debatte darUlber, in welche prioritaren
Richtungen der demokratische Staat seine Mittel flieBen lassen soll? Es geht hierbei um
Begriindungen, wie vordringlich eine bestimmte Staatsaufgabe ist — im Vergleich zu allem
anderen, was der Staat auch leisten kénnte. Okonomen, die Begriindungen heranfiihren,
offenbaren damit — mehr oder weniger offen — ihr Staatsversténdnis.

Und diese Debatte ist normativ, denn es geht bei den Begriindungen um das Abwagen
von Werten — ein Terrain, das Okonomen oft meiden. Das Werturteilsfreiheitspostulat
Max Webers wird oft missverstanden, Sozialwissenschaftler hatten sich jeglicher Wert-
urteile zu enthalten. Werturteile sind aber laut Weber zulassig, wenn man die Stellen
explizit macht, sie von der positiven Analyse trennt und die normative Quelle der eige-
nen Position offenlegt (Grimm et al., 2024). Wenn Menschen Uber Menschen nachden-
ken, schleichen sich Werturteile haufiger ein als in den Naturwissenschaften (Machlup,
1978). Ein offener Umgang ist daher ratsam, wenn Burger normative Fragen stellen.

Ein Beispiel kann das verdeutlichen. Liberale Okonomen gehéren meist zu den Be-
firwortern der Schuldenbremse und wollen das gelegentlich positiv begriinden. Die
jingste Kontroverse zwischen Mihlenweg et al. (2024) und Feld et al. (2024) in dieser
Zeitschrift zeigt allerdings die Grenzen dieser Herangehensweise auf. Beide Seiten er-
lautern ihre empirischen Methoden zur gegensétzlichen Einschatzung der Schulden-
bremse. Aber kdnnen Blrger, die durch ihr Staatsversténdnis bereits einem Lager in der
Debatte angehdren, die Methoden aber nicht kennen, durch diese Kontroverse umge-
stimmt werden? Oder kommt es, wie der Blick in die sozialen Medien wéhrend der dort
ausgetragenen Debatte vermuten I&sst, eher zu einer ,pick your expert“-Abstimmung
mit einem Bestéatigungsfehler zur bereits vorgefassten Position?

Moéchte man Burger Uberzeugen, so muss man nachvollziehbar machen, wie die eige-
ne Position von den eigenen Werten abgeleitet wird. Liberale Okonomen kénnen etwa
diejenigen liberalen Mitbirger umzustimmen versuchen, die die Schuldenbremse ableh-
nen. Das kann gelingen, wenn man die Beziehung zwischen dem Wert der fiskalischen
Nachhaltigkeit und dem Freiheitsbegriff dieser Burger erdrtert und argumentiert, warum
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die Vorteile der Schuldenbremse ihre denkbaren Nachteile bei anderen wirtschaftlichen
oder gesellschaftlichen Werten Gberwiegen, etwa bei zusatzlichen Ausgaben flr 6kolo-
gische Nachhaltigkeit. Liberale Birger kénnen allerdings, neben dem Wert der Nachhal-
tigkeit, auch den Wert der territorialen Integritat als wiinschenswert deklarieren (Kolev &
Schularick, 2024). Beide Werte haben viel mit dem Freiheitsbegriff eines selbstbestimm-
ten Lebens zu tun. Und beide haben Verfassungsrang. Der Aufbau des Kapitalstocks
einer neuen Bundeswehr kann aber kaum aus dem laufenden Haushalt gestemmt wer-
den — nicht von dieser Koalition und auch von keiner der absehbar folgenden. Denn der
Aufbau muss zur Abschreckung schnell erfolgen und auch der Ausbau der Lieferket-
ten in der Industrie erfordert schon heute ein glaubwiirdiges Commitment der Politik.
Ein neues Sondervermdégen Verteidigung, das im Vergleich zu den aktuell diskutierten
Transformations-Sondervermdgen besser abgrenzbar ist, wéare imstande, den Konflikt
zu l6sen, indem es die Schuldenbremse bewahrt und dennoch dem Wert der territoria-
len Integritat gerecht wird.

SchlieBlich zeigt dieses Beispiel auch, dass diese Debatte nicht nur normativer, sondern
auch qualitativer Natur ist. Denn es geht nicht nur um das Wieviel fur die neue Bundes-
wehr, sondern auch um das Wie: Wie dieses Geld von wem genau flir was genau veraus-
gabt wird. Daran kniipft die zentrale Frage der Politischen Okonomie an, die ebenfalls
qualitativer Natur ist, nach der Arbeitsteilung zwischen Staat, Markt und Zivilgesellschaft,
hier beim Aufbau einer wehrhaften Demokratie.

Die Kunst dieser Arbeitsteilung im heutigen Kontext ist es, nach der die Okonomen ge-
fragt werden. In diesem Dialog geht es darum, das vielfach beschédigte Vertrauen der
Birger in Experten wiederherzustellen. Selbstverstandlich sind die Werte der Okono-
men nicht per se relevant. Wenn sie aber Politikberatung als Blrgerberatung verstehen
(Cassel, 2004), mussen sie nachvollziehbare Antworten auf Fragen finden, die auf so-
genannte hypothetische Werturteile hinauslaufen: Y ist seitens des Okonomen empfeh-
lenswert, wenn der Blrger den Wert X erreichen will (Albert, 1968).

Der Diskurs Uber die Neuordnung des Staates in Zeiten knapper Kassen birgt somit zwei
groBe Chancen. Zum einen férdert das verstandliche Erkldren des Zusammenhangs
zwischen X und Y das 6konomische Denken in der Gesellschaft, auch weil der Blrger
durch die Angabe des jeweiligen X der normative Souveran ist. Zum anderen profitiert
die Resilienz der Demokratie, wenn es inhaltlich und rhetorisch gelingt, die 6konomische
Expertise zu vertrauensschaffenden Fixpunkten zu verwandeln (Kolev, 2024). Wenn also
die Okonomen die Uberzeugungskraft empirischer Argumente nicht (iberschatzen und
normativen Fragen nicht aus dem Weg gehen, schaffen sie den Sprung zum einordnen-
den Erzahler, den sich viele Journalisten und Burger dringend wiinschen.
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Ukraine
Finanzsystem reformieren

Die folgenden Uberlegungen stiitzen sich auf den Frankfurt
Report 2024 ,Ukraine’s Reconstruction: Policy Options for
Building an Effective Financial Architecture®, der eine Refor-
magenda fur den ukrainischen Finanzsektor skizziert.! Aus-
gangspunkt der Studie ist die gegenwartige Situation in der
Ukraine, die mit Blick auf das Finanzsystem durch ein Miss-
verhaltnis zwischen der Leistungsféhigkeit des inlandischen
Finanzsektors einerseits und dem hohen Investitionsbedarf
andererseits — bedingt durch den notwendigen Wiederauf-
bau des Landes und die Vorbereitungen auf einem EU-Beitritt
— gekennzeichnet ist. Das Bankensystem erflllt heute seine
Rolle als Finanzier des Auf- und Umbaus des Unternehmens-
sektors nur unzureichend. Etwa drei Viertel der Bilanzsumme
aller GroBbanken zusammen sind — Uberwiegend kriegsbe-
dingt — belegt mit Non-performing loans (NPLs) oder ukrai-
nischen Staatsanleihen — fur Investitionsfinanzierungen bleibt
nur wenig Raum. Erschwerend kommt hinzu, dass die groBen
Banken heute staatseigene Institute sind, sodass politische
Einflussnahme a uf Kreditentscheidungen zu b eflirchten i st.
Dadurch wird der Bankensektor heute nicht den Anforde-
rungen gerecht, die zu seiner Rolle als Intermediér zwischen
auslandischen Kapitalgebern und dem inldndischen Unter-
nehmenssektor gehort; es ist daher Teil einer Reformagenda,
die Vertrauensbasis flr private Kapitalfliisse in die Ukraine
zu legen. Dazu bedarf es integren Leitungsstrukturen (good
governance), Wettbewerb und Transparenz. Die daflr not-
wendigen Prozesse und Strukturen sollten erkennbar in ukra-
inischer Hand bzw. unter ukrainischer Leitung sein.

Vorgeschlagen werden zwei flankierende | nstitutionen fr
eine Koordination der Entwicklungsplane auf Seiten der
Ukraine (National Reconstruction and Reform Council), und
ebenso auf Seiten der potenziellen Geberlédnder (National
Development Platform). Dartber hinaus soll als zentrale
Neuerung die Ukraine Development Bank (UDB) nach dem
Vorbild der KfW in Deutschland als Entwicklungsbank fir
den Wiederaufbau und die weitere wirtschaftliche Entwick-
lung des Landes gegriindet werden. Diese soll dazu beitra-
gen, privates und 6ffentliches Kapital fur den Wiederaufbau
anzuziehen. Hierzu z&hlt der Verzicht auf direkte Firmen-
oder Projektfinanzierung und stattdessen eine Konzentra-
tion auf die Refinanzierung der Geschaftsbanken. Konkret
soll die UDB bei der Finanzierung von Firmenkunden der

1 Frankfurt Report 2024, https://cepr.org/publications.

© 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.

DOI: 10.2478/wd-2024-0131

Wirtschaftsdienst, 2024, 104(8), 512
JEL: G21, G32, L51, 016

Geschéftsbanken als Co-Finanzier auftreten. Sie soll si-
cherstellen, dass die betreffende Geschéftsbank, die in
der Regel allein Uber detaillierte Kundeninformationen ver-
fugt, sich ebenfalls am Ausfallrisiko einer Kreditbeziehung
beteiligt, um dadurch Moralisches Risiko und Adverse Se-
lektion zu begrenzen. Mittels Refinanzierung der UDB, die
ihrerseits Gelder an Banken zur Kreditvergabe weiterleitet,
kénnen sowohl internationale Geber, wie auch die nationale
Regierung gezielt Sektoren (Landwirtschaft, Kleinindustrie,
Energie) oder Projekttypen (ESG, Innovation) unterstuitzen.

In den kommenden Jahren kann die UDB einen Beitrag zur
Bereinigung des verkrusteten und wenig-funktionalen Ban-
kensektors leisten, indem es mit internationaler Hilfe die
Wertbereinigung des NPL-Portfolios mittels einer Rekapita-
lisierung der Banken ermdglicht. Die in diesem Zuge erwor-
benen Eigentumsanteile kdnnen in den Folgejahren gezielt
verauBert werden, wodurch eine von Wettbewerb und Cor-
porate Governance gekennzeichnete leistungsféhige Eigen-
timerstruktur bei den — heute im Staatsbesitz befindlichen
— Instituten entsteht. Eine Privatisierungsabsicht fiir Banken
ist ein bisher nicht verwirklichter Teil des Regierungspro-
gramms. Auch kann die UDB Teile des Staatsanleiheport-
folios der Geschéftsbanken Ubernehmen und dadurch den
Banken liquide und verleihbare Mittel (Loanable funds) zur
Verfligung stellen, wodurch Banken sich vermehrt ihrer ei-
gentlichen Aufgabe, der Firmen- und Wachstumsfinanzie-
rung, widmen kénnen. Die Struktur der UDB als Tier-2-Bank,
die sich auf Refinanzierungen statt auf direkte Kreditverga-
be konzentriert, stellt sicher, dass sie private Finanzinstitute
nicht verdrangt, sondern unterstitzt. Dieses Modell férdert
eine dezentrale Finanzarchitektur, die besonders vorteilhaft
fur die Férderung der regionalen Entwicklung und die Unter-
stlitzung mittelsténdischer Familienunternehmen ist. Durch
die Weiterleitung von Mitteln Gber lokale Banken kann die
UDB wirtschaftliche Aktivitdten auf regionaler Ebene ankur-
beln und inklusives Wachstum im ganzen Land férdern.

Die Griindung der Ukraine Development Bank flir den Wie-
deraufbau und die wirtschaftliche Modernisierung der Ukra-
ine kann einen zentralen Beitrag leisten. Durch den Zugang
zu internationalen Kapitalmarkten, die Sicherstellung einer
verantwortungsvollen Mittelverwendung durch konditionale
Kreditvergabe und die Unterstlitzung struktureller Reformen
kann die UDB eine transformative Rolle beim Wiederaufbau
der ukrainischen Wirtschaft spielen. Diese Institution kann
dazu beitragen, die erhebliche Investitionsllicke zu schlieBen,
dezentralisiertes Wirtschaftswachstum zu férdern und das Fi-
nanzsystem der Ukraine mit den EU-Standards in Einklang zu
bringen, wodurch der Weg flr eine nachhaltige und prospe-
rierende Entwicklung geebnet wird.

Prof. Dr. Jan Pieter Krahnen
Leibniz-Institut fur Finanzmarktforschung SAFE
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Organspenden
Uberkreuzspende allen erméglichen

Am 17. Juli 2024 hat das Bundeskabinett den Entwurf ei-
nes Gesetzes zur Anderung des Transplantationsgeset-
zes verabschiedet, das die Nieren-Uberkreuzspende und
weitere Varianten der Lebendspende erméglichen soll.
Bei der Uberkreuzspende handelt es sich um ein Verfah-
ren, bei dem zwei spendewillige Personen, die fur den
jeweiligen Partner nicht als Spender geeignet sind, ihre
Nieren ,Uber Kreuz“ spenden: Spender A spendet seine
Niere dem Empfénger B, Spender B spendet an Empfén-
ger A, sodass beide Empfénger eine passende (kompa-
tible) Niere erhalten.

Der Gesetzentwurf stellt einen groBen Fortschritt fir die
Lebendorganspende dar. Besonders positiv hervorzuhe-
ben sind z.B. die verpflichtende Ubermittlung der fiir die
Zuordnung von Spender-Patienten-Paaren erforderlichen
Daten an eine zentrale Vermittlungsstelle sowie die Mog-
lichkeit der nicht-gerichteten Nierenspende, die wiederum
Spenderketten initiieren und damit viele weitere Transplan-
tationen erméglichen kann (Ashlagi et al., 2024; Ockenfels
et al., im Druck). Die anstehenden Beratungen in Bundes-
rat und Bundestag kénnen nun genutzt werden, um Ver-
besserungen vorzunehmen. Eine besonders wichtige Ver-
besserung wére es, allen Spender-Empfénger-Paaren die
Teilnahme an der Uberkreuzspende zu ermdglichen. Bis-
her ist die Teilnahme von Paaren kompatibler Spender und
Empfénger nicht vorgesehen, da hier eine Organspende
auch ohne Uberkreuztausch immunologisch méglich wére.
Es bestehe daher, so die Begriindung im Gesetzentwurf,
.keine Notwendigkeit, auch fiir diese Paare die Uberkreuz-
lebendnierenspende zu ermdglichen®.

Diese Argumentation Ubersieht jedoch, dass die freiwillige
Teilnahme kompatibler Paare die Situation aller Beteiligten
und aller Patientengruppen verbessern kann. Der Patient
des kompatiblen Paares kann durch den Nierentausch
oft eine besser passende Niere erhalten. Tatsachlich ga-
rantieren die Zuordnungsalgorithmen in anderen Landern
kompatiblen Spender-Patienten-Paaren, dass durch die
Teilnahme am Uberkreuztausch die Qualitét der Niere fiir
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den Patienten nur verbessert werden kann (Bingaman et
al., 2012). Informierte kompatible Paare kénnten daher den
Wunsch haben, an dem Programm teilzunehmen.

Durch die Teilnahme eines kompatiblen Paares am Uber-
kreuztausch wird auch anderen Patienten geholfen. Denn
durch den Uberkreuztausch kann eine zusatzliche Spen-
de fir ein inkompatibles Paar generiert werden, sodass
im Ergebnis einem weiteren Paar geholfen werden kann.
Der Wunsch, einem inkompatiblen Paar zu helfen, kénnte
daher ein zusatzliches Motiv fiir die Teilnahme am Uber-
kreuztausch sein. Der Gesetzentwurf erkennt Altruismus
als Motiv bei nicht-gerichteten Spenden an, sodass ein
solches (zusatzliches) Motiv auch kompatiblen Paaren zu-
gestanden werden sollte.

Gleichzeitig verkurzt ein erfolgreicher Nierentausch zwi-
schen einem kompatiblen und einem inkompatiblen Paar
die Warteliste der Patienten, die keinen eigenen Spender
haben und daher nicht am Nierentauschprogramm teil-
nehmen kénnen. Sénmez et al. (2020) schatzen anhand
US-amerikanischer Daten, dass durch die Einbeziehung
kompatibler Paare die Zahl der Transplantationen um bis
zu 160 % gesteigert werden kénnte, Ockenfels et al. (im
Druck) liefern konkrete Beispiele.

SchlieBlich ist darauf hinzuweisen, dass die Einteilung in
kompatibel und inkompatibel in der Praxis oft nicht ein-
deutig ist und Arzte gelegentlich geneigt sein kénnten,
ihren Patienten eine nicht nur akzeptable Niere des kom-
patiblen Spenders, sondern eine besser passende Niere
im Rahmen eines Uberkreuztauschs zu empfehlen. Ein
Verbot des Uberkreuztauschs bei kompatiblen Paaren
kénnte in solchen Fallen eine rechtliche Grauzone schaf-
fen, die zu Ungleichbehandlungen und ethischen Dilem-
mata fuhren kénnte.

Aus diesen Grinden empfehle ich, den Gesetzentwurf
anzupassen und kompatiblen Paaren die Teilnahme am
Uberkreuzspendeprogramm zu erméglichen.

Prof. Dr. Axel Ockenfels
Universitat zu KéIn, MPI zur Erforschung von Gemeinschaftsgttern
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Strommarkt
Einheitliche Gebotszone aufteilen

Die Diskussion um die Beibehaltung einer einheitlichen
Gebotszone im GroBhandelsstrommarkt wird zwar be-
reits seit 20 Jahren geflihrt, ist aktuell aber wieder in vol-
lem Gange (FAZ, 2024a, 2024b). Im Kern geht es darum,
dass, selbst wenn physikalische Netzengpasse dies un-
mdglich machen, jeder Stromerzeuger mit jedem Strom-
kunden in Deutschland handeln kann, ohne dabei diese
Engpésse beriicksichtigen zu mussen. Das fihrt dazu,
dass der GroBhandelsstrompreis in ganz Deutschland
einheitlich ist. Um Stromangebot und -nachfrage trotz
realer Engpasse in den Netzen imagindr zueinander zu
bringen, fallen aktuell hohe und klinftig weiter steigende
Redispatchkosten an. Redispatchkosten verweisen auf
das marktlich bestimmte Gleichgewicht von Anbietern
und Nachfragern, um Leitungsabschnitte vor einer Uber-
lastung zu schiitzen. Durch den schnellen, aber geogra-
fisch sehr ungleichen Zubau von Wind- und Solaranlagen
werden Netzengpésse noch haufiger bindend. Gleichzei-
tig erfordert der schnell wachsende Anteil der erneuer-
baren Energien, dass viele zuséatzliche flexible Speicher,
Erzeuger und Nachfrager sinnvoll in das System integriert
werden. Die im Bundesgebiet einheitlichen GroBhandels-
preise geben jedoch zunehmend fehlerhafte Signale fir
systemdienliche Investitionen und Betrieb.

Die deutsche Debatte fokussiert sich auf die Wirkung
auf inldndische Nutzungs- und Investitionsentscheidun-
gen im Stromsystem. Die Entwicklung der einheitlichen
deutschen Gebotszone ist aber auch fir die Zukunft des
europdischen Strombinnenmarktes von entscheiden-
der Bedeutung. Laut der Agentur zur Koordinierung der
europdischen Energieregulierer (ACER) konnten 2023 in
Deutschland nur etwa 40 % der grenziberschreitenden
Leitungskapazitaten fir den Stromhandel genutzt wer-
den. Der Grund ist, dass zusétzlicher Stromaustausch
mit den Nachbarn entweder die grenzliberschreiten-
den Stromleitungen und/oder das Stromnetz innerhalb
Deutschlands Uberlasten wirde. So ist beispielsweise die
fir kommerzielle Stromexporte freigegebene Leitungska-
pazitat von Deutschland in die Niederlande deutlich klei-
ner als die Strommenge, die von Deutschland in die Nie-
derlande flieBen kénnte. Das liegt daran, dass ein GroBteil
des von Deutschland physisch in die Niederlande flieBen-
den Stroms nicht auf kommerziellem Austausch basiert,
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sondern Teil eines ,,Ringflusses” von Norddeutschland via
Niederlande, Belgien und méglicherweise weiterer Lan-
der nach Stiddeutschland ist.

Analog missen aufgrund innerdeutscher Engpasse die
Importkapazitdten aus Ddnemark von den Ubertragungs-
netzbetreibern beschrankt werden. Das ist insbesondere
bei starkem Wind und damit hohem Stromangebot und
gleichzeitig hoher Nachfrage in Stiddeutschland der Fall,
wenn sich dénische Exporte in die einheitliche deutsche
Gebotszone kommerziell lohnen, aber physisch dann
nicht von Nord- nach Stddeutschland transportiert wer-
den kénnen.

Ein GroBteil der grenziiberschreitenden Stromkapazita-
ten wird von den nationalen Ubertragungsnetzbetreibern
nicht fir den Handel zur Verfliigung gestellt. Das ist eine
der sichtbaren Einschrankungen des Strombinnenmark-
tes. Dabei sind geringere Handelskapazitaten nicht ,,nur®
ein Problem flr die Nachbarn. Auch fir Deutschland wére
die Schaffung zusétzlicher Handelskapazitdten von Vor-
teil. Diese wirde zu mehr Wettbewerb auf dem deutschen
Strommarkt und einer Glattung der Preise fihren.

Entsprechend fordern die Européische Kommission und
ACER seit Jahren, dass mindestens 70 % der grenziber-
schreitenden Kapazitdt jedes Landes fir den Handel
freigegeben wird. Aktuell 1&uft hierzu eine Frist bis Ende
2025, nach der es theoretisch moéglich wére, dass eine
Gebotszonentrennung in Deutschland von Europa oktro-
yiert wird. Da Deutschland das nicht will, werden konti-
nuierlich die fir den grenziiberschreitenden Handel frei-
gegebenen Kapazitdten erhdht. Das wird sinnvollerweise
mit Netzverstdrkungen erméglicht. Da diese jedoch nicht
ausreichen, werden die auf dem GroBhandelsmarkt ver-
einbarten, physisch jedoch nicht durchfihrbaren Trans-
aktionen revidiert.

Da sich der grenziberschreitende Stromhandel am ein-
heitlichen deutschen Preis orientiert, entstehen klare
Fehlanreize. Dies kann dazu fihren, dass Wasserkraft-
strom aus Norwegen gekauft wird, wenn dieser glinstiger
als der gesamtdeutsche Preis ist. Allerdings kann dieser
gar nicht zu den siiddeutschen Kunden transportiert wer-
den. Gleichzeitig wirde zu diesem Preis beispielsweise
die Schweiz Strom aus Deutschland beziehen. Jedoch
steht in Siddeutschland zu diesem Preis gar nicht genu-
gend Strom zur Verfigung.

Um diese Probleme zu I6sen, ohne die grenziber-
schreitenden Handelskapazitdten zu stark zu reduzie-
ren, werden verstarkt Mechanismen auBerhalb des ei-
gentlichen Strommarktes eingesetzt. Diese nehmen ei-
nige netzphysisch nicht mogliche Systemfahrplanent-
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scheidungen zumindest teilweise zurlick. So werden
dann Windkraftanlagen in Norddeutschland gestoppt
oder Strom kurzfristig nach Danemark exportiert, auch
wenn dort der Preis niedriger ist. Gleichzeitig kdnnten
im Rahmen des Redispatch in Siddeutschland Kraft-
werke angeschaltet werden, die teurer als der gesamt-
deutsche Strompreis sind. Dadurch kénnen die verein-
barten Exporte dennoch durchgefiihrt werden. Die ent-
sprechenden Kosten fir die Korrektur physisch nicht
durchfihrbarer Marktergebnisse tragen die deutschen
Netznutzer.

Dabei entstehen weitere Ineffizienzen, da beispielsweise
nur kurzfristig flexible Einheiten Gegengeschéfte durch-
fUhren durfen, was erst nach der Marktrdumung stattfin-
den kann. In Ddnemark werden dann vor allem Windanla-
gen gestoppt oder Elektrokessel mit in Deutschland nicht
abgenommenem Strom beheizt. Da Redispatch national
und Gegengeschafte bilateral organisiert sind, werden
diese ineffizienterweise nicht im européischen Gesamt-
system optimiert. Auch fihrt die Mdglichkeit, mit Redis-
patch Geld zu verdienen, absurderweise zu zusatzlichen
Investitionsanreizen fur den Kraftwerksbau in Export-limi-
tierten Gebieten.

Die einheitliche Gebotszone zieht also eine Reihe kom-
plexer MaBnahmen nach sich, um die lllusion einer
deutschen Kupferplatte mit den tatsachlich vorhan-
denen physikalischen Beschrankungen im deutschen
Netz in Einklang zu bringen. Diese MaBnahmen finden
dann auBerhalb des transparenten europaischen GroB-
handelsstrommarktes statt. Dies bedeutet, dass ein
GroBteil der effektiven Preisfindung und des System-
fahrplans nicht mehr auf Basis der transparenten GroB-
handelsmérkte getroffen wird. Zudem lassen sich die
signifikanten Zahlungsstrome aus Redispatch und Ge-
gengeschéften von Investoren schlechter vorhersagen
als GroBhandelspreise.

SchlieBlich eréffnen Gegengeschafte die Mdglichkeit zum
Gaming. Eine plausible Strategie ist das Anbieten phy-
sisch nicht abnehmbarer Strommengen, in der Erwar-
tung, dass diese von den Ubertragungsnetzbetreibern
teuer zurlickgekauft werden, obwohl nie die Absicht be-
stand, diese zu liefern. Auch das fuhrt dazu, dass die ent-
sprechenden Regeln stédndig weiterentwickelt und kom-
plexer werden missen, was die langfristige Prognose von
effektiven Strompreisen weiter erschwert.

Die wachsende Bedeutung von intransparenten und
schwer vorhersagbaren Mechanismen auBerhalb des eu-
ropaischen Marktes flihrt aber nicht nur zu schlechteren
Dispatch-Entscheidungen, es unterminiert auch die In-
vestitionssignale in systemdienliche Anlagen.
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Die Beibehaltung der gemeinsamen deutschen Gebots-
zone ist nicht nur 6konomisch hdchst fraglich. Die Be-
schrankung grenziberschreitender Kapazitaten sowie
Zahlungsstréme auBerhalb des européischen Binnen-
marktes |duft der Entwicklung eines effizienten gemein-
samen Marktes klar entgegen. Deutschland muss folg-
lich enorm viel energiepolitisches Kapital aufwenden, um
deren Weiterbestand gegen alle Widerstande zu sichern.
Energiepolitiker der anderen Mitgliedstaaten kénnen bei
allen, von nationalen Partikularinteressen getriebenen
binnenmarktschadlichen Entscheidungen, auf die Ab-
surditét der deutschen einheitlichen Gebotszone verwei-
sen. Deutschland hat kaum politisches Kapital, um die fur
Deutschland sinnvolle und wichtige Weiterentwicklungen
des Binnenmarktes anzustoBen.

Mit héheren Anteilen von erneuerbaren Energien und der
entsprechend steigenden Bedeutung von Speichern und
nachfrageseitigen Flexibilitdten wird der Wert sinnvoller
europaischer Preissignale noch deutlich steigen. Deut-
sche Kunden wiirden zunehmend davon profitieren, wenn
sie auf Flexibilitdten in Nachbarlandern zugreifen kdnnten.
Aufgrund der einheitlichen deutschen Gebotszone wer-
den aber im Binnenmarkt vorhandene Flexibilitdten nicht
bestmdglich genutzt und falsche Anreize flir die Entwick-
lung neuer Flexibilitdten gesetzt.

Die einheitliche Gebotszone stellt darlber hinaus ein
grundlegendes Hindernis fir die Realisierung eines ge-
meinsamen Strommarktes dar. Wenn der eigentliche eu-
ropaische Strommarkt immer unwichtiger fir Zahlungs-
stréme und Einsatzplane wird, und nationale Partikular-
interessen eine sinnvolle Marktentwicklung verhindern
koénnen, ist die Renationalisierung der Strommaérkte kaum
noch aufzuhalten. Die Aufgabe eines harmonisierten und
verknlpften Marktes flr den zuklnftig wichtigsten eu-
ropdischen Energietrdger Strom, wird schlussendlich
auch Rickwirkungen auf den Binnenmarkt fir Giter und
Dienstleistungen haben. Bei der Abschaffung der einheit-
lichen Gebotszone geht es also nicht darum, dass die
Nachbarstaaten etwas von Deutschland erhalten, son-
dern darum, den gemeinsamen Binnenmarkt zu vertei-
digen und weiterzuentwickeln, von dem Deutschland in
hohem MaBe profitiert.

Dr. Georg Zachmann
Bruegel und Helmholtz-Zentrum Berlin
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EU-Strommarktdesign
Reform greift zu kurz

Der Schock sitzt noch tief: Im Jahr 2022 sind die Strom-
preise in Deutschland massiv bis auf tber 300 Euro/MWh
gestiegen. Vor dem russischen Angriffskrieg auf die Ukrai-
ne lagen die Notierungen im GroBhandelsmarkt tber Jahre
stabil bei 10 bis 20 Euro/MWh. Ein Preisanstieg in dieser
GroéBenordnung ist ein negativer Angebotsschock, der zu
hoher Inflation und in den allermeisten Fallen auch zu einer
tiefen Rezession fuhrt. Nach langen Verhandlungen wurde
daher auf europaischer Ebene im Mai dieses Jahres eine
Reform des Europaischen Strommarktdesigns verabschie-
det. Ziel war es, die Verbraucher:innen und die Unterneh-
men vor extremen Preisspitzen wie im Jahr 2022 zu schut-
zen. Ob dies mit den ergriffenen MaBnahmen kurzfristig
gelingt, darf allerdings bezweifelt werden, denn am Merit-
Order-Prinzip, dem Kern des ,,Problems”, wurde nicht ge-
ruttelt. Stattdessen liegt der Fokus des Reformpakets auf
einer weiteren Incentivierung des Ausbaus erneuerbarer
Energien mit Hilfe von Direktabnahme- und Differenzver-
tragen (PPAs, CfDs).

Grundsétzlich muss alles versucht werden, Energiepreis-
schube wie im Jahr 2022 zu verhindern. Allen voran ist
deshalb eine technologieoffene Ausweitung des Energie-
angebots geboten. Zur Vermeidung massiver Preisschiibe
wére aber auch eine sinnvolle Anpassung des européi-
schen Strommarktdesigns erforderlich. MaBgeblich fur
den rasanten Anstieg war nicht nur das knappere Energie-
angebot, sondern insbesondere das Merit-Order-Prinzip.
Dieses ist so konstruiert, dass der Marktpreis zu jedem
Zeitpunkt von der jeweils teuersten Erzeugungsart be-
stimmt wird. In wirtschaftlichen Normallagen ist das Merit-
Order-Prinzip ein sinnvoller Mechanismus. Es sorgt dafir,
dass groBe Anreize fir neue Anbieter am Markt bestehen.
Ist ein Anbieter in der Lage, Strom zu geringeren Kosten zu
produzieren, streicht er die Differenz aus teuerster Geste-
hungsart und seiner preisgtinstigeren Produktionsmetho-
de ein. Ein weiterer positiver Effekt: Je gréBer das Angebot
an relativ glinstigen Anbietern wird, desto mehr hdherprei-
sige Anbieter werden aus dem Markt gedrangt.

Problematisch an diesem Design ist, dass extreme Preis-
spitzen in einer Produktionsart den gesamten Strompreis
am Markt massiv verteuern. Damit wird die preisliche Wett-
bewerbsféhigkeit der Wirtschaft beeintrachtigt, wahrend
gleichzeitig die Anbieter von erneuerbaren Energien Gewin-
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ne in einer GréBenordnung erzielen, die nicht zu rechtferti-
gen sind. Deshalb wére es wichtig, das Strommarktdesign
so zu andern, dass temporére Preisspitzen nicht unmittel-
bar und in voller Héhe auf den Markt durchschlagen.

Ein Vorschlag zur Lésung dieses Problems waére, nicht den
aktuellen Preis der teuersten Produktionsmethode zur An-
wendung kommen zu lassen, sondern einen geglatteten
Preis. Denkbar wére, die Preise von mehrmonatigen Durch-
schnitten zur Anwendung zu bringen. Hatte man bespiels-
weise im Herbst 2022 statt der tagesaktuellen Spotpreise
einen 90- oder 200-Tage-Durchschnitt der Gaspreise zu-
grunde gelegt — die Erzeugungsart mit den héchsten Ge-
stehungskosten und damit maBgeblich flir den Strompreis —
waéren die Preisspitzen um rund die Halfte geringer ausgefal-
len. Der so ermittelte Preis wiirde dann fir alle Erzeugungs-
arten gezahlt, deren Gestehungskosten niedriger liegen.
Fir alle anderen Erzeugungsarten wirde der Bieterpreis
gezahlt, sodass der Marktpreis als gewichteter Durchschnitt
aller Erzeugungsarten sehr viel niedriger lage als auf Basis
des ,unbereinigten® Merit-Order-Prinzips. Fallen umge-
kehrt die aktuellen Tagespreise unter den geglatteten Preis,
kommt der Spotpreis unmittelbar wieder zur Anwendung.

Was wéren die Vorteile dieses Verfahrens? Die Investiti-
onsanreize des Merit-Order-Prinzips fiir Erzeugungsarten
mit sehr niedrigen Gestehungskosten blieben erhalten. Es
wurde lediglich vermieden, dass in Zeiten extremer Preis-
spitzen sehr hohe Gewinnmargen entstehen, die von der
Allgemeinheit zu schultern sind. Zudem gilt, dass Inves-
titionen in neue Produktionskapazitdten nicht auf Basis
von Tagespreisen getétigt werden. In Investitionsrechnun-
gen spielen die zu erwartenden Preise in der mittleren bis
langen Frist eine wesentlich gréBere Rolle. Diese Anreize
blieben auch im vorliegenden Modell erhalten. Umgekehrt
waren die Unternehmen und die Haushalte vor rasant
steigenden Preisen geschitzt, und sie hatten mehr Zeit,
sich anzupassen. Und da bei fallenden Preisen sofort der
Spotpreis wieder einsetzt, wirden die Unternehmen hier-
von unmittelbar profitieren. Der etwas tréagere Glattungs-
mechanismus wirde somit nicht dauerhaft wirken.

Leider wurde mit der jetzt beschlossenen Reform des eu-
ropéischen Strommarktes das Merit-Order-Prinzip nicht
angepasst. Damit bleiben extreme Preisspitzen wei-
terhin jederzeit mdglich. Im bestehenden System sind
Verbraucher:innen wie Unternehmen damit weiterhin nicht
geschitzt. In Krisenzeiten wére erneut der Staat gefordert,
mit massiven Finanzhilfen einzugreifen. Solche Episoden
werden aber nicht mehr allzu haufig zu stemmen sein, weder
fur weite Teile der Wirtschaft noch fir den Steuerzahler.

Dr. Klaus Wiener, MdB
Deutscher Bundestag
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EU-Regionalférderung
Gegen politische Polarisierung

»Ganz knapp“ haben rechtspopulistische - d.h. nationa-
listische und euroskeptische — Parteien bei der Wahl im
Juni eine Mehrheit im Européischen Parlament verfehlt.
~Gerade so“ konnte eine rechtsextreme Mehrheit bei den
Parlamentswahlen in Frankreich verhindert werden, aller-
dings nicht, weil die demokratischen Parteien mit ihren
politischen Programmen hatten liberzeugen kénnen —eine
erstaunliche Koalition von marktliberalen Uber christde-
mokratische und 6kologische bis hin zu kommunistischen
Parteien hatte sich strategisch abgestimmt, nur um die
Wahl der Kandidat:iinnen des Rassemblement National
zu verhindern. Hier bewahrheitet sich eine Prognose des
Economist aus dem Juli 2016: ,Farewell, left versus right.
The contest that matters now is open against closed.”

Darin liegt durchaus ein Erfolg des Populismus, dass es
gelungen ist, dem politischen Diskurs das Freund-Feind-
Schema zu oktroyieren, das typisch fiir populistische Kam-
pagnen ist. Die politische Polarisierung ist dabei Ausdruck
zugrundeliegender gesellschaftlicher Spaltung, die immer
weniger Platz fur inhaltliche Auseinandersetzung lasst. In
den USA kémpft die Demokratische Partei weniger fiir die
Fortflhrung der eigenen Wirtschaftspolitik als vielmehr
gegen eine erneute Prasidentschaft Donald Trumps. Wer
in Deutschland nicht fur die AfD ist, ist meist strikt gegen
sie. Das lasst wenig Raum fir Zwischenténe und reduziert
den Streit um Sachpolitik auf eine negative Abgrenzung
vom politischen Gegner. Eine l6sungsorientierte Ausein-
andersetzung um die zuklinftige Offen- oder Geschlossen-
heit westlicher Gesellschaften bleibt dabei auf der Strecke.
Auch ohne konkrete Machtoption gewinnen Populisten so
Einfluss auf die politische Agenda und die Gestaltungsfa-
higkeit demokratisch gewahlter Regierungen.

Mit der gesellschaftlichen Spaltung einher geht eine poli-
tische Polarisierung im Raum. In den meisten Léndern hat
das Erstarken des Populismus eine bemerkenswerte regio-
nale Komponente. Uberall gibt es ausgepragte Stadt-Land-
Unterschiede in der Unterstiitzung populistischer Parteien,
die letztlich aus dem anhaltenden Zuzug liberal gesinnter
Individuen in urbane Zentren resultiert. Darliber hinaus
schwankt die Unterstiitzung populistischer Parteien erheb-
lich zwischen den Kistenregionen und den Binnenstaaten
der USA, zwischen nérdlichen und slidlichen Regionen im
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Vereinigten Konigreich oder in Italien, zwischen &stlichen
und westlichen Regionen in Polen — und in Deutschland.

Diese Unterschiede liegen in kulturell gepragten regionalen
Identitéten, sie haben aber auch — und nicht zuletzt — 6ko-
nomische Ursachen. SchlieBlich profitieren die Regionen je
nach Industrie- und Bevolkerungsstruktur sehr unterschied-
lich von makrodkonomischen Entwicklungen wie Globalisie-
rung, technologischem Fortschritt oder internationaler Mi-
gration. Populisten gewinnen gerade in solchen Regionen an
Unterstitzung, die im strukturellen Wandel ins Hintertreffen
geraten. Dabei sind es nicht allein diejenigen, die direkt von
den Arbeitsmarkteffekten des Strukturwandels betroffen
sind, die ihr Kreuz bei den Populisten machen. Wéhler:innen
verschiedener Erwerbs- und Einkommensgruppen erliegen
der populistischen Rhetorik, wenn ihre Heimatregion im
wirtschaftlichen Wandel abgehangt wird.

Demgegeniber steht eine Bevolkerungsmehrheit, die nicht
nur objektiv vom 6konomischen Wandel profitiert, sondern
auch subjektiv die liberale Demokratie unterstitzt. Wie
kann diese Spaltung Uberwunden werden? Mittelfristig
muss es darum gehen, die Diskursféhigkeit zwischen den
Kritiker:innen und Beflrworter:innen einer offenen Gesell-
schaft zu erhalten und zu starken. Dazu gehdrt, auch irra-
tionale Angste und Befiirchtungen in der Diskussion ernst
zu nehmen, ohne in unbegrindete Schwarzmalerei zu ver-
fallen. Kurzfristig sind es aber gerade die 6konomischen
Ursachen des Populismus, die Ansatzpunkte fiir politische
GegenmaBnahmen bieten.

Jede Politik, die Ungleichheiten zwischen ,,Gewinnern“ und
sVerlierern® des wirtschaftlichen Wandels abmildert, hat
auch das Potenzial, die politische Polarisierung zu verrin-
gern. Fiur die Regionalpolitik ist eine solche Wirkung nun
empirisch und durch Kausalanalysen belegt. Das Kieler Ar-
beitspapier ,,Paying Off Populism: How Regional Policies
Affect Voting Behavior” zeigt auf, dass EU-Strukturfonds-
férderung die Unterstitzung populistischer Parteien in
strukturschwachen Regionen europaweit reduziert. Inter-
essant dabei ist, dass der Wirkungskanal weniger mit der
direkten Umverteilungswirkung von Regionalpolitik zu tun
hat — vielmehr steigt in geférderten Regionen das Vertrau-
en der Wahler:iinnen in demokratische Institutionen, und
zwar unabhangig von ihren 6konomischen Perspektiven.
Hier scheint ein Schlissel fir die Wirksamkeit von Wirt-
schaftspolitik gegen politische Polarisierung zu liegen. Es
geht nicht priméar darum, die Verlierer des wirtschaftlichen
Wandels monetér zu entschadigen. Vielmehr missen fir
benachteiligte Regionen und Bevolkerungsgruppen Ent-
wicklungsperspektiven geschaffen werden.

Dr. Robert Gold
Kiel Institut fir Weltwirtschaft
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Herausforderungen flr die Arbeitsmarkte der
Zukunft

Digitalisierung, Dekarbonisierung und der demografische Wandel stellen hohe, aber zum

Teil regional unterschiedliche Anforderungen an die Arbeitsmarkte in Deutschland. Sowohl

auf der Angebots- als auch auf der Nachfrageseite sind intelligente AnpassungsmaBnahmen
erforderlich. In diesem Zeitgesprach wird diskutiert: Wie flexiblere Arbeitszeitmodelle helfen,
die Erwerbsquoten von Alteren, Frauen und Migranten weiter zu erhdhen. Wie Bildungspolitik,
verstanden als Arbeitsmarktpolitik, gute Startchancen schafft, um sich flexibler auf kommende
Verénderungen der Arbeitswelt einstellen zu kénnen. Wie regional unterschiedlichen
Anforderungen an die Arbeitsmarkte begegnet werden kann. Wie eine an den Bedirfnissen
des Arbeitsmarktes orientierte Zuwanderung dazu beitragen kann, die Herausforderungen des
demografischen Wandels abzufedern.
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Herausforderungen fiir die Arbeitsmarkte der Zukunft am Beispiel

Deutschland

Trotz einer leichten Rezession 2023 und eher verhaltenen
Wachstumsaussichten fiir 2024 hat sich der deutsche Ar-
beitsmarkt bisher als sehr robust erwiesen, wenn auch
einige Deutschland schon erneut als ,kranken Mann Eu-
ropas” sehen. Die abhéngige Beschaftigung steigt wei-
terhin an — wenn auch etwas verlangsamt. Deutschland
weist im ersten Quartal 2024 mit 77,4 % eine der hochs-
ten Beschéaftigungsquoten aller OECD-Lander auf, mit
einem Plus von 1,6 Prozentpunkten gegentiber dem vier-
ten Quartal 2019 (OECD, 2024). Gleichzeitig steigt jedoch
auch die Zahl der Arbeitslosen und die Jobchancen fur
Langzeitarbeitslose haben sich gegentiber dem Vor-Co-
rona-Niveau verschlechtert. Legt man jedoch die stan-
dardisierte Arbeitslosenquote der OECD zugrunde, dann
weist Deutschland trotz eines leichten Anstiegs in der
jingsten Vergangenheit im April 2024 mit 3,2 %' weiterhin
eine der niedrigsten Arbeitslosenquoten OECD-weit aus.
Die Arbeitslosenquote in der OECD insgesamt betragt im
gleichen Monat 4,9 %.

Gleichzeitig besteht noch immer ein anhaltender Fach-
und Arbeitskréftemangel. Dieser wird wegen der demo-
grafischen Entwicklung auch in Zukunft eine der zentralen
Herausforderungen des deutschen Arbeitsmarktes sein.
Neben der Fachkréftesicherung werden die angestrebten
Transformationen in den Bereichen Digitalisierung und
Dekarbonisierung eine wichtige Rolle spielen. Wéhrend
die wirtschafts- und arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen
wéahrend der Coronakrise — insbesondere Kurzarbeit — er-
folgreich einen starken Beschéftigungseinbruch verhin-
derten, gingen sie mit einer Verlangsamung der Jobmo-
bilitdt einher (Bennewitz et al., 2022). Inzwischen ist ein
verstarkter Transformationsdruck zu erwarten, auch aus-
geldst durch erhdhte Energiepreise und geopolitische Kri-
sen. Die Transformationsprozesse gehen mit veranderten
Tatigkeits- und Qualifikationsanforderungen einher, was
wiederum den Fachkréaftebedarf beférdern wird. Tatséch-

1 Im Vergleich hierzu weist die Bundesagentur flr Arbeit aufgrund einer
anderen Zahlweise eine Arbeitslosenquote von 6,0 % aus.
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lich durfte der Fachkraftemangel damit die wirtschaftliche
Dynamik und so das Produktivitdtswachstum bremsen.

Trotz schwieriger wirtschaftlicher Lage kein
Rickgang des Arbeitskriftebedarfs

Die groBen Personalengpasse auf dem Arbeitsmarkt be-
stehen auch nach einem leichten Riickgang des realen
Bruttoinlandsprodukts um 0,2 % im Jahr 2023 und der
verhaltenen Wachstumsprognosen fir 2024 weiter. Wie
lasst sich das erklaren?

Ein Grund dafir ist, dass Unternehmen zunehmend ihre
Arbeitskrafte auch in konjunkturellen Schwéachephasen
zu halten versuchen. Denn sie wissen, dass qualifizier-
te Arbeitnehmer in Zeiten wirtschaftlichen Aufschwungs
nur sehr schwer wiederzugewinnen sind. Zudem durfte
die sich verstarkende Transformation von Wirtschaft und
Arbeitsmarkt, etwa durch die Digitalisierung oder Dekar-
bonisierung, den Bedarf fur gut qualifizierte Arbeitskraf-
te erhéhen. Unternehmen stellen daher haufig verstéarkt
Personal auch auf Vorrat ein, um so in ihre zuklnftige
Leistungsféahigkeit zu investieren. Dies gilt insbesonde-
re angesichts des nach Corona bestehenden Realloka-
tionsbedarfs der Beschaftigten hin zu neuen Arbeits-
platzen. Weiterhin besteht unabhangig von der Coro-
nakrise und von den konjunkturellen Entwicklungen ein
anhaltender Personalbedarf in bestimmten Bereichen.
So steigt etwa aufgrund der Alterung der Gesellschaft
sowie dem Kita-Ausbau der Bedarf in den Bereichen
der Gesundheit, Pflege und Erziehung weiter an (Bauer
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et al., 2024). Die Beschéftigung im Gesundheitsbereich
etwa ist zwischen 2015 und 2022 um 660.000 (+12 %)
auf rund 6 Mio. Beschéftigte gestiegen. Im selben Zeit-
raum ist auch die Zahl des padagogischen Personals in
Kindertageseinrichtungen um rund 165.000 Personen
(+31%) auf mehr als 693.000 Beschéftigte gestiegen
(Destatis, 2024a, 2024b).

Passungsprobleme auf dem Arbeitsmarkt

Laut IAB-Stellenerhebung hatten die Betriebe im Jahr
2023 durchschnittlich 1,7 Mio. offene Stellen, im ersten
Quartal 2024 ging die Zahl auf 1,57 Mio. zurtick (Glrtzgen
et al., 2024), was immer noch ein historisch hoher Wert
ist (vgl. Abbildung 1). Demgegenuber standen im Jahres-
durchschnitt 2023 etwa 2,6 Mio. bei der Bundesagentur
fur Arbeit (BA) als arbeitslos gemeldete Personen sowie
knapp Uber 1 Mio. Personen in der Stillen Reserve (Bauer
et al., 2024), d.h. Personen, die zwar aktuell keine Arbeit
suchen, aber grundsétzlich dem Arbeitsmarkt zur Verfu-
gung stehen. Die vom Statistischen Bundesamt ausge-
wiesene Zahl der Erwerbslosen liegt niedriger und ist seit
2022 weitaus weniger stark angestiegen als die Zahl der
Arbeitslosen und die Unterbeschéftigung insgesamt.

In Abbildung 1 wird deutlich, dass auf dem deutschen
Arbeitsmarkt ein zunehmendes Passungsproblem (,,Mis-
match”) besteht. Offene Stellen passen oft nicht zu den
Menschen, die arbeiten mdchten oder kdnnen. Dafir
gibt es vielféltige Grinde: Arbeitsplatzangebote befin-
den sich an anderen Orten und in anderen Regionen als
die Arbeitsuchenden; die offenen Stellen passen nicht zu
den Qualifikationen oder Vorstellungen der (haufig nied-
rig qualifizierten) Arbeitsuchenden; eine unvollkommene
Informationslage oder ein Fehlen von Markttransparenz
verhindern, dass Arbeitgeber und Arbeitnehmer zusam-
menfinden. Die Transformationsprozesse dirften diese
Passungsprobleme weiter verstarken, wenn nicht erfolg-
reich gegengesteuert wird.

Demografiebedingte Schrumpfung des
Arbeitsmarktes

Die demografische Entwicklung in der Zukunft dirfte
die bereits bestehenden Personalprobleme noch weiter
verscharfen: Bis zum Jahr 2035 wird die besonders ge-
burtenstarke Generation der ,,Babyboomer® in Rente ge-
hen. Dadurch kommt es zu einem starken Riickgang der
inlandischen Bevdlkerung im erwerbsfahigen Alter (15
bis 75 Jahre). Dies wiederum verringert das inlandische
Erwerbspersonenpotenzial, d.h. die Summe aller Perso-
nen, die grundsétzlich dem Arbeitsmarkt zur Verfligung
stehen. Getrieben wird dieser Riickgang einerseits durch
eine schrumpfende Bevdlkerung, andererseits durch ei-

Abbildung 1

Arbeitslose, Erwerbslose, Unterbeschéaftigung und
offene Stellen in Deutschland seit 2015
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Quelle: IAB-Stellenerhebung, 2024; Statistik der Bundesagentur fir Ar-
beit, 2024; Statistisches Bundesamt (Destatis), 2024; eigene Berechnun-
gen.

nen Zuwachs an élteren Personen, die allgemein geringe-
re Erwerbsquoten verzeichnen.

Das hiesige Erwerbspersonenpotenzial belief sich 2020
auf 47,4 Mio. Personen. In einem Szenario ohne Nettozu-
wanderung nach Deutschland verringert sich die Zahl der
Personen selbst unter einer plausiblen Annahme von stei-
genden inlandischen Beschéftigungsquoten bis 2035 um
etwa 4,5 Mio. Personen (Fuchs et al., 2021).

Was sind also die potenziellen Ansatzpunkte, mit denen
diesem projizierten Riickgang begegnet werden kann?

Netto-Zuwanderung

Ein konstantes inlandisches Erwerbspersonenpotenzi-
al wirde voraussetzen, dass die jahrliche Zuwanderung
nach Deutschland markant ansteigen misste. Konkret
brauchte es daflr laut IAB-Berechnungen (Hellwagner et
al., 2022) eine Netto-Zuwanderung von 400.000 Perso-
nen jahrlich. Weil viele Zugewanderte Deutschland auch
wieder verlassen, wére daflr bei unverdnderter Abwan-
derungsrate eine jahrliche Zuwanderung von ca. 1,8 Mio.
Menschen nétig. Gleichzeitig wird die Zuwanderung aus
EU-Staaten jedoch an Einfluss verlieren, da in den Haupt-
zuwanderungsléndern eine &hnliche und teilweise stérke-
re Alterung zu beobachten ist und das Wirtschaftswachs-
tum recht hoch ist.

Folglich musste der Personalbedarf durch gesteuerte

Zuwanderung aus Drittstaaten gedeckt werden. Aller-
dings belauft sich diese gezielte Zuwanderung bis 2019
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lediglich auf etwa 60.000 Personen pro Jahr. In diesen Di-
mensionen wird auch das 2023 verabschiedete Fachkraf-
teeinwanderungsgesetz nur begrenzt etwas ausrichten
kénnen. Ein groBer Teil der aktuellen Migration ist Flucht-
migration, der nicht zwangslaufig auf Deutschlands Fach-
kréftebedarfe zugeschnitten ist.

Insgesamt Iasst sich daher festhalten, dass unter den ak-
tuellen Rahmenbedingungen eine erhéhte Netto-Zuwan-
derung die zuklinftige demografiebedingte Fachkraftell-
cke am Arbeitsmarkt bei weitem nicht schlieBen kénnen
wird. Daher muss der Fokus auch auf der Hebung von
inlandischen Potenzialen liegen und es ist ein Schwer-
punkt auf die Sprachkenntnisse und die berufliche Quali-
fizierung der Geflichteten mit Bleibeperspektive zu legen.
Viele der Geflichteten finden bisher kurzfristig keine An-
stellung als Fachkréfte in Deutschland.

Arbeitszeit und Arbeitsanreize

Bei der Aktivierung von Erwerbspotenzialen im Inland
spielt vor allem eine Ausweitung der Arbeitszeit eine
wichtige Rolle. Wéhrend die Beschéftigung auf Re-
kordniveau liegt, ist die Arbeitszeit in den vergangenen
Jahren nicht im selben Umfang gestiegen. Abbildung 2
illustriert diesen Fakt: Zwischen 2013 und 2023 ist die
Zahl der Erwerbstatigen um 8,5%, darunter die Zahl
der abhangig Beschéftigten um 11,1 %, gestiegen, das
Arbeitsvolumen der Erwerbstatigen jedoch um ledig-
lich 4,3 % und das der abhangig Beschaftigten um 9 %.
Folglich ist die Arbeitszeit pro Kopf in diesem Zeitraum
gesunken, eine Erklarung fir das verhaltene Wachstum
des BIP pro Beschéftigten. Die schwachere Dynamik fir
die Erwerbstatigen im Vergleich zu den abhéngig Be-
schaftigten hdngt an den ricklaufigen Trends bei den
Selbststandigen.

Bedingt ist diese Entwicklung unter anderem durch eine
Teilzeitquote, die im Jahr 2023 mit 39 % auf Rekordniveau
liegt, was vor allem auf eine erhdhte Beschaftigungsquote
von Frauen zuriickgeht. Insbesondere fur Mutter stellt die
Vereinbarkeit von Beruf und Familie eine Herausforderung
dar, was haufig dazu fuhrt, dass sie unter ihrer gewlinsch-
ten Arbeitszeit bleiben. Institutionelle Regelungen wie
das Ehegattensplitting, die Verdienstgrenze bei Minijobs
oder die kostenlose Mitversicherung in der gesetzlichen
Krankenkasse tragen dazu bei, dass sich Mehrarbeit in
Paarhaushalten oft finanziell nicht lohnt. Diese Regelun-
gen reduzieren die Arbeitsanreize der (meist weiblichen)
zweiten verdienenden Person in Paarhaushalten. Zudem
erschwert der bereits eklatante Personalmangel in der
Kinderbetreuung und Pflege vielen Erwerbstétigen mit
Betreuungsverpflichtungen eine Ausweitung ihrer Ar-
beitszeit.

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft
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Abbildung 2
Zahl der Erwerbstéatigen, der abhdngig Beschaftigten
und deren jeweiligen Arbeitsvolumen
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Quelle: IAB-Arbeitszeitrechnung, 2024; iab.de/daten/iab-arbeitszeitrech-
nung/.

Ein weiteres Potenzial flr ein hoéheres Arbeitsvolumen
liegt bei &lteren Personen, deren relativer Anteil an allen
Erwerbspersonen durch die demografische Entwicklung
wachsen wird. Auch nach Anstieg der Erwerbsquoten
bei den 60- bis 69-Jahrigen sind diese weiterhin deutlich
niedriger als fUr jingere Altersgruppen. Fuchs et al. (2021)
errechnen, dass eine Erhéhung der Erwerbsbeteiligung
bei den 60- bis 69-J&hrigen bis 2035 zu 2,4 Mio. zusatzli-
chen Erwerbspersonen flihren wiirde.

Beziiglich der Handlungsspielrdume in diesem Kontext
war die Aufhebung der Hinzuverdienstgrenzen bei vorge-
zogenem Renteneintritt 2023 ein wichtiger Schritt, um ei-
ne sozialversicherungspflichtige Beschaftigung fiir Altere
gegenlber Minijobs attraktiver zu gestalten. Der Plan aus
dem Haushaltsentwurf fir 2025, die Arbeitgeberbeitrage
zur Renten- und Arbeitslosenversicherung direkt als Lohn
an Beschéftigte nach Renteneintritt auszuzahlen, soll die
Erwerbsanreize im Alter weiter erhéhen. Ein weiterer Vor-
schlag betrifft das Renteneintrittsalter: Der Sachverstéan-
digenrat (SVR Wirtschaft, 2023) empfiehlt z. B. eine Kopp-
lung des Renteneintrittsalters an die Lebenserwartung als
eine Reformmaoglichkeit. Gleichzeitig sind neben den ins-
titutionellen Regelungen auch die Betriebe gefordert, ihre
Arbeitsbedingungen so zu gestalten und gegebenenfalls
zu flexibilisieren, dass altere Erwerbspersonen gerne wei-
terarbeiten oder eine neue Beschéftigung aufnehmen -
gegebenenfalls im Rahmen von Teilzeiterwerbstatigkeit
nach Renteneintritt.
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In der politischen Diskussion wurde in letzter Zeit die Re-
form der Grundsicherung (Stichwort: Burgergeld) intensiv
diskutiert. Die Jobaufnahmen von erwerbsfahigen Leis-
tungsberechtigten sind 2023 etwas zuriickgegangen und
die Langzeitarbeitslosigkeit ist gestiegen, dies ist aber zu-
vorderst der schwachen Konjunktur geschuldet. Die mas-
sive offentliche Kritik an der Burgergeldreform moniert,
dass sich die Arbeitsanreize reduziert hatten — etwa, weil
die Regelsatze erhdéht und die Sanktionsandrohungen
abgeschwacht wurden.

Allerdings haben sich die Verdienste im Niedriglohnsektor
durch die starke Mindestlohnerhéhung 2022 gleichzeitig
deutlich verbessert, sodass der Nettoeffekt offen ist. Die
Mikrosimulationen in Bldmer et al. (2024) zeigen, dass
trotz Anhebung des Birgergelds weiterhin immer ein
Lohnabstand zur Arbeit besteht. Allerdings lohnt sich oft
eine Ausweitung der Arbeitszeit kaum, da das hierdurch
zusétzlich erzielte Bruttoeinkommen dem Beschéftigten
durch steigende Abgaben und sinkende Transferleistun-
gen teils fast vollstdndig wieder entzogen wird. Daraus
ergeben sich Empfehlungen zu einer Ausweitung der fi-
nanziellen Anreize Arbeit aufzunehmen (siehe z. B. Bruck-
meier und Weber, 2024).

Sanktionen werden seit dem Urteil des Bundesverfas-
sungsgerichts 2019 deutlich seltener und in geringerer
Hohe ausgesprochen. Mit der Einfihrung des Birger-
gelds ging die Sanktionierung nochmals leicht zurlick.
Sanktionen werden vor allem dann angewendet, wenn
Menschen Termine nicht einhalten, und nur in wenigen
Fallen, wenn Jobangebote abgelehnt werden. Aktuell
unternimmt die Bundesregierung eine leichte Verschéar-
fung der Sanktionierung zur Starkung des Forderns in der
Grundsicherung.

Die mit der Burgergeldreform beabsichtigte Starkung des
Férderns durch Coaching und Qualifizierung benétigt Zeit
und Angebote. In dieser Hinsicht wichtige Teile der Reform
traten erst im Juli 2023 in Kraft und die Umsetzung erfolgt
erst im Laufe der Zeit und unter Unsicherheiten hinsicht-
lich der Finanzierungsmoglichkeiten fur die MaBnahmen.
Daher wird es einige Zeit dauern, bis der Gesamteffekt
der Birgergeldreform ermittelt werden kann (Fitzenber-
ger, 2024). Angesichts starker Vermittlungshemmnisse
(z.B. verfugt ein GroBteil der Leistungsberechtigten tUber
keine abgeschlossene Berufsausbildung)- und damit
groBer Passungsprobleme — sind starke Anstrengungen
und passende Jobangebote notwendig, um Uber die Be-
schéftigung von Leistungsbeziehenden im Birgergeld
einen deutlichen Beitrag zur Fachkréftesicherung zu leis-
ten. Genau dies strebte das Burgergeld urspriinglich an
und am Ende wird es sich auch an diesem Ziel messen
lassen mussen.

Sicherung des Fachkraftenachwuchses

Die Deckung des Bedarfs an qualifizierten Fachkraften
lauft in Deutschland seit jeher Uber das Ausbildungs-
system, einer Starke Deutschlands. Trotz dieser ent-
scheidenden Rolle fir die Fachkraftesicherung ist das
Ausbildungssystem in den letzten Jahren verstéarkt unter
Druck geraten. Ein groBerer Anteil an Gymnasialschtlern
fuhrt zu einer groBeren Zahl an Personen, die sich fir ein
Studium und gegen eine Ausbildung entscheiden. Unter
anderem deswegen ist die Zahl der Bewerberinnen und
Bewerber am Ausbildungsmarkt seit 2018 ricklaufig, al-
lerdings hat sich das Ausbildungsplatzangebot nach dem
Einbruch wéhrend der Coronakrise jingst wieder erholt,
auch wenn das Vor-Corona-Niveau noch nicht wieder er-
reicht worden ist. Der Anteil an unbesetzten Ausbildungs-
platzen ist deutlich angestiegen (Fitzenberger et al., 2024).
Die wesentliche Herausforderung ist es daher, mehr junge
Menschen flr eine berufliche Ausbildung zu gewinnen,
denn gleichzeitig hatten fast 2,9 Mio. Menschen im Alter
zwischen 20 und 34 Jahren im Jahr 2022 keinen Berufs-
abschluss (BIBB, 2024).

Steigerung der Produktivitat

Ein weiterer Weg, trotz Arbeitskrafteknappheit den Wohl-
stand zu sichern, sind Produktivitédtssteigerungen, also
ein groBerer Output pro geleisteter Arbeitsstunde, gera-
de in Zeiten, in denen viele Beschéftigte ihre Arbeitszeit
reduzieren wollen, wie die Diskussion um die 4-Tage-
Woche illustriert. In Sachen Produktivitat zeigt sich in den
letzten Jahren jedoch nur ein sehr schwaches Wachstum.
Ein (auch zukinftiges) Hemmnis ist die positive Beschéf-
tigungsentwicklung in den eher weniger produktiven per-
sonalintensiven Dienstleistungen im Bereich der Daseins-
vorsorge (z.B. Gesundheit, Erziehung, Pflege), in welchen
Produktivitdtsgewinne schwer zu realisieren sein werden.
Im Rahmen der Transformation von Wirtschaft und Ar-
beitsmarkt ist es umso mehr geboten, die Produktivitét in
anderen Bereichen durch Investitionen zu steigern, damit
Beschéftigung fur die Daseinsvorsorge verfliigbar und oh-
ne WohlstandseinbuBen finanzierbar bleibt.

Chancen der Digitalisierung nutzen

Weitaus groBeres Potenzial liegt in den oft thematisier-
ten Transformationen Digitalisierung und Dekarbonisie-
rung, insbesondere bei der Digitalisierung. Die Option
des Homeoffice kann in den Berufen, in denen sich die
Tatigkeiten dafir eignen, zur Flexibilisierung der Arbeits-
zeiten beitragen und damit Arbeitszeitausweitungen er-
mdglichen, insbesondere bei Personen mit Betreuungs-
verpflichtungen. Des Weiteren besteht die Mdglichkeit fur
Produktivitédtssteigerungen durch Digitalisierung, z.B. ei-
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ne Reduzierung des Arbeitskraftemangels durch Investi-
tionen in Automatisierungstechnologien. Demgegentber
stehen aber fehlende [T-Sicherheit und ein ineffizienter
Datenschutz. Daher sind auch staatliche Infrastrukturin-
vestitionen hier von Noéten.

Die Digitalisierung und jetzt auch die Kinstliche Intelli-
genz (KI) verdndern laufend die Berufsbilder, (siehe z.B.
Grienberger et al., 2024), aber die Digitalisierung ist kein
Jobkiller, sondern sie hat eher zu neuen bzw. verbesser-
ten Gutern und Dienstleistungen geflhrt. Vielmehr wan-
deln sich vor allem die ausgelibten Tatigkeiten und es be-
steht der Bedarf, neue technische Hilfsmittel zu beherr-
schen.

Hieraus ergibt sich allerdings ein gewisser Anpassungs-
druck. Die Bedeutung von Weiterbildung im Erwerbsle-
ben wird noch wichtiger werden und fordert angesichts
der Alterung der Erwerbsbevélkerung eine hohe Mobilitat
und Agilitat von Beschaftigten und Betrieben, um mit den
technologischen Anderungen Schritt halten zu kénnen.
Das Lernen und die Anpassung an neue berufliche Stati-
onen muss nicht nur als etwas begriffen werden, was am
Anfang der Erwerbslaufbahn ansteht, sondern als ein in-
tegraler Bestandteil des gesamten Berufslebens. Nur auf
diese Weise kann eine VergroBerung der Passungspro-
bleme und damit eine Verschéarfung des Fachkrafteman-
gels verhindert werden.

Fazit

Starke Transformationsprozesse durch Digitalisierung
und Dekarbonisierung verdndern den Arbeitsmarkt. Trotz
aktuell schwacher Wirtschaftsentwicklung durfte sich
der Fachkrafte- und Arbeitskréftemangel aufgrund einer
alternden Erwerbsbevélkerung weiter verschéarfen, trotz
einer in Deutschland im Vergleich zu anderen Landern
hohen Beschéaftigungsquote. Um dies abzufedern, ist
die ErschlieBung weiterer Beschéaftigungspotenziale von
Alteren, von Frauen und von Zugewanderten notwendig.
Ebenso bedarf es hdherer Investitionen, vor allem in die
Digitalisierung, und eine hdhere Mobilitat, Agilitdét und
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Weiterbildung von Beschéftigten und Betrieben, um die
Arbeitsproduktivitdt zu steigern. Auf diesem Wege kon-
nen Arbeitskrafte ohne Wohlstandsverluste eingespart
und die Beschéftigung in gut bezahlten Jobs gesichert
werden. Zu adressieren sind ebenfalls die starken Pas-
sungsprobleme zwischen der groBen Zahl an offenen
Stellen und an Arbeitsuchenden sowie der langfristige
Rickgang der Zahl der Selbststandigen.
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Bildungspolitik ist Arbeitsmarktpolitik

Die Ausgestaltung einer guten frilhen und schulischen
Bildung ist eine essenzielle Voraussetzung, um die trans-
formativen Herausforderungen eines sich wandelnden Ar-
beitsmarkts zu bewéltigen. Digitale Transformation und so-
zial-6kologische Umgestaltung der Arbeitswelt verandern
nicht nur die Anforderungen in bestehenden Berufen, son-
dern schaffen auch ganz neue Berufsbilder und Tatigkeits-
felder. Schulische Bildung stattet zukinftige Beschéftigte
mit den notwendigen grundlegenden Fahigkeiten aus, die
auf dem Arbeitsmarkt honoriert werden. Sie ermdglichen
erst den Erwerb komplexerer fachlicher Fahigkeiten in be-
ruflicher und tertiarer Bildung und legen den Grundstein fir
Meta-Kompetenzen des lebenslangen Lernens, der Flexi-
bilitdt und der Krisenresilienz. Missstande in schulischer
Bildung, die diesen Kompetenzerwerb erschweren, haben
somit auch erhebliche Konsequenzen flr arbeitsmarktpoli-
tische ZielgréBen. Bildungspolitik muss daher immer auch
als Arbeitsmarktpolitik verstanden werden.

Vor diesem Hintergrund muss der Uber die vergangenen
Jahre dokumentierte dramatische Rickgang basaler Fa-
higkeiten deutscher Schuler:innen ein deutliches Warnsi-
gnal sein. Die vielbeachtete PISA-Studie der OECD zeigte
2022 einen Rickgang der Mathematik- und Lesekompe-
tenzen &quivalent zum Verlust eines ganzen Schuljahres.
Bis zu 30 % der getesteten 15-Jéhrigen verfehlten Min-
destanforderungen in Mathematik (OECD, 2023). Ahnlich
alarmierende Ergebnisse erbrachte auch der 1QB-Bil-
dungstrend (Stanat et al., 2023). Ein Umlenken dieser Ent-
wicklungen erscheint angesichts des in den vergangenen
Jahren drastisch angestiegenen Mangels an padagogi-
schem Fachpersonal schwierig.
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Zukunftige arbeitsmarktpolitische Konsequenzen dieser
aktuellen Bildungsmisere werden mit deutlicher zeitlicher
Verzbgerung auftreten, frihestens mit Ubertritt der be-
troffenen Kohorten in den Arbeitsmarkt. Doch selbst dann
entziehen sie sich aufgrund fehlender Verknilpfbarkeit von
Daten weitgehend einer angemessenen Diagnostik — Ub-
rigens im Unterschied zu den meisten unserer europdi-
schen Nachbarn (Hertweck et al., 2023). Anhaltspunkte zu
mdglichen Auswirkungen sinkender Grundfahigkeiten und
des Padagog:innen-Mangels kénnen aber aus internatio-
naler bildungsékonomischer Evidenz gezogen werden.

Die ursédchliche Bedeutung von Bildungskontexten
fir den Arbeitsmarkterfolg

Bereits bei ,Klassikern® der Disziplin findet sich die Ein-
sicht, dass Lohndifferenziale abhangig von der Bildung
eines Individuums seien, und dass es Aufgabe der 6ffent-
lichen Hand sein misse, zur Vermeidung von Ungleichheit
auch dem einfachen Arbeiter erschwingliche Bildung zu er-
madglichen (Smith, 1776). Alfred Marshall (1890) beschreibt
sehr konkret die besondere Rolle friiher Schulbildung fur
basale Fahigkeiten als Grundlage von Flexibilitdt und An-
passungsfahigkeit der Arbeiterschaft.

Die Humankapitaltheorie, formuliert in Arbeiten von Ga-
ry Becker (1964), Yoram Ben-Porath (1967) und Jacob
Mincer (1974), stellte den empirischen Zusammenhang
zwischen erlangter Bildung und spéaterem Erwerbsein-
kommen in den Fokus. Spéatestens die Vertreter:iinnen
der credibility revolution in den 1990er Jahren nutzten die
auf die Bestimmung von Kausalbeziehungen ausgerich-
tete methodische Wende der empirischen Wirtschafts-
forschung, um die urséchlichen Langfristauswirkungen
von Bildungsentscheidungen zu demonstrieren (Angrist &
Krueger, 1991; Angrist, 1995). Klassische Kennzahlen wie
die Bildungsrendite beschreiben substanzielle Lohnzu-
wéchse flr erworbene Fahigkeiten (Hanushek et al., 2015;
Cherry & Vignoles, 2020) sowie fur zusatzliche Jahre der
Schulbildung (Psacharopoulos & Patrinos, 2018). Value-
Added-Ansatze bestimmen anhand von - zumindest
auBerhalb Deutschlands — zunehmend verfligbaren be-
vélkerungsweiten Bildungs- und Arbeitsmarktdaten den
Mehrwert einzelner Schulen (Angrist et al., 2024; Beuer-
mann et al., 2023; Kirkebgen, 2022) oder sogar einzelner
Lehrkrafte (Chetty et al., 2011) fir den individuellen Ar-
beitsmarkterfolg. Wieder andere Ansétze bestimmen die
kausalen Langfristauswirkungen kontextueller Merkmale
der Schulbildung, etwa der KlassengréBe (Dustmann et
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al., 2003; Chetty et al., 2011; Fredriksson et al., 2013) oder
der finanziellen Ausstattung von Schulen (Jackson et al.,
2016). Insgesamt beschreibt die bildungsékonomische
Studienlage einen engen Kausalzusammenhang zwi-
schen der Ausgestaltung friiher und schulischer Bildung
und spaterem Arbeitsmarkterfolg und lasst auf arbeits-
marktpolitische Konsequenzen bildungspolitischer Ent-
scheidungen schlieBen.

Angesichts dessen sind die in Deutschland beobachte-
ten Einbrlche in basalen Fahigkeiten, wie sie in PISA und
IQB-Trend dokumentiert sind, besorgniserregend. Jinge-
re Forschung weist auf die Selbstproduktivitdt und Kom-
plementaritdt basaler schulisch vermittelter Fahigkeiten
hin (Cunha & Heckman, 2007; Heckman, 2006; Heckman
et al., 2006). Frih erworbene kognitive Fahigkeiten wie
die Lese- und Mathematikkompetenz, aber auch nicht-
kognitive Fahigkeiten wie Selbstregulation und Problem-
I6seversténdnis, verstarken sich gegenseitig und erleich-
tern somit den spateren Erwerb weiterer und komplexe-
rer Féhigkeiten, etwa in beruflicher und tertidrer Bildung.
Einbrliche bei frihem Kompetenzerwerb fiihren somit zu
einem Multiplikatoreffekt, gerade auch in Bezug auf Ziel-
gréBen anschlieBender Erwerbsbiografien.

Darliber hinaus muss davon ausgegangen werden, dass
weitere schulisch vermittelte Fahigkeiten — verhaltens-
basierte Eigenschaften wie emotionale Stabilitdt und
soziale Fahigkeiten wie Empathie und Konfliktlésungs-
kompetenz — nicht vom Einbruch der Entwicklung der
anderen Kompetenzen abgekoppelt sind. Doch gerade
diese Kompetenzen unterliegen einer durch die Trans-
formation des Arbeitsmarkts steigenden Nachfrage.
Digitalisierung substituiert menschliche Fahigkeiten
dort, wo sie (auch zunehmend anspruchsvolle kognitive)
Routinetatigkeiten GUbernehmen kann. Folglich sinkt die
Nachfrage nach substituierten Fahigkeiten mit fortschrei-
tender Digitalisierung (Autor et al., 2003). Digitalisierung
komplementiert menschliche Fahigkeiten dort, wo Fahig-
keiten untrennbar mit der Anwesenheit eines Menschen
verbunden sind — etwa kreative, emotionale und soziale
Fahigkeiten sowie kritisches Denken. Folglich steigt die
Nachfrage nach solchen komplementédren Fahigkeiten
mit zunehmender Digitalisierung (Deming, 2017; Hermo
et al., 2022). Umso wichtiger wird dadurch die Rolle der
frihen und schulischen Bildung, die grundlegend fir die
Vermittlung ebendieser Fahigkeiten ist.

Fehlender Dialog zwischen Arbeitsmarkt- und
Bildungspolitik

Die bildungsékonomische Forschung bietet also eine um-

fangreiche und Uberzeugende Evidenzbasis fir die erheb-
liche Bedeutung friiher und schulischer Bildungskontexte
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fur arbeitsmarktpolitische ZielgréBen. ,Bildungspolitik ist
Arbeitsmarktpolitik“ ist daher ein Leitspruch, der zuletzt
auch von Wirtschaftsvertreter:innen sowie Arbeitsmarki-
und Wirtschaftspolitiker:innen haufiger vorgetragen wird.
Hinzu kommen ahnlich gelagerte Appelle unterschied-
lichster Akteurskonstellationen, die etwa eine ,,Bildungs-
offensive fur Deutschland®, eine ,Zukunftsmission Bil-
dung“, eine ,Bildungswende jetzt“ oder einen ,Neustart
Bildung jetzt“ fordern.

Diese Appelle verklingen jedoch bisher ungehért. Bil-
dungspolitik hat im féderalen Geflige weitgehend eine
nachrangige Bedeutung. Nach unserer Einschatzung
sind dafir mehrere Griinde maBgeblich. Erstens mate-
rialisiert heutige Bildungspolitik ihre Effekte in Arbeits-
marktgréBen erst mit erheblicher zeitlicher Verzégerung
und damit lange nach Ende der jeweils aktuellen Legis-
laturperiode. Nicht nur zeitlich verflichtigt sich damit
jeder politische Nutzen. Zweitens gilt dies auch im fiska-
lischen Sinne, da die Investitionen in gute Bildungsan-
gebote meist nicht von der Ebene erbracht werden, auf
der spéter die steuerlichen und sozialausgabenbezoge-
nen Renditen anfallen. Vor allem aber erweist sich Bil-
dungspolitik drittens von der Steuerung her als Uberaus
kompliziert. Die behdrdlichen Kompetenzverteilungen
sind komplex und fragmentiert: innerhalb von Ministeri-
en, zwischen Ressorts und Uber die féderalen Ebenen
hinweg (zwischen Kommunen, Landern und dem Bund).
Zuletzt erschweren normative Grében im Bildungsver-
standnis einen Dialog von Arbeitsmarkt- und Bildungs-
politik sowie Uber Langfristorientierung. Eine vermeint-
liche ,Okonomisierung“ oder funktionale Verengung des
Bildungsversténdnisses auf Arbeitsmarkterfordernisse
wird unter bildungspolitischen Akteuren weithin abge-
lehnt.

Somit stehen wir in Deutschland einerseits vor einem
wissenschaftlichen Erkenntnisproblem, da aufgrund feh-
lender Daten und Diagnostik Schliisse vor allem aus in-
ternationaler Evidenz gezogen werden mussen. Dariiber
hinaus haben wir es aber vor allem mit einem politischen
Umsetzungsproblem zu tun. Dabei zeigen Vergleiche
internationaler Bildungssysteme, wie Reformen so um-
gesetzt werden koénnen, dass sie Wirkung auf schuli-
sche Leistungen und langfristige ArbeitsmarktzielgréBen
zeigen (McKinsey, 2024). Die Kernlektionen aus diesem
Vergleich: Verdnderungswillige Akteure missen vernetzt
werden und auf Augenhdhe auf wenige zentrale Priori-
taten hinarbeiten. Skalierungshemmnisse missen frih
identifiziert und die Akteure mit der notwendigen Verén-
derungskompetenz ausgestattet werden. Und schlieBlich:
Veréanderung muss fortlaufend einer Wirkungsmessung
anhand einer tragfédhigen Datengrundlage unterzogen
werden.
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Dies mag abstrakt und angesichts der aktuellen Situation
utopisch klingen. Doch beobachten wir in Deutschland
eine Phase, in der die Idee einer umfassenden Transfor-
mation des Bildungssystems weniger abwegig erscheint
als noch vor einigen Jahren. Ein Beispiel fir einen wei-
testgehend erfolgreichen zielgerichteten Dialog ist das
Startchancen-Programm, das eine gemeinsame und
gezielte Férderung von Brennpunktschulen durch Bund
und Lander Uber die ndchsten zehn Jahre ermdéglichen
soll. Zwar tréagt auch dieses Programm mit seinem feh-
lenden inhaltlichen Fokus und der Verteilung der Bun-
desmittel Uber 16 verschiedene Sozialindizes Anzeichen
einer klassischen foderalen Gemengelage. Doch seine
klare Prioritatensetzung, der Fokus auf Steuerungsfra-
gen und Capacity Building etwa von Schulaufsichten
und Schulleitungen sowie das klare Bekenntnis zu einer
anspruchsvollen Evaluation und den dazu bereitzustel-
lenden Schulerverlaufsdaten bieten eine gute Grund-
lage, den kohérenten Ansatz erfolgreich zu skalieren.
Das ,,gréBte bildungspolitische Programm von Bund und
Léndern aller Zeiten” kdnnte sich dann vielleicht weni-
ger im engeren Sinne als wirksam erweisen (daran kann
man berechtigte Zweifel haben), aber als ein trojanisches
Pferd fungieren, mit dem wir zentrale Aspekte einer ko-
harenten Transformationsstrategie flr eine Bildungspoli-
tik auf den Weg bringen.
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Regionale Arbeitsmarkte unter Transformationsdruck -
unterschiedliche Herausforderungen und Anpassungspotenziale

Der wirtschaftliche Strukturwandel flhrt zu erheblichen
Veranderungen auf dem deutschen Arbeitsmarkt. Durch
die Digitalisierung und die Dekarbonisierung sinkt in be-
stimmten Bereichen der Wirtschaft die Arbeitsnachfrage,
wahrend in anderen Sektoren neue Arbeitsplatze entste-
hen. Neue Technologien verdndern Produktionsprozesse,
fUhren zu neuen Kompetenz- und Téatigkeitsprofilen inner-
halb bestehender Berufe und erfordern eine Anpassung
beruflicher Qualifikationen durch Weiterbildung oder Um-
schulung. Zudem haben die Alterung und der Riickgang
der Erwerbsbevdlkerung betrachtliche Auswirkungen auf
den Arbeitsmarkt (Arntz et al., 2023).

Regional variierender Transformationsdruck

Die mit der Digitalisierung und der griinen Transformation
verbundenen Veranderungen der Arbeitswelt treffen Un-
ternehmen, Wirtschaftszweige und Berufe in Deutschland
nicht in gleichem MaBe (SVR, 2021). Da die Berufs- und
Branchenstrukturen regionaler Arbeitsmérkte voneinan-
der abweichen, unterscheiden sich die mit dem Struktur-
wandel verbundenen Herausforderungen zwischen Regi-
onen (Dorr et al., 2024). Auch der demografische Wandel
und die sich daraus ergebenden Anpassungserfordernis-
se variieren erheblich Uber regionale Arbeitsmarkte hin-
weg (Maretzke et al., 2021).

Mit Blick auf die Digitalisierung zeigt sich, dass insbeson-
dere in Fertigungs- und fertigungstechnischen Berufen
der Transformationsdruck hoch ist. In diesen Berufen kén-
nen gegenwartig bereits deutlich mehr als 70% der Ta-
tigkeiten von Computern oder computergesteuerten Ma-
schinen Ubernommen werden (Grienberger et al., 2024).
Das daraus resultierende Substituierbarkeitspotenzial ist
deshalb vor allem in Regionen hoch, die stark auf das ver-
arbeitende Gewerbe spezialisiert sind. Dies sind haufig
Gebiete in den wirtschaftlich starken Bundesldndern Bay-
ern und Baden-Wirttemberg, aber auch einige Standorte
in Tharingen, Niedersachsen und Nordrhein-Westfalen.
In gréBeren Stadten sowie im Norden des Bundesgebiets
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durfte der Anpassungsdruck durch die Digitalisierung
dagegen geringer ausfallen, weil diese Regionen zumeist
auf den weniger stark betroffenen Dienstleistungssektor
spezialisiert sind (Grienberger & Kropp, 2019).

Eine Mdglichkeit, den Anpassungsdruck durch die 6ko-
logische Transformation abzubilden, besteht darin, den
CO,-AusstoB zu schatzen, der mit der wirtschaftlichen
Aktivitét in den Regionen verbunden ist (Sidekum und
Rademacher, 2024). Da hierbei die CO,-Emissionen der
Wirtschaftszweige mit Hilfe der regionalen Branchen-
strukturen auf die Regionen verteilt werden, ergibt sich
vor allem fir Standorte, die auf energieintensive Indust-
rien spezialisiert sind, ein hoher CO,-AusstoB je Beschéf-
tigten. Ein sehr groBer 6kologischer Anpassungsdruck
besteht danach in den ost- und westdeutschen Braun-
kohlerevieren (unter anderem Spree-Neie, Saalekreis)
sowie den Standorten der Stahlindustrie (z.B. Duisburg,
Salzgitter) und der chemischen Industrie (z.B. Ludwigs-
hafen). Ein klares rdumliches Muster ist nicht erkennbar.
Regionale Arbeitsmérkte mit einem hohen &kologischen
Transformationsdruck finden sich in allen Teilen des Bun-
desgebiets. Es sind dinn besiedelte landliche Gebiete
betroffen, ebenso wie kreisfreie GroBstadte (Vetterer &
Haas, 2024).
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Abbildung 1

Regionaler Anpassungsdruck durch Dekarbonisierung und Digitalisierung

regionale CO,-Emissionen je Beschéftigten in Tonnen (2019)
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Die Abbildung zeigt die Korrelation zwischen den regionalen CO,-Emissionen je Beschaftigten 2019 und dem regionalen Substituierbarkeitspotenzial
2022 (Anteil der Berufe an der regionalen Gesamtbeschéftigung, in denen mehr als 70 % aller Tatigkeiten von Computern oder computergesteuerten
Maschinen Gibernommen werden kénnen). Gestrichelte Linien zeigen den jeweiligen Bundesdurchschnitt (Median). Regionen im Quadranten oben rechts
haben demnach in beiden Dimensionen einen liberdurchschnittlichen Transformationsdruck.

Quelle: eigene Berechnungen auf Basis von Vetterer und Haas (2024); Grienberger et al. (2024).

Ein systematischer Zusammenhang zwischen dem 6kolo-
gischen und dem digitalen Transformationsdruck besteht
auf der regionalen Ebene nicht. So weisen z. B. GroBstad-
te haufig einen groBen 6kologischen Anpassungsdruck
auf, sind aber von der Digitalisierung zumeist unterdurch-
schnittlich betroffen (vgl. Abbildung 1). Dennoch stehen
einige Regionen wie z.B. Salzgitter, Emden oder Altétting
vor besonderen Herausforderungen, weil in ihnen ein aus-
gepragtes Substituierbarkeitspotenzial durch die Digi-
talisierung mit hohen CO,-Emissionen je Beschaftigten
zusammenféllt (Quadrant oben rechts). In dieser Gruppe
sind sehr unterschiedliche Regionen zu finden, diinn be-
siedelte landliche Kreise ebenso wie GroBstadte.

Die Herausforderungen durch den demografischen Wan-
del lassen sich anhand der Entwicklung des regionalen
Erwerbspersonenpotenzials abschatzen. Ein starker
Rickgang des Arbeitskrafteangebots wird bis zum Jahr
2040 insbesondere fiir die strukturschwachen landlichen
Regionen in Ostdeutschland prognostiziert. In Stadten
wie Berlin, Hamburg und Munchen diirfte die Zahl der Er-
werbspersonen dagegen weiter steigen und auch fir das

Umland westdeutscher GroBstédte wird oft eine relativ
stabile Entwicklung erwartet (Maretzke et al., 2021).

Stellt man die erwartete Entwicklung der Bevdlkerung im
erwerbsfahigen Alter dem regionalen Substituierbarkeits-
potenzial gegenlber (vgl. Abbildung 2), so ergibt sich
auch hier kein eindeutiger Zusammenhang. Allerdings
sind gewisse Unterschiede zwischen Regionstypen zu er-
kennen. Fur viele kreisfreie GroBstadte fallt der Transfor-
mationsdruck in beiden Dimensionen unterdurchschnitt-
lich aus. Demgegeniiber sind Regionen mit einem hohen
demografischen Anpassungsdruck und einem Uber-
durchschnittlichen  Substituierbarkeitspotenzial durch
die Digitalisierung vorwiegend landlich (Quadrant unten
rechts), so etwa die Kreise Sonneberg und Kronach.

Ein ahnliches Muster ergibt sich bei einer Gegenuber-
stellung der regionalen CO,-Emissionen und der erwar-
teten demografischen Entwicklung (vgl. Abbildung 3).
Besondere Herausforderungen bestehen wiederum hdu-
fig in l&ndlichen Regionen, in denen demografische Pro-
bleme von einem Uberdurchschnittlichen 6kologischen
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Abbildung 2
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Regionaler Anpassungsdruck durch demografischen Wandel und Digitalisierung

Entwicklung der Bevélkerung 20 bis 65 Jahre 2017/2040 in Prozent
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Analog zu Abbildung 1 zeigt diese Abbildung die Korrelation zwischen dem regionalen Substituierbarkeitspotenzial 2022 und der prognostizierten Ent-
wicklung der Bevolkerung im Alter 20 bis 65 Jahre zwischen 2017 und 2040. Regionen im Quadranten unten rechts haben in beiden Dimensionen einen

Uberdurchschnittlichen Transformationsdruck.

Quelle: eigene Berechnungen auf Basis von Grienberger et al. (2024), BBSR-Raumordnungsprognose 2040, Maretzke et al., 2021.

Transformationsdruck begleitet werden (Quadrant unten
rechts). Vor allem einige landliche Kreise in Ostdeutsch-
land (Spree-NeiBe, Uckermark, Saalekreis) sind hier stark
betroffen. Allerdings gibt es auch westdeutsche Stadte
(Duisburg, Gelsenkirchen), die auf CO,-intensive Indus-
trien spezialisiert sind und gleichzeitig mit einem Uber-
durchschnittlichen Rickgang des Arbeitskrafteangebots
konfrontiert sein durften.

Insgesamt wird deutlich, dass sich ein hoher Anpas-
sungsdruck durch die verschiedenen Entwicklungstrends
nicht in einer bestimmten Gruppe von Regionen konzen-
triert. Die regionale Betroffenheit variiert je nachdem, ob
die Digitalisierung, die 6kologische Transformation oder
der demografische Wandel betrachtet wird. Allerdings
treten in l1&ndlichen Regionen h&ufiger als in Stadten aus-
gepragte Anpassungserfordernisse durch die Digitalisie-
rung oder die Dekarbonisierung gemeinsam mit erhebli-
chen demografischen Problemen auf. Dabei sollte aber
ein hoher Transformationsdruck nicht ausschlieBlich als

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

Risiko fUr die regionale Entwicklung interpretiert werden,
denn die strukturellen Verénderungen bieten auch Ent-
wicklungschancen (Dauth et al., 2022), die Regionen mit
einer starken Betroffenheit moglicherweise schneller rea-
lisieren kénnen als andere Standorte.

Unterschiedliche regionale Anpassungspotenziale

Durch die Digitalisierung und die 6kologische Transfor-
mation werden sich Produktionsprozesse und angebote-
ne Guter und Dienstleistungen verandern. Dies erfordert
von Unternehmen Investitionen und Innovationen. Zudem
ist aufgrund der sich verédndernden Produktionsprozesse
eine kontinuierliche Weiterbildung der Beschéftigten not-
wendig, die auBerdem dazu beitragen kann demografisch
bedingte Fachkréfteengpésse zu reduzieren (SVR, 2021).

Auch fir Innovations- und Weiterbildungsaktivitaten sind
erhebliche regionale Disparitdten zu beobachten. Der
raumlich variierende Transformationsdruck trifft damit
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Abbildung 3

Regionaler Anpassungsdruck durch demografischen Wandel und Dekarbonisierung

Entwicklung der Bevolkerung 20 bis 65 Jahre 2017/2040 in Prozent
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Analog zu Abbildung 1 zeigt diese Abbildung die Korrelation zwischen den regionalen CO,-Emissionen je Beschéftigten 2019 und der prognostizierten
Entwicklung der Bevélkerung im Alter 20 bis 65 Jahre zwischen 2017 und 2040. Regionen im Quadranten unten rechts haben in beiden Dimensionen einen

Uberdurchschnittlichen Transformationsdruck.

Quelle: eigene Berechnungen auf Basis von Vetterer und Haas (2024), BBSR-Raumordnungsprognose 2040 Maretzke et al., 2021.

auf regional unterschiedlich ausgeprdgte Anpassungs-
potenziale. So ist die Weiterbildungsbeteiligung durch ein
Stadt-Land-Gefélle gekennzeichnet. Vor allem I&ndliche
Gebiete in Ostdeutschland fallen bei der Weiterbildung
von Arbeitskraften gegentber anderen Regionen zurlick
(Martin et al., 2021). Neben Unterschieden in der Infra-
strukturausstattung trégt vor allem die Weiterbildungs-
beteiligung der Betriebe zu den Disparitdten bei. Die
Weiterbildungsaktivitét ist in l&ndlichen Regionen auch
deshalb relativ niedrig, weil ihre Wirtschaftsstruktur durch
Betriebstypen, insbesondere Kleinbetriebe, gepragt wird,
die eher selten Weiterbildung anbieten (Schwengler & Le-
ber, 2023).

Ein Stadt-Land-Gefélle zeigt sich ebenso fir Innovatio-
nen und die regionale Verteilung von FuE-Aktivitaten. Und
auch in diesem Fall ist der Abstand der landlichen Regi-
onen in starkem MaBe auf einen hohen Anteil von Klein-

betrieben und Branchen zurtickzufihren, die eher selten
in FUE investieren (Niebuhr et al., 2020). Es zeigt sich zu-
dem, dass der durch die Pandemie ausgeldste Digitalisie-
rungsschub vor allem in Betrieben stattgefunden hat, die
bereits vorher Erfahrungen mit den neuen Technologien
gesammelt hatten und die in stédtischen Arbeitsmark-
ten Uberreprasentiert sind: GroBbetriebe und Betriebe,
die vor allem Dienstleistungen anbieten (Bellmann et al.,
2021). Auch ist festzustellen, dass insbesondere kleine
Unternehmen wéhrend der Pandemie ihre Innovationsak-
tivitdten reduziert haben (Zimmermann, 2023).

Auf das regionale Anpassungspotenzial durfte sich nicht
zuletzt auch der demografische Wandel vor Ort auswir-
ken. Die Mdglichkeiten einer Region, die mit dem Struk-
turwandel verbundenen Chancen zu nutzen, werden von
der Verflgbarkeit qualifizierter Arbeitskrafte beeinflusst.
Fachkréfteengpésse haben zwar in allen Regionen zuletzt

Wirtschaftsdienst 2024 | 8



deutlich zugenommen, sind aber in landlichen Regionen
etwas ausgepragter (Buch et al., 2024).

Zusammenfassend stellt sich die Situation damit in
stadtisch gepragten Arbeitsmérkten meist etwas glns-
tiger dar als in anderen Regionen und insbesondere
strukturschwache landliche Gebiete dlrften haufig vor
besonders groBen Herausforderungen stehen (Dorr
et al., 2024). Hier geht ein hoher Transformationsdruck
durch die Digitalisierung und/oder die Dekarbonisierung
oft einher mit erheblichen demografischen Problemen
und unterdurchschnittlichen Anpassungspotenzialen
durch vergleichsweise geringe Innovations- und Weiter-
bildungsaktivitaten.

Férdernotwendigkeiten und -méglichkeiten

Um die Herausforderungen der verschiedenen Transfor-
mationsprozesse mdoglichst gut in allen regionalen Ar-
beitsmarkten meistern zu kénnen, gilt es zunéchst bun-
desweit, glinstige Rahmenbedingungen fir Investitionen,
Innovationen, Infrastruktur, Bildung und die Zuwanderung
von Fachkraften zu schaffen (SVR, 2021). Aufgrund des
unterschiedlichen regionalen Transformationsdrucks und
der differenzierten Anpassungspotenziale vor Ort ist aber
zu erwarten, dass die Entwicklungspfade der Regionen
im Zuge der Transformation erheblich voneinander ab-
weichen werden und sich regionale Disparitdten verstar-
ken kénnten (Sidekum & Rademacher, 2024).

Ein (regional)politischer Handlungsbedarf besteht vor al-
lem dort, wo groBe strukturelle Herausforderungen auf
ein geringes Anpassungspotenzial treffen. Dies durfte
insbesondere in strukturschwachen landlichen Regio-
nen der Fall sein, die in der Regel schon durch die deut-
sche und europdische Regionalpolitik unterstitzt wer-
den. Zudem lassen sich aus den differenzierten Transfor-
mationsproblemen nicht zwangslaufig regionalpolitische
Handlungserfordernisse ableiten. Ob Férderinstrumente
auf der Unternehmensebene oder der regionalen Ebene
ansetzen sollten, hangt davon ab, wo die Probleme zu
verorten sind. Sind regionale Defizite vor allem auf das
Uberproportionale Auftreten von Betrieben mit erhebli-
chem Transformationsdruck und Anpassungsproblemen
zurlckzuflihren, ist zundchst eine Férderung betroffener
Branchen und Unternehmenskategorien (Kleinbetriebe)
zu prifen. Von dieser Foérderung kénnen auch die am
starksten betroffenen Regionen Uberproportional profi-
tieren.

Durch verschiedene MaBnahmen werden Regionen und
Branchen mit einem besonderen Transformationsdruck
bereits unterstutzt (z.B. die Férderung der Braunkoh-
lereviere). Auch mit Blick auf betriebliche Innovations-
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und Weiterbildungsaktivitdten existieren umfangreiche
Férdermdglichkeiten, die zur Unterstitzung der Trans-
formationsprozesse genutzt werden kénnen und deren
positive Effekte durch Studien belegt sind (z.B. Dauth,
2020; Hinermund & Czarnitzki, 2020). Allerdings wird
die Weiterbildungsférderung der Bundesagentur fir Ar-
beit nach wie vor relativ selten genutzt, vor allem von
kleinen und mittleren Betrieben (KMU) und damit auch
in landlichen Regionen, also dort wo die Férderung zur
Reduzierung stdrkerer Anpassungsdefizite beitragen
kdénnte. Hier gilt es, besser Uber die Férdermdglichkeiten
zu informieren und andere Hirden speziell fir KMU zu
beseitigen, um die Inanspruchnahme zu erhéhen (Bier-
meier et al., 2023). Fur die Innovationsférderung wére zu
prifen, ob ausreichend niedrigschwellige Angebote fir
KMU existieren (Alecke et al., 2021).

Drohen Regionen dagegen im Transformationsprozess
den Anschluss zu verlieren, weil die Anpassungsféhigkeit
der Betriebe durch die regionalen Standortbedingungen
beeintrachtigt wird, kénnen regionalpolitische MaBnah-
men gefragt sein. Erheblichen Einfluss auf die lokalen
Standortbedingungen haben Kommunen und Kreise. Sie
kénnen diese jedoch nur dann aktiv gestalten, wenn sie
Uber einen ausreichenden finanziellen Handlungsspiel-
raum verfligen. Aufgrund ihrer geringen Steuerkraft sind
strukturschwache (landliche) Regionen hier im Nachteil
gegenlber prosperierenden Standorten. Regionalpo-
litische MaBnahmen kénnen dazu beitragen, dass sich
Unterschieden in der Infrastrukturausstattung hierdurch
nicht vertiefen. Von zentraler Bedeutung fir die Anpas-
sung der regionalen Wirtschaft an strukturelle Verédnde-
rungen dirfte die regionale Bildungsinfrastruktur sein,
da sie sowohl dazu beitragen kann, die Qualifikation der
Arbeitskréafte an sich verdndernde Anforderungen an-
zupassen als auch den Transfer von neuem (technolo-
gischen) Wissen in die Betriebe durch neu ausgebildete
Arbeitskréfte zu unterstitzen. Einen wichtigen Beitrag
kénnen hier Fachhochschulen (Dorr et al., 2024), aber
auch Einrichtungen der dualen Berufsausbildung in struk-
turschwachen Regionen leisten.

Literatur

Alecke, B., Mitze, T. & Niebuhr, A. (2021). Building a bridge over the valley
of death? New pathways for innovation policy in structurally weak re-
gions. Review of Regional Research, 41, 185-210.

Arntz, M., Donner, F., Evans, M., Friedrich, A., Horvat, S., Kaiser, A., Mall-
mann, L., Méreke, M., Pfeiffer, S., Rothe, |., Schroeder, W., Stowasser,
S. & Walwei, U. (2023). Transformation in bewegten Zeiten. Nachhaltige
Arbeit als wichtigste Ressource.

Bellmann, L., Bourgeon, P., Gathmann, C., Kagerl, C., Marguerit, D., Mar-
tin, L., Pohlan, L. & Roth, D. (2021). Digitalisierungsschub in Firmen
wéhrend der Corona-Pandemie. Wirtschaftsdienst, 101(9), 713-718.

Biermeier, S., Dony, E., Greger, S., Leber, U., Schreyer, F. & Strien, K.
(2023). Geforderte Weiterbildung von Beschéftigten — Hiirden der In-

531



532

Zeitgesprach

anspruchnahme aus Sicht von Arbeitsagenturen und Betrieben. /AB-
Forschungsbericht, 13/2023.

Buch, T., Fuchs, M., Helm, J., Niebuhr, A., Peters, J. C. & Sieglen, G.
(2024). Zunehmende Fachkréfteengpédsse — Warum sind léndliche
Raume besonders betroffen? Wirtschaftsdienst, 104(5), 323-328.

Dauth, C. (2020). Regional Discontinuities and the Effectiveness of
Further Training Subsidies for Low-Skilled Employees. ILR Review, 73,
1147-1184.

Dauth, W., von Graevenitz, K. & Janser, M. (2022, 26. Oktober). Die Ener-
giekrise wird manche Regionen hérter treffen als andere. IAB-Forum.

Dérr, L., Falck, O., Grindler, K., Heil, P., Potrafke, N., Pfaffl, C. & Schlep-
per, M. (2024). Strukturwandel in 1&andlichen Raumen. ifo Forschungs-
bericht, 141.

Grienberger, K. & Kropp, P. (2019, 12. September). Die Digitalisierung
wirkt sich regional unterschiedlich aus. IAB-Forum.

Grienberger, K., Matthes, B. & Paulus, W. (2024). Folgen des technolo-
gischen Wandels fir den Arbeitsmarkt: Vor allem Hochqualifizierte
bekommen die Digitalisierung verstérkt zu spuren. /AB-Kurzbericht,
05/2024.

Hinermund, P. & Czarnitzki, D. (2020). Innovation Policy and Causality. ifo
DICE Report, 17, 03-06.

Maretzke, S., Hoymann, J. & Schiémer, C. (2021). Raumordnungsprogno-
se 2040. BBSR Analysen KOMPAKT 17/2021.

Martin, A., Schoenmann, K. & Schrader, J. (2021). Deutscher Weiterbildungs-
atlas 2019: Kreise und kreisfreie Stddte im Ldngsschnitt, wbv Media.

Niebuhr, A., Peters, J. C. & Schmidke, A. (2020). Spatial sorting of innova-
tive firms and heterogeneous effects of agglomeration on innovation
in Germany. The Journal of Technology Transfer, 45, 1343-1375.

SVR - Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftli-
chen Entwicklung. (2021). Transformation gestalten: Bildung, Digita-
lisierung und Nachhaltigkeit. Jahresgutachten 2021/2022.

Schwengler, B. & Leber, U. (2023, 19. September). Die betriebliche Wei-
terbildung nahm im dritten Jahr der Corona-Krise wieder an Fahrt auf.
IAB-Forum.

Sldekum, J. & Rademacher, P. (2024). Regionale Disparitédten in der Trans-
formation. Empirische Evidenz und Implikationen fir die Regionalpolitik.
Bertelsmann Stiftung.

Vetterer, N. & Haas, A. (2024, 14. August). Okologische Transformation:
Nicht alle Regionen kdnnen Beschaftigungsverluste in energieintensi-
ven Branchen anderweitig ausgleichen. IAB-Forum.

Zimmermann, V. (2023). KfW-Innovationsbericht Mittelstand 2022: Innova-
torenquote sinkt im zweiten Jahr der Corona-Pandemie, KW Research.

Title: Regional Labour Markets Under Pressure to Transform - Different Challenges and Potential for Adaptation

Abstract: The transformation pressure caused by digitalisation, decarbonisation and demographic change differs between regional
labour markets, as does the potential to adapt to these changes. For structurally weak (rural) regions, high transformation pressure due
to digitalisation and/or decarbonisation is often accompanied by significant demographic problems. Policies should aim to increase
innovation and further training in lagging regions, as these are of strategic importance for addressing the challenges of transformation.

Wirtschaftsdienst 2024 | 8



DOI: 10.2478/wd-2024-0140

§ sciendo

Christian Dustmann

Migration ist kein Nullsummenspiel

WD: Migrationsforschung hat zwei Seiten. Es gibt ein
Land, aus dem emigriert wird und ein Land, in das migriert
wird. Welche Entwicklungen sehen Sie seit der letzten
groBen Einwanderungswelle nach Deutschland, die u.a.
durch den Blirgerkrieg in Syrien ausgelést wurde?

CD: Deutschland war immer ein attraktives Land fur Ar-
beitsmigranten und ist schon seit den 1950er Jahren ein
Einwanderungsland. Alleine in den 1960er Jahren bis zur
ersten Olkrise 1973 ist der Anteil an der Arbeiterschaft
der im Ausland Geborenen enorm gestiegen. Was sich
jetzt verandert hat, ist, dass viele dieser Migrationsstré-
me nicht mehr lber den Arbeitskanal kommen, sondern
Uber den Flichtlingskanal. Das bringt natirlich viele Pro-
bleme mit sich. Arbeitsmigranten und Flichtlinge unter-
scheiden sich in vielerlei Hinsicht. Flichtlinge kommen
oft unvorbereitet, haben nicht beabsichtigt zu emigrieren
und sind daher auch schwieriger in den Arbeitsmarkt zu
integrieren. Arbeitsmigranten sind in der Regel vorberei-
tet und kommen wegen der Arbeitsplatze. Es gibt daher
sehr groBe Unterschiede zwischen diesen beiden Mig-
rationsbewegungen. Wir haben fir verschiedene euro-
paische Lander inklusive den USA Fluchtlingsmigranten
mit Wirtschaftsmigranten verglichen (Brell et al., 2020).
Hinsichtlich der Arbeitsmarktintegration zeigen sich er-
hebliche Unterschiede. Es ist unglicklich, wenn diese
beiden Arten der Immigration vermischt werden. Die Ar-
beitsmigration ist eine gewollte Immigration von beiden
Seiten. Die Flichtlingsmigration wird durch die Genfer
Flichtlingskonvention von 1951 und die entsprechenden
Anhénge geregelt. Das sind unterschiedliche Migrations-
bewegungen, die man weiterhin trennen sollte, da sie mit
unterschiedlichen Herausforderungen einhergehen.

Wir haben in den 2010er Jahren direkt nach der groBen
Rezession starke Migrationsbewegungen aus den eu-
ropdischen La&ndern gesehen, die viel stédrker von der
Rezession betroffen waren als Deutschland. Das hat in
Deutschland zu einer Entlastung des engen Arbeitsmark-
tes gefiihrt. Nach der groBen Rezession haben wir kon-
tinuierlich einen engen Arbeitsmarkt gesehen, teilweise
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bedingt durch demografische Entwicklungen, aber auch
durch eine groBe Nachfrage nach Arbeitskréaften, insbe-
sondere am unteren Rand der Ausbildungsverteilung. Die
Migrationsbewegungen Uber die letzte Dekade bestehen
teilweise aus Arbeitsmigranten — vor allen aus den euro-
paischen Léandern — aber auch stark aus Migranten, die
aufgrund von Fluchtbewegungen zu uns kommen — sehr
intensiv seit der Syrienkrise.

GroBe Unterschiede zwischen Arbeits- und
Fliichtlingsmigration

WD: Einer der aktuellen Krisenherde als Ausléser von Mi-
grationsbewegungen ist der russische Angriffskrieg in der
Ukraine. Gibt es bereits erste Ergebnisse tber die Integra-
tion ukrainischer Flichtlinge in den deutschen Arbeits-
markt? Aktuell ldsst sich (iberhaupt noch nicht absehen,
wie lange diese Situation anhélt, selbst wenn viele Ukrainer
vielleicht gerne zurtick wirden, um ihr Land wieder aufzu-
bauen.

CD: Da schneiden Sie ein ganz besonderes Problem an.
Hier kommt es zu einer bestimmten Abwé&gung. Wenn
Menschen zu uns kommen, ob wie jetzt aus der Ukrai-
ne oder vor 20 bis 25 Jahren aus der Balkanregion oder
aus anderen Landern, in denen ein Konflikt herrscht, dann
sind das keine dauerhaften Arrangements. Nach der Bal-
kankrise sind z.B. sehr viele Migranten, die aus dem da-
maligen Jugoslawien zu uns gekommen sind, auch wieder
zuriickgeschickt worden. Fir Migranten bedeutet das,
dass es nicht klar ist, wie dauerhaft man sich Uberhaupt
in Deutschland aufhalt. Das verringert die Anreize, sich in
die deutsche Gesellschaft oder auch in den Arbeitsmarkt
einzubringen, z. B. durch Investitionen in das Humankapi-
tal insbesondere die Sprache, anders als es bei geplanten
6konomischen Migrationen der Fall ist.
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Denken wir an das Beispiel Syrien. Der Konflikt ist sehr
schnell entstanden. Eine hohe Fluchtwelle seit 2015
war die Folge. Nehmen wir den syrischen Bécker, der
nach Deutschland kommt und das Béckerhandwerk in
Deutschland nur vernlnftig weiterfihren kann, wenn
er auch eine Ausbildung macht. Zertifizierungen sind in
Deutschland sehr wichtig fir den Arbeitsmarkt. Eine ab-
geschlossene Berufsausbildung gibt ihm die Mdglichkeit,
in Zukunft (mit noch zusétzlichen Zertifikaten) selbststéan-
dig zu werden usw. Aber wenn er dann mdglicherweise
nach finf oder sechs Jahren nach Syrien zurlickmuss,
dann interessiert das in Damaskus keinen Menschen, ob
er nun eine deutsche Lehrausbildung absolviert hat oder
nicht. Aber wéhrend der drei Ausbildungsjahre sind die
Léhne sehr viel geringer, sodass sich diese Investition nur
lohnt, wenn er auch dauerhaft in Deutschland bleibt. Das
ist ein Problem bei dieser Art der Migration, dass die Dau-
erhaftigkeit der Migration fur beide Seiten sehr unsicher
ist, was dazu fuhren kann, dass die Anreize, sich in die
Gesellschaft und in den Arbeitsmarkt einzubringen, durch
Investitionen, die teuer sind flr den Migranten, dadurch
naturlich geringer sind.

WD: Was negative Folgen fiir beide Seiten nach sich zieht,
wenn man sich am Anfang entschieden hat, diese Berufs-
ausbildung nicht zu machen, weil man dachte, man kehrt
schnell zurtick.

CD: Ganz genau. Das fuhrt zu vielen Fehlentscheidun-
gen. Wir haben das gesehen bei den Gastarbeiterbewe-
gungen, wo viele eigentlich mit einer temporaren Absicht
gekommen sind, dann die entsprechenden Investitionen
nicht getatigt haben und zum Schluss doch dauerhaft ge-
blieben sind. Derartige Entscheidungssituation haben wir
untersucht und stellen genau dar, wie die Karrierepfade
der Migranten betroffen sind (Adda et al., 2022).

WD: Ist die Auswanderungsbewegung aus Deutschland
heraus signifikant?

CD: Wenn die Moglichkeiten woanders besser sind,
dann gehen Leute natirlich. Im wissenschaftlichen Be-
reich war das und ist das ein Thema. In den USA sind die
Arbeitsbedingungen und Mdglichkeiten oft besser. Emig-
ration mag auch in anderen einzelnen Bereichen attraktiv
sein, aber ich denke nicht, dass Deutschland eines der
Léander ist, das darunter besonders leidet. Ich war gerade
gestern in Portugal, da haben wir auch Uber dieses The-
ma gesprochen. Portugal hat da ein gréBeres Problem
und Albanien hat ein Riesenproblem. In Deutschland hélt
sich das sehr stark in Grenzen. Man versucht in anderen
européischen Landern durch Steuererleichterungen die
Leute in den sehr ausbildungsintensiven Berufen zurlick-
zugewinnen.

Klimawandel als weiterer Treiber von Migration

WD: Inwieweit wird der Klimawandel ein Treiber flir zu-
kiinftige Migrationsbewegungen sein?

CD: Der Klimawandel wird sicherlich ein weiterer Treiber
sein fur zukinftige Migrationsbewegungen. Im Augen-
blick wird Klimaveranderung als hauptsachlicher Migra-
tionsgrund noch dominiert von Verfolgung und Konflikten
in den Herkunftsregionen, dem Fehlen funktionierender
Institutionen und einem Mangel an Sicherheit und Zu-
kunftsperspektiven. Dies wird sicherlich durch den Klima-
wandel verstarkt. Das ist die groBe Herausforderung fur
uns. Wenn wir uns die Flichtlingsmigrationsstrome der
letzten Jahrzehnte ansehen, sind das naturlich immer Be-
wegungen, die durch Konflikte in den Herkunftsregionen
initiiert wurden. Was jetzt im Mittleren Osten passiert, der
Ukrainekonflikt, die Unsicherheit in vielen afrikanischen
Landern, fihrt dazu, dass sich viele Menschen auf den
Weg nach Europa machen. Diese Strome werden zuneh-
men. Afrika steht vor einem riesigen Bevdlkerungswachs-
tum, zwischen 2019 und 2050 wird sich die Bevdlkerung
verdoppeln. Zur gleichen Zeit sind die Lander mit dem
groBten Bevolkerungswachstum oft auch die Lander mit
den groBten Instabilitdten und einem Mangel an Sicher-
heit fir ihre Blrger.

Arbeits- und Wirtschaftsmigration mit Blick auf den
Arbeitskridftemangel gestalten

WD: Sie haben bereits betont, wie wichtig es ist, zwischen
Arbeitsmigration und Fliichtlingsbewegungen zu unter-
scheiden. Auf dem deutschen Arbeitsmarkt flihrt der de-
mografische Wandel nicht nur zu einem Fachkréftemangel,
sondern verstérkt einen generellen Arbeitskréftemangel.
Wie sieht es denn bezogen auf den Arbeitskréftemangel
in den umliegenden Lénder aus? Verschérft eine Migration
nach Deutschland nicht die Situation auf Arbeitsmérkten in
den umliegenden Léndern, z. B. des Schengenraums?

CD: Nicht unbedingt. Wir haben ja unterschiedliche Ent-
wicklungen. Es ist immer schade, wenn Lénder, die eine
groBe junge Bevdlkerung haben, diese nicht in produkti-
ve Prozesse einbinden kdnnen. Wir sehen in Stidamerika,
auch in Afrika, Lander mit einer sehr jungen Bevolkerung,
wo diese allerdings keine Arbeit finden. Das ist ein dop-
pelter Verlust. In Deutschland ist es umgekehrt. Wir arbei-
ten gerade an einer Studie, wo wir uns die Ver&nderung
der Ungleichheit anschauen. Einkommensungleichheit ist
sehr stark zuriickgegangen in Deutschland - bereits vor
der Einfihrung des Mindestlohns. Das ist teilweise dar-
auf zurtckzufihren, dass der deutsche Arbeitsmarkt sehr
eng geworden ist. Es gibt weniger Arbeitnehmer, die ih-
re Arbeit anbieten, relativ zur Nachfrage. Zum Teil héngt
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dies mit der Verrentung der geburtenstarken Jahrgange
zusammen. Teilweise ldsst sich dieses Problem mit Mig-
ration I&sen, was auch getan wurde. Wir haben einen sehr
starken Anstieg der im Ausland Geborenen an der deut-
schen Arbeiterschaft Uber das letzte Jahrzehnt gesehen.

Eine vernunftige Migrationspolitik muss sich an den An-
forderungen des Arbeitsmarktes ausrichten, aber sie
muss auch mit einer Integrationspolitik einhergehen. Wir
haben da Fehler gemacht mit der Gastarbeiterimmigra-
tion. Da hat man sich um Integration wenig gekimmert.
Das hat zu Segregation geflihrt. Ganz besonders krass
ist das in Frankreich passiert mit den Menschen aus dem
Maghreb, was immer noch fir extreme soziale Spannun-
gen sorgt. Das muss man frihzeitig angehen.

Eine Arbeitsmarktpolitik, die sich teilweise auf Migration
stltzt, muss also mit einer vernilinftigen Integrationspo-
litik einhergehen und darf nicht am Arbeitsmarkt vor-
beigehen. Es gibt bestimmte Mangelberufe, bestimmte
Grundvoraussetzungen, sich in den deutschen Arbeits-
markt einzubringen und dementsprechend muss man
auch Migrationspolitik gestalten. Ich halte es fur verkehrt,
Flichtlingspolitik mit Arbeitsimmigrantenpolitik komplett
zu vermischen. Das sind zwei unterschiedliche Arten der
Migration, man kann da Bricken bauen, aber man muss
da vorsichtig sein, diese beiden Arten der Migration auch
auseinanderzuhalten. Arbeitsmigration kdnnen wir sehr
viel besser kontrollieren und auch entsprechend mit den
Anforderungen des deutschen Arbeitsmarktes abstim-
men als die Fluchtlingsmigration. Aber man muss natir-
lich in einem Land wie Deutschland die demografische
Veréanderung auch mit einer starken Kapitalisierung der
Wirtschaft angehen. Und dazu gehéren dann diese Self-
Check-outs im Supermarkt oder Restaurant, wo es keine
Angestellten mehr gibt.

WD: Das ist auch eine positive Nachricht, dass Migration
keineswegs ein Nullsummenspiel ist, sondern hilft (ber
Léndergrenzen hinweg Arbeitsangebot dort, wo es im
Uberfluss vorhanden, in Regionen zu lenken, wo dieses
Potenzial aktuell nicht vorhanden ist. Die Ergebnisse lhrer
Forschung zeigen immer wieder, dass die wichtigste Inte-
gration im Arbeitsmarkt passiert (z. B. Arendt et al., 2022).
Dadurch, dass jemand erst mal in Arbeit ist und sich in
diesem Rahmen gegebenenfalls weiterqualifiziert und von
dieser Position heraus auf andere Stellen weiter bewirbt,
die dann néher an seinem eigentlichen Ausbildungsstand
sind.

CD: Der Arbeitsmarkt ist der beste Integrator. Eine In-
tegration in den Arbeitsmarkt sollte mit Weiterbildungs-
maBnahmen Hand in Hand gehen. Ich halte es nicht fir
vorteilhaft, wenn man Leute erst mal sehr lange ausbildet
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und dann versucht, sie in den Arbeitsmarkt zu integrie-
ren. Der Arbeitsmarkt macht das teilweise selber. Man
lernt die Sprache, wenn man mit deutschen Arbeitneh-
mern zusammenarbeitet oder wenn man deutsche Be-
schreibungen lesen muss etc. Man lernt bestimmte Pro-
duktionsablaufe, wenn man auf dem Arbeitsmarkt tatig
ist und die WeiterbildungsmaBnahmen missen dann in-
telligent parallel ablaufen. Parallel ist sehr viel besser als
seriell.

Das ist genau die Idee der Arbeitnehmerfreiziigigkeit in-
nerhalb der Européischen Gemeinschaft, dass die Lan-
der, in denen ein Arbeitskrafteliberhang besteht, entlastet
werden dadurch, dass Arbeitnehmer in die Ldnder migrie-
ren, wo das Gegenteil der Fall ist. Das hat hervorragend
funktioniert nach der groBen Rezession, wo viele Arbeit-
nehmer aus den 8stlichen und sidlichen européischen
Landern fur einige Jahre zu uns gekommen sind und dann
auch wieder zurtickgekehrt sind.

Tarifautonomie ein wichtiger Faktor am Arbeitsmarkt

WD: Aktuell wird die Erh6hung des Mindestlohns auf etwa
15 Euro diskutiert. Denken Sie, dass das Auswirkungen ha-
ben wird auf die Migration nach Deutschland oder ist das
eigentlich kein Migrationsthema, sondern ein Thema fir
Arbeitnehmer, die bereits in Deutschland sind?

CD: Ich bin ein groBer Freund der Tarifautonomie, die in
Deutschland auch recht gut funktioniert hat. Damit be-
schaftigt sich unsere jlingste Forschung (Dustmann et
al.,, 2024a). Wir haben eine SchlieBung der Lohnschere
bereits vier Jahre vor der Einfihrung des Mindestlohns
2015 in Deutschland beobachtet. Das liegt an verschie-
denen Prozessen, aber teilweise auch an dem Erstarken
der Gewerkschaften gegenlber den Arbeitgebern. Die
Einflhrung des Mindestlohns hat 2015 sicherlich nicht zu
Arbeitsplatzverlusten geflihrt, das hat unsere eigene For-
schung gezeigt (Dustmann et al., 2022). Aber die Tarifau-
tonomie ist ein ganz wichtiges Instrument, das man nicht
vernachlassigen darf.

Sehr schwierig, auf Ihre Frage zu antworten, was die Mig-
ration angeht. Man misste sich die Daten anschauen, wie
sich das auswirkt auf auslandische Arbeitnehmer. Das ist
eine zwiespaltige Sache. Wir haben sehr intensiv dartiber
nachgedacht, wenn Arbeitnehmer mit auslandischer Her-
kunft zu Léhnen arbeiten, die unterhalb ihrer Produktivitat
liegen (wie wir z. B. in Dustmann et al. 2024b zeigen), dann
heiBt das, dass eine Erh6hung des Mindestlohns vorteil-
haft ist fir diese Arbeitnehmer, weil sie auch dann weiter-
beschaftigt werden, wenn sich der Lohn erhéht, der fir
diese Arbeit bezahlt werden muss. An der Evidenz dazu
arbeiten wir im Augenblick noch.
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WD: Die Ergebnisse prdsentieren Sie dann auf der Tagung
des Vereins ftir Socialpolitik?

CD: Ich werde sicherlich Ergebnisse unserer jingeren
Forschung présentieren. Gute empirische Forschung
dauert sehr lange. Wir arbeiten oft mindestens finf Jahre
an einer guten Studie. Das ist einfach sehr zeitintensiv.

Hohe Arbeitsproduktivitét bis ins hohe Alter méglich

WD: GroBe deutsche Unternehmen wie SAP, Bayer und
Volkswagen schniiren gerade sogenannte Abfindungspa-
kete, Uberwiegend fir sehr erfahrene Mitarbeiter. Wie ist
Ihre Einschétzung dieser MaBnahmen vor dem Hintergrund
des Fachkréftemangels auf dem deutschen Arbeitsmarkt?

CD: Gegeben die demografische Entwicklung ist es flr
uns eine Notwendigkeit, aber auch eine groBe Herausfor-
derung, éaltere Arbeitnehmer produktiv weiterhin im Ar-
beitsmarkt zu belassen. Da ist ein gewisses Umdenken
erforderlich. Man kann sicherlich Produktionsprozesse
so verandern, dass sie auch von alteren Arbeitnehmern
sehr gut ausgelibt werden kdnnen. Technologie ist da
sehr hilfreich. Heutzutage ist ein StraBenbauarbeiter nicht
mehr enorm physisch involviert in die Arbeiten, es gibt
sehr viele Maschinen und das ist auch der Fall In vielen
anderen Arbeitsabldufen. In vielen Bereichen sind altere
Arbeitnehmer dadurch, dass sie heute sehr viel gesin-
der sind, als das vielleicht noch vor 30 Jahren der Fall ist,
auch sehr gut in der Lage, produktiver zu sein als jliingere
Arbeitnehmer, weil sie erfahrener sind. Wir missen ein-
fach dahin kommen, dass wir Moglichkeiten schaffen,
altere Arbeitnehmer langer im Arbeitsmarkt zu belassen
und die Arbeitsmarkterfordernisse so anzupassen, dass
sie produktiv von &lteren Arbeitnehmern ausgefihrt wer-
den kénnen. Da gibt es viele Versuche aus asiatischen
Landern vor allem Japan und Singapur, von denen man
lernen kann. Aber da sollte Deutschland auch selbst inno-
vativ werden.

WD: Im politischen Diskurs wird hadufig ein flexibleres Ren-
teneintrittsalter diskutiert, was de facto darauf abzielt, dass
der Renteneintritt im Mittel spéter stattfindet. Viele der Ar-
beitnehmer, die solche Angebote in Anspruch nehmen,
z.B. die Rente mit 63, sind oftmals diejenigen, die noch
in relativ guter kdrperlicher Verfassung sind und produktiv
weiterarbeiten kénnten. Viele Arbeitnehmer in kérperlich
anstrengenden Berufen kénnen z. B. aus finanziellen Griin-
den diese Angebote nicht wahrnehmen.

CD: Wenn ich viel Geld gespart habe, dann ist die Not-
wendigkeit, weiterhin zu arbeiten natirlich geringer. Das
ist hauptsachlich in den Gruppen der Fall, die Sie gerade
erwéhnt haben. Wenn ich ein recht geringes Einkommen

hatte, Uber meinen Lebenszyklus hinweg, dann mag es
vorteilhaft sein, noch etwas langer zu arbeiten. Es wird
eine demografische Notwendigkeit sein, Arbeitnehmer
ldnger im Arbeitsmarkt zu behalten. Und es ist natirlich
fur viele Arbeitnehmer auch ein Wunsch, sich langer im
Arbeitsprozess zu bewegen. Fir viele ist es nicht beson-
ders attraktiv, den ganzen Tag zu Hause zu sitzen. Durch
Flexibilisierungen, was die Stunden angeht usw. kann
man Lésungen finden und ich denke, das wird auch pas-
sieren.

WD: Wenn wir (ber unsere ékonomischen Scheuklappen
hinausschauen, ist ein Grund der Vereinsamung vor allem
dlterer Mitblrger der Ausstieg aus dem Arbeitskontext.
Das soziale Umfeld wird dann schlagartig viel kleiner.

CD: Ganz genau. Da kann man auf Erfahrungswerte zu-
rickgreifen, wie auch altere Arbeitnehmer sich entspre-
chend einbringen kénnen. Ich war gerade auf einer Sit-
zung eines groBen Konglomerats in Portugal und war ei-
ner der jingeren Besucher. Viele waren in den Achtzigern
und es war schon erstaunlich, was die fur Ideen und Bei-
trége beigesteuert haben. Heutzutage kann man schon
bis ins hohe Alter produktiv bleiben.

WD: Gibt es Vorbilder fiir Deutschland? Japan z.B. féhrt
ein anderes Modell. Sie setzen anstelle von Migration auf
Innovationen in der Robotik.

CD: Das ist richtig, Deutschland tut allerdings auch viel im
Bereich der Robotik. Deutschland ist neben Japan fih-
rend in der Robotik. Nicht nur aber auch aufgrund ahnli-
cher Industriestrukturen im Maschinen- und Anlagenbau
und in der Produktion von Autos usw. Die japanische als
auch die koreanische Gesellschaft finden es sehr schwer,
den demografischen Verdnderungen durch Migration zu
begegnen, weil sie sehr homogene Gesellschaften sind,
wo es fur Migranten sehr schwierig ist, sich zu integrie-
ren und die es auch sehr schwierig finden, Immigranten
zu integrieren. Ich denke, das ist ein groBer Nachteil die-
ser Gesellschaften. Das trifft in geringerem AusmaB auch
auf einige Lander in Europa zu. In Australien und in den
USA ist Identitat sehr viel einfacher definiert als das z.B.
in Frankreich der Fall ist oder auch teilweise in Deutsch-
land. Und das flhrt dazu, dass es einigen Landern sehr
viel einfacher fallt, Migranten in den Arbeitsmarkt aufzu-
nehmen und dann auch gesellschaftlich zu integrieren,
als anderen.

Forschungsdatenverfiigbarkeit in Deutschland
WD: Wie sieht es bei der Datenverfiigbarkeit fiir die Ar-

beitsmarktékonomik und Migrationsforschung aus? Sie
erwéhnten bereits, dass man die empirische Arbeitsmarkt-
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forschung in Fiinfiahreszyklen denken muss, bis man z.B.
einzelne Migrationswellen gut verstanden hat.

CD: Als ich angefangen habe, war Deutschland eine Da-
tenwdiste. Es gab das Sozio-oekonomische Panel (SOEP)
und das war es. Mittlerweile stellt sich das anders dar.
Wir arbeiten heute mit administrativen Daten, vor allen
Dingen das IAB unter der friheren Leitung von Joachim
Méller und jetzt unter Bernd Fitzenberger hat einen enor-
men Beitrag geleistet, um Datenprodukte der deutschen
und internationalen Forschergemeinschaft zur Verfligung
zu stellen. Auf der anderen Seite gibt es sehr viele Daten-
produkte, die zwar vorhanden sind, aber wo die entspre-
chenden Institute die Verfligbarkeit der Daten doch sehr
blockieren.

WD: Was wlirden Sie sich wiinschen?

CD: Es gibt z.B. AuBenhandelsdaten, die dezidiert Han-
delsbeziehungen auf sehr individueller Ebene darstellen
und sehr wichtig sind, um Deutschlands Wettbewerbs-
situation in einer globalen Weltwirtschaft zu verste-
hen. Solche Daten sind in vielen anderen Léndern (z.B.
in Danemark und Frankreich) recht einfach erhaltlich. In
Deutschland ist der Prozess enorm umsténdlich, was da-
zu fuhrt, dass deutsche Forscher mit Daten aus anderen
Landern arbeiten. Eine &hnliche Situation haben wir in
vielen anderen Bereichen der empirischen Wirtschafts-
forschung. Wir haben mittlerweile ein enormes Potenzial
an sehr guten jungen angewandten Wissenschaftlern, die
auch gerne mit deutschen Daten arbeiten wollen und sich
dementsprechend mit einer deutschen Problematik aus-
einandersetzen wollen. Aber wenn man diese Daten nicht
zur Verfligung hat, dann arbeiten sie fur Frankreich oder
Danemark.

Wir arbeiten heutzutage mit zwei groBen Gruppen von
Datenprodukten. Zum einen Daten, die geschaffen wer-
den fir den wissenschaftlichen Gebrauch — das deut-
sche SOEP ist ein solcher Datensatz. Und dann gibt es
verschiedene Datenprodukte, die eigentlich nicht primér
fur die Wissenschaft erhoben worden sind, sondern fur
andere Zwecke, z.B. fUr statistische Zwecke wie die So-
zialversichertenstatistik. Das sind sehr méchtige Daten
und wir haben mittlerweile sehr gut verstanden, mit die-
sen Daten zu arbeiten. Ich arbeite mit vielen danischen
Produkten, da kann ich diese administrativen Datensat-
ze Uber Identifikationsnummern der Individuen komplett
vernetzen. Zum Beispiel kann ich die Kriminalstatistik ver-
netzen mit den Arbeitsmarktdaten oder mit Informationen
des sozialen Umfeldes wéhrend der Kindheit. Das heif3t,
man kann Forschung Uber soziale und wirtschaftliche
Prozesse betreiben, die in Deutschland so auf gar keinen
Fall méglich ist, weil es diese Verknipfungen nicht gibt

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft
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und weil auch die einzelnen Datenséatze sehr schwierig zu
bekommen sind. Die skandinavischen Lénder sind abso-
lut fihrend und dementsprechend wird eben auch sehr
viel Forschung mit den skandinavischen Daten betrieben.
Ich wirde mir schon an vielen Stellen wiinschen, dass
man in Deutschland da etwas flexibler ist.

Wirtschaftspolitische Beratung und empirische
Forschung

WD: Kénnte man das dénische Modell einfach auf
Deutschland in einer Art und Weise (ibertragen, die mit den
deutschen Datenschutzregelungen konform wére und es
wird nur nicht gemacht?

CD: Das ist eine Interpretations- und Auslegungssache.
Selbst innerhalb Deutschlands gibt es bei den einzelnen
Bundeslédndern sehr unterschiedliche Auslegungen bei
der Verflgbarkeit der gleichen Datenprodukte und es
wird sehr viel gemauert. Das hangt auch damit zusam-
men, dass Deutschland sehr risikoavers ist und Verénde-
rungen kurzfristig eine Menge Arbeit verursachen kénnen.
Die Datenschutzbestimmungen werden zum groBen Teil
auf europdischer Ebene geregelt, wozu das Vorgehen in
Danemark vollkommen konform ist. Wir brauchen Daten
um eben auch wichtige Beitrdge zu leisten fur die Wirt-
schaftspolitik. Wenn wir die Prozesse und Ablaufe nicht
analysieren kdnnen, kdnnen wir sie nicht verstehen und
dann kénnen wir auch keine Politikempfehlungen geben.
Je mehr Information wir haben in Form von Daten, desto
besser kdnnen wir komplexe Abléaufe verstehen, und des-
to besser kénnen wir die Politik informieren und zu effizi-
enteren PolitikmaBnahmen beitragen.

WD: Wie ist Ihr Kanal in die wirtschaftspolitische Beratung
in Deutschland?

CD: Zusammen mit Alexanda Spitz-Oener baue ich ge-
rade ein neues Institut in Berlin auf, das ,ROCKWOOL
Foundation Berlin Institute for the Economy and the Fu-
ture of Work"” (RFBerlin) und wir werden uns in die deut-
sche Politikdiskussion einbringen. In der Vergangenheit
haben wir sehr viel in GroBbritannien gemacht, da ich
am University College London lehre und forsche. Nach
dem Brexit war die Politikberatung durch Wissenschaft-
ler nicht mehr so populédr. Unter Tony Blair und auch in
den 2010er Jahren unter der Cameron-Regierung haben
wir z.B. intensiv zu den Fiskaleffekten der Migration, den
Arbeitsmarkteffekten der Migration und den Effekten der
Offnung 2004 nach Ost- und Zentraleuropa gearbeitet.

Zu den Fiskaleffekten werden wir in Kirze ein Update
publizieren, welches analysiert, ob Immigranten, unter-
schieden nach Herkunftsregionen, einen positiven oder
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negativen Beitrag im Fiskalsystem leisten. Die Studie be-
zieht sich auf GroBbritannien, aber die Methode, die wir
entwickeln, kann auch auf deutsche Daten angewandt
werden. Das Narrativ der damaligen Cameron-Regierung
war, dass der Beitrag negativ ist. Dadurch wollte man die
Europaer Uberzeugen, dass sich England aus der Arbeit-
nehmerfreizligigkeit herausziehen kann. Das war voéllig
falsch. In unserer ersten Studie zu diesem Thema (Dust-
mann & Frattini, 2014) wird dezidiert aufgezeigt, dass
Migranten im Vergleich zu Einheimischen durch Steuer-
zahlungen einen sehr viel héheren Beitrag leisten, als sie
an Transferzahlungen erhalten. Das liegt teilweise daran,
dass die Ausbildung der Arbeitsmigranten bereits erfolgt
ist, die Schul- und/oder Universitatszeit vom englischen
Staat nicht bezahlt werden muss und z.B. ein polnischer
Arbeiter nach England kommt und sofort produktiv ist,
vielleicht zehn Jahre bleibt und dann nach Polen zurtick-
kehrt. Das hei3t, England braucht sich auch nicht an den
Kosten fir Erkrankungen im Alter oder fir Rentenzahlun-
gen zu beteiligen. Diese Art der Migration, die wir nach
England gesehen haben, hat nicht nur den Arbeitsmarkt
enorm entlastet, sondern war fiskalisch sehr vorteilhaft
fur England. Die Studie hatte damals flr sehr viel Auf-
sehen gesorgt. Das passte vielen Leuten nicht, aber hat
dazu geflihrt, dass nicht mehr behauptet werden konnte,
dass Migranten aus Osteuropa Sozialschmarotzer wéren,
was vorher in vielen Medien so dargestellt wurde.

Es gibt viele unterschiedliche Meinungen in der Okono-
mie, auch aufgrund unterschiedlicher Forschungsergeb-
nisse. Politiker sind demgegentiber oft aufgeschlossen,
was mit dem Ubereinstimmt, was sie gerne umsetzen
mdchten. Das liegt auBerhalb der Kontrolle der Wissen-
schaftler. Ich sehe unsere Forschung als einen wichti-
gen Beitrag dazu, zum einen bestimmte Linien zu ziehen
(wie z.B. in der obigen Forschung zu den Fiskaleffekten
der Immigration) und zum anderen Diskussionen anzu-
regen. Zum Beispiel haben wir 2009 aufgezeigt, dass in
Deutschland die Einkommensungleichheit gestiegen ist
(Dustmann et al., 2009). Das hatte bis dahin noch gar kei-
ner gemerkt. Jetzt zeigen wir, dass die Einkommensun-
gleichheit zurtickgegangen ist (Dustmann et al., 2024a). In
einem Papier zur Verlangerung des Mutterschutzes (Dust-
mann & Schoenberg, 2012) hatten wir gezeigt, dass dies
keinen Einfluss auf die Ausbildung und Léhne der Kinder

hat, obgleich das wiederholt behauptet worden war, eben
auch als ein Grund fur Verlangerungen des Mutterschut-
zes. Mittlerweile gibt es viele Studien, die genau das
Gleiche finden wie wir. Bestimmte Themengebiete anzu-
stoBen, wo dann mehr Forschung entsteht und dadurch
einen Beitrag zu leisten fur den Wissenspool, auf den die
Politik zugreifen kann — das ist, wie ich unsere Rolle in der
offentlichen und politischen Diskussion sehe.

WD: Mit Simon Jéger ist gerade ein Arbeitsmarktékonom
Berater im Bundesministerium fir Wirtschaft und Klima-
schutz geworden. Haben Arbeitsmarktékonomen also ge-
rade eine gewisse Konjunktur in Berlin?

CD: Der Arbeitsmarkt ist immer wichtig gewesen. Pro-
duktion besteht aus zwei Bestandteilen, das eine ist
Kapital und das andere ist Arbeit. Von daher ist der Ar-
beitsmarkt ein ganz wichtiger Faktor, den man verstehen
muss, um gesamtwirtschaftliche Entwicklungen nicht nur
zu verstehen, sondern auch einordnen zu kdnnen.

Das Interview mit Christian Dustmann fiihrte Mark Kirstein
(wissenschaftlicher Redakteur) am 28. Juni 2024.
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Michael Kogler, Ulrike Malmendier, Lukas N6h, Claudia Schaffranka

Kapitalmarkte starken: Deutschland braucht
mehr institutionelle Anleger

Zu wenige institutionelle Anleger sind bereit, in junge und innovative Unternehmen zu
investieren. Das hemmt die langfristigen Wachstumsaussichten der deutschen Wirtschaft.
Stattdessen halten institutionelle Anleger in Deutschland konservativere Portfolios als ihre
europaischen Pendants, da sie besonders stark in Anleihen investieren. Eine erganzende,
kapitalgedeckte Altersvorsorge aufzubauen und Hindernisse fiir Investitionen in risikoreichere,
aber wachstumsférdernde Aktivitaten abzubauen, kann dabei helfen, langfristig mehr

Wachstumskapital zu mobilisieren.

Die deutsche Wirtschaft befindet sich in einer Phase an-
haltender Stagnation. Wahrend das Wachstum im EU-
Vergleich vor der COVID-19-Pandemie stark war, fiel es
danach besonders schwach aus. Wie kommen wir aus
dieser Flaute heraus? Die 6ffentliche Debatte konzent-
riert sich zum GroBteil auf schwache Investitionen, Anrei-
ze und Innovationen. Aber es gibt immer zwei Seiten der
Wirtschaft — die Realwirtschaft und die Finanzwirtschaft.
Auch die besten unternehmerischen Ideen und zukunfts-
weisenden Investitionsprojekte werden nicht zu tatséchli-
chem Wachstum flihren, wenn sie nicht finanziert werden.
Deutschland braucht mehr Investitionen in junge und in-
novative Unternehmen. Diese Unternehmen werden sich
wahrscheinlich nicht aus den traditionellen Quellen wie
Bankkrediten finanzieren, die in den letzten Jahrzehnten
fur die deutsche Wirtschaft von zentraler Bedeutung wa-
ren. Stattdessen braucht Deutschland daflr einen starke-
ren Kapitalmarkt.

Eine umfassende Literatur im Bereich der Unternehmens-
finanzierung und Makrodkonomie macht deutlich, dass
Kapitalmérkte generell besser als Banken geeignet sind,
Unternehmen mit hohen Risiken und wenigen Sicher-
heiten zu finanzieren. Dies gilt insbesondere fir Start-
ups, die wichtige Triebkrafte von innovationsbasiertem
Wachstum sind (z.B. durch die Entwicklung neuer Pro-
dukte oder die Verbesserung bestehender Technologi-
en). Deren zumeist immaterielle Vermdgenswerte sind fur
Banken als Kreditsicherheiten eher wenig geeignet (Ba-
tes et al., 2009; Dell’Ariccia et al., 2021). Neugriindungen
missen zudem externe Mittel aufbringen, um in der An-

© 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 gefoérdert.

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

fangsphase die Kosten fir FUE-Aktivitdten und spéter fir
das Unternehmenswachstum zu decken. Gerade jenen
Segmenten des deutschen Kapitalmarkts, die fir innova-
tive Wachstumsunternehmen besonders wichtig sind, wie
der Wagniskapital- oder der IPO (Initial Public Offering)-
Markt, fehlt es oft an der notwendigen Tiefe und Liquidi-
tat. In Deutschland mangelt es zum einen an groBen in-
stitutionellen Anlegern wie Pensionsfonds, zum anderen
investieren die bestehenden institutionellen Anleger eher
konservativ in Anleihen statt in Aktien.

Es gibt im Wesentlichen zwei Gruppen von institutionellen
Anlegern, die fir die Tiefe und Liquiditat des Kapitalmark-
tes entscheidend sind: Versicherungsunternehmen und
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Abbildung 1

Portfoliozusammensetzung von Versicherungsunternehmen in ausgewahlten européaischen Landern, 2022
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Quelle: European Insurance and Occupational Pensions Authority (EIOPA), Berechnungen der Autoren.

Pensionsfonds. Sie blindeln groBe Mengen an Mitteln, die
fur die langfristigen Kapitalanlagen zur Verfigung stehen.
Aufgrund ihrer GréBe kdnnen Versicherungsunternehmen
und Pensionsfonds in gréoBerem Umfang in risikoreichere
Projekte investieren und trotzdem ein gut diversifiziertes
Vermoégensportfolio aufrechterhalten. Dartiber hinaus
zeigen Daten aus Danemark, dass sich Investitionen von
Pensionsfonds durch deren langfristiges Engagement
positiv auf die Produktivitdt von Unternehmen auswirken
(Pozzoli et al., 2022).

Die deutsche Versicherungswirtschaft ist groB: Ihre
Vermodgenswerte machen rund 65 % des BIP aus. Die
Portfoliozusammensetzung der deutschen Versiche-
rungsunternehmen ist jedoch eher konservativ, wie
Abbildung 1 zeigt. Im Jahr 2022 waren etwa ein Drittel
ihrer Vermoégenswerte in Eigenkapitalbeteiligungen ein-
schlieBlich Private Equity investiert, wéhrend Staats-
und Unternehmensanleihen mehr als 40 % ausmachten.
Im Vergleich dazu weisen Versicherungsunternehmen in
skandinavischen Landern einen viel gréBeren Portfolio-
anteil risikoreicher Vermdgenswerte, wie Aktien, Private
Equity und Hedgefonds, auf. Die Portfoliozusammen-
setzung deutscher Versicherungsgesellschaften ist mit
jener ihrer franzésischen und italienischen Pendants
vergleichbar.

Ein méglicher Grund fur die sehr konservative Anlagestra-
tegie liegt in der Art der Produkte, die deutsche, franzo-
sische oder italienische Lebensversicherungen verkau-
fen. Bei traditionellen Lebensversicherungen erhélt der
oder die Versicherte eine garantierte Rendite plus eine

Uberschussbeteiligung. Das Versicherungsunternehmen
wahlt aus, wie sie das Vermodgen verwaltet und tragt das
finanzielle Risiko. Diese Portfolios bestehen tiberwiegend
aus risikoarmen festverzinslichen Anlagen wie Staats-
anleihen. Dies stellt sicher, dass sie eine Mindestrendite
erzielen, ohne ein groBes Risiko einzugehen. Index- und
fondsgebundene Versicherungen bieten dagegen keine
garantierte Rendite, sondern eine Auswahl verschiedener
Anlagerisiken und -ertrdgen. Der Versicherungsnehmer
oder die Versicherungsnehmerin tragt das Risiko einer
niedrigen Anlagerendite. Wéhrend die Ruckstellungen
fur index- und fondsgebundene Lebensversicherungen
in Deutschland, Italien und Frankreich 10 % bis 25 % der
Verbindlichkeiten aller Versicherer ausmachen, sind es in
Schweden und Finnland tber 60 %. Betrachtet man die
30 Lander des Européischen Wirtschaftsraums, so zeigt
sich in Abbildung 2 ein deutlicher Zusammenhang zwi-
schen dem Anteil risikoreicher Vermbgenswerte, in die
Versicherungsunternehmen investieren, und den Ruck-
stellungen fur Lebensversicherungen im Verhéltnis zu den
Gesamtverbindlichkeiten. Diese Ruckstellungen geben
einen Hinweis auf die H6he der Lebensversicherungen
ohne garantierte Rendite.

Die zweite wichtige Gruppe von institutionellen Anlegern
sind Pensionsfonds. Im Vergleich zu ihren Pendants im
Ausland sind die deutschen Pensionsfonds im Verhaltnis
zum BIP sehr klein und investieren konservativ. Im Jahr
2022 machte das Vermdgen der privaten Pensionsfonds
weniger als 10 % des deutschen BIP aus (vgl. Abbildung
3) und nur 12% ihres Vermdgens waren 2022 in Aktien
und anderen Eigenkapitalbeteiligungen angelegt. Dies
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Abbildung 2

Risikobehaftete Vermégenswerte und Riickstellungen
fir nicht garantierte Lebensversicherungen
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Quelle: EIOPA.

steht im Gegensatz zu Volkswirtschaften, wie den Nie-
derlanden, der Schweiz und Schweden, in denen die
Vermogenswerte zwischen knapp 100 % und 150 % des
BIP ausmachen, wobei der Aktienanteil nach Angaben
der OECD zwischen 25 % und 50 % liegt. Selbst in Lan-
dern mit einem ahnlich groBen Pensionsvermdgen wie
Deutschland, z.B. in Frankreich, Italien oder Spanien, ist
der Anteil der Aktienanlagen wesentlich héher.

Diese landerspezifischen Unterschiede spiegeln vor allem
die Unterschiede in den Rentensystemen wider: Wahrend

Abbildung 3
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andere Lander — zumindest teilweise — zu einer kapital-
gedeckten Rentenversicherung Ubergegangen sind (z. B.
Schweden, Schweiz, Danemark), setzt Deutschland wei-
terhin Uberwiegend auf das Umlagesystem. In diesem
System finanzieren die Beitrdge von Arbeitnehmern und
Arbeitgebern direkt die Rentenbezilige der dlteren Men-
schen. Daher gibt es kaum Kapitalbildung.

Die Notwendigkeit gréBerer Pensionsfonds in Deutsch-
land geht tber ihre wichtige Rolle auf den Kapitalméarkten
hinaus. Wie der Sachverstandigenrat in seinem jlingsten
Jahresgutachten (SVR, 2023) betont, wiirde der Ausbau
einer ergédnzenden kapitalgedeckten Altersvorsorge an-
gesichts der erheblichen demografischen Herausforde-
rungen eine nachhaltigere Finanzierung ermdglichen als
das Umlagesystem. Darlber hinaus kdnnte eine solche
kapitalgedeckte Altersvorsorge die derzeit staatlich ge-
férderte ,Riester-Rente” ersetzen (No6h et al., 2024). Diese
hat sich als teuer erwiesen und wirft aufgrund nicht be-
nétigter Garantien nur geringe Renditen ab (Stotz, 2017;
Bucher-Koenen et al., 2019).

SchlieBlich kann die Starkung von Pensionsfonds dazu
beitragen, die Corporate Governance der Unternehmen
zu verbessern und damit deren Wert zu steigern. Pen-
sionsfonds sind h&ufig aktive Investoren, die in den Un-
ternehmen, in die sie investieren, Kontrollrechte austiben
(z.B. durch Vertreter:innen im Verwaltungsrat oder durch
Teilnahme an Hauptversammlungen). Empirische Studien
deuten darauf hin, dass der Marktwert von Unternehmen
anstieg, wenn sie etwa die Vorschlage des California Pu-
blic Employees’ Retirement System (CalPERS) annahmen
und ihre Unternehmensfiihrung entsprechend anpass-
ten (Smith, 1996). Evidenz aus Schweden deutet auf eine

Anlagevermdégen der privaten Pensionsfonds in der OECD, 2022
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ahnliche Wirkung von Investitionen 6ffentlicher oder un-
abhangiger Pensionsfonds auf den Unternehmenswert
hin (Giannetti & Laeven, 2009). All diese Griinde erganzen
die urspringliche kapitalmarktbasierte Motivation, dass
die private Altersvorsorge im Laufe der Zeit groBe ,Kapi-
talsammelstellen® schafft, die insbesondere den derzeit
eher illiquiden Marktsegmenten, wie dem IPO- oder Wag-
niskapitalmarkt, Liquiditat und Tiefe verleihen wirden.

Zudem koénnte Deutschland eine Lockerung der quantita-
tiven Anlagegrenzen in Erwagung ziehen, von denen eini-
ge auf staatlicher Ebene festgelegt sind. Dies sollte groBe-
re Investitionen von Pensionsfonds in Private Equity und
Wagniskapital férdern. Das Beispiel der USA zeigt, dass
eine starkere Beteiligung von Pensionsfonds eine wichti-
ge Triebkraft fur die Entwicklung der Wagniskapitalmarkte
sein kann. So stiegen die Wagniskapitalinvestitionen von
Pensionsfonds sprunghaft an, nachdem der Employment
Retirement Savings Investment Act im Jahr 1978 dahin-
gehend geéndert worden war, dass zu Zwecken der Port-
foliodiversifikation auch in risikoreichere Anlageformen
investiert werden durfte. Dadurch konnten Pensionsfonds
bis zu 10 % ihres Vermdgens in Wagniskapitalfonds als Teil
eines diversifizierten Portfolios investieren. In der Folge
stiegen die jahrlichen Wagniskapitalinvestitionen von Pen-
sionsfonds von 100 Mio. bis 200 Mio. US-$ in den 1970er
Jahren auf mehr als 4 Mrd. US-$ Ende der 1980er Jahre
(Gompers, 1994; Gompers & Lerner, 1999).

Schlussfolgerung
Institutionelle Anleger sind der Schlissel zur Entwick-

lung der Kapitalmérkte. In Deutschland sind diese eher
schwach. Das ist zu einem groBen Teil auf im internatio-

nalen Vergleich sehr kleine Pensionsfonds in Deutschland
und die konservative Anlagestrategie der deutschen Ver-
sicherer zurtickzufthren. Die Politik sollte die regulatori-
schen Hindernisse flr Investitionen in risikoreichere, aber
wachstumsférdernde Aktivitdten flr institutionelle Anle-
ger abbauen. Gleichzeitig kdnnte eine ergédnzende kapi-
talgedeckte Altersvorsorge zu groéBeren Pensionsfonds
fuhren, die groBere und bis zu einem gewissen Grad risi-
koreichere Investitionen tatigen kdnnen.
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Steuersenkung als Investitionstreiber

Fir Unternehmen ist Deutschland in den vergangenen 15 Jahren zu einem Hochsteuerland
geworden. Um im internationalen Standortwettbewerb wieder Boden gutzumachen, wird in
der Politik aktuell viel iber Entlastungen diskutiert. Im Vergleich zu den Herausforderungen in
den Bereichen Infrastruktur oder Biirokratie lasst sich der Nachteil einer hohen steuerlichen
Belastung leicht beheben. Simulationsrechnungen zufolge wiirde eine Steuersenkung
insbesondere bei den privaten Investitionen zu einem splrbaren Aufschwung flihren und
kdnnte darlber hinaus als nicht zu unterschatzendes Aufbruchssignal im internationalen

Standortwettbewerb wirken.

In nur wenigen anderen Industrieldndern werden Kapital-
gesellschaften steuerlich so stark belastet wie in Deutsch-
land. Kapitalgesellschaften unterliegen in Deutschland
nicht nur der Kérperschaftsteuer (KSt), sondern auch der
kommunal festgelegten Gewerbesteuer und dem Solida-
ritdtszuschlag. In Summe ergibt sich gegenwartig eine
Steuerbelastung von rund 30 % im Durchschnitt tber die
Kommunen (OECD, 2023).

Gestiegene Steuerbelastung fiir Unternehmen in
Deutschland

Die nominale Steuerbelastung von Kapitalgesellschaf-
ten lag im Jahr 2023 damit 6,4 Prozentpunkte tGber dem
Durchschnitt der anderen OECD-Lander (vgl. Abbil-
dung 1). Seit der Jahrtausendwende war es stets so, dass
die Steuerbelastung in Deutschland im OECD-Vergleich
Uberdurchschnittlich hoch war. Allerdings gelang es, in
den Jahren 2001 und 2008 durch Reformen den Abstand
splrbar zu verringern. Am aktuellen Rand hat sich der
Unterschied dagegen ausgeweitet. Gegenliber dem Jahr
2008 ist das Delta von 3,7 Prozentpunkten auf 6,4 Pro-
zentpunkte angewachsen. Die aktuelle Steuerbelastung
Ubertrifft nicht nur den Durchschnitt der OECD-Lander
deutlich, sondern ist auch weit héher als in vergleichba-
ren Industrieldndern. Innerhalb der OECD-Lé&nder liegt
Deutschland weit vorne in der Spitzengruppe, nahezu
gleichauf mit Japan und Australien (vgl. Abbildung 2). Le-
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diglich Portugal weist einen hdheren Tarif auf, diskutiert
jedoch gegenwartig eine Senkung in drei Schritten um
insgesamt 6 Prozentpunkte. Zudem ist in allen angren-
zenden Staaten die Unternehmensteuerbelastung derzeit
geringer als in Deutschland. Unter den Staaten der EU hat
neben Portugal nur noch Malta einen hdheren nomina-
len Unternehmensteuersatz als Deutschland. Gegentiber
dem ungewichteten Durchschnitt der EU-Mitgliedstaaten
(EU27) liegt die Belastung in Deutschland im Jahr 2023
knapp 9 Prozentpunkte héher (Eurostat, 2023).

Gleichzeitig ist festzustellen, dass die effektive Steuerbe-
lastung von Kapitalgesellschaften in Deutschland anna-
hernd so hoch wie die tarifliche Steuerbelastung ausfallt.
Der effektive Steuersatz nach Berechnungen der OECD
misst die marginale Belastung einer zuklnftigen, hypo-
thetischen Investition eines Unternehmens. Mit 26,6 %
liegt Deutschland auch hier im Spitzenfeld, da in den
meisten Landern die effektive Steuerbelastung etwas ge-
ringer als die nominale Steuerbelastung ist (OECD, 2023).
Die Unterschiede zwischen tariflicher und effektiver Steu-
erbelastung in Deutschland sind damit unauffallig.
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Abbildung 1
Entwicklung der nominalen Steuersatze fiir
Kapitalgesellschaften
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Quelle: eigene Berechnung auf Basis von OECD (2023).

Die durchschnittliche Steuerbelastung von rund 30%
fur Kapitalgesellschaften in Deutschland Uberdeckt re-
gionale Unterschiede. Obwohl auch in anderen Landern
regionale oder lokale Unterschiede bei den Steuersétzen
existieren, ist die Gewerbesteuer in Deutschland ver-
gleichsweise bedeutend, da im Durchschnitt ungeféhr
die Halfte der Gesamtsteuerlast auf die Gewerbesteuer
entféllt. Aufgrund der lokal festgelegten Gewerbesteuer
betragt die Gesamtsteuerbelastung fir Unternehmen bis
zu 36 %. Gleichzeitig gibt es jedoch auch Stadte und Ge-
meinden, die mit einer Gesamtsteuerbelastung von rund
25% bereits heute international konkurrenzféhig sind.
Die Gewerbesteuer ist auch daflr verantwortlich, dass
die Steuerbelastung in Deutschland in den vergangenen
Jahren gegen den internationalen Trend gestiegen ist.
Zwischen 2013 und 2018 hat mehr als die Hélfte der deut-
schen Kommunen den Gewerbesteuerhebesatz erhoéht,
wahrend nur 1% den Satz gesenkt hat. Im Schnitt ist die
Steuerbelastung von Kapitalgesellschaften in Deutsch-
land aktuell um 0,5 Prozentpunkte héher als im Jahr 2008
(vgl. Abbildung 3).

Die Relevanz dieser Entwicklung zeigt der Blick auf an-
dere Lander. Uberwiegend kam es zu einer Senkung der
Steuerbelastung. Auch in GroBbritannien und den USA,
wo umfangreiche Steuersenkungen teilweise revidiert
wurden, ist die Steuerbelastung heute geringer als vor
15 Jahren. Seit der vorerst letzten Unternehmensteuerre-
form im Jahr 2008 hat sich folglich die steuerliche Wett-
bewerbsposition Deutschlands erheblich verschlechtert.

Steuersatz als Instrument zur Standortstéarkung

Die Bestandsaufnahme verdeutlicht, dass — &hnlich wie
im Jahr 2008 - Handlungsbedarf fir eine Reform der

Abbildung 2

Nominale und effektive Steuersétze fiir
Kapitalgesellschaften im internationalen Vergleich
in %
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Quelle: eigene Berechnung fiir ausgewahlte OECD-Lander auf Basis von
OECD (2023).

Unternehmensbesteuerung in Deutschland gegeben ist.
Eine Befragung im Jahr 2020 ergab in diesem Zusam-
menhang, dass mehr als die Hélfte der 104 teilnehmen-
den Volkswirte eine Senkung der Unternehmensteuern
in Deutschland beflirwortete. Weniger als ein Viertel der
Teilnehmer sah hingegen keine Handlungsnotwendigkeit.
Ebenfalls mehr als die Halfte der Teilnehmer bewertete
eine Senkung des Korperschaftsteuersatzes um 5 Pro-
zentpunkte auf 10% als angemessen, um die internatio-
nale Wettbewerbsfahigkeit des Standorts zu verbessern.
Einige sprachen sich fir eine weitergehende Redukti-
on aus (Blum et al., 2020). Ebenso empfahl der wissen-
schaftliche Beirat beim Bundesfinanzministerium vor dem
Hintergrund der mangelnden Wettbewerbsfahigkeit, den
Koérperschaftsteuersatz von 15% auf 10% zu senken
(Wissenschaftlicher Beirat beim BMF, 2019). Auch in der
Politik ist die Erkenntnis gereift, dass Handlungsbedarf
besteht. Sowohl die Regierung, insbesondere Finanzmi-
nister und Wirtschaftsminister, als auch die federflihrende
Opposition haben betont, dass sie die steuerliche Stand-
ortqualitat verbessern wollen.

Einen ersten Schritt in diese Richtung stellen das von
Bundestag und Bundesrat beschlossene Wachstums-
chancengesetz sowie die Wachstumsinitiative dar. Aller-
dings ist der Umfang zu gering, um die Wettbewerbsfa-
higkeit entscheidend zu starken (Beznoska et al., 2023).
Gegen eine weiterreichende Absenkung der Steuerbe-
lastung von Unternehmen sprechen vor allem die fiskali-
schen Kosten. Auch wenn Selbstfinanzierungseffekte die
Belastung der 6ffentlichen Haushalte abmildern kénnen,
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Abbildung 3
Verdanderung der nominalen Steuersatze von 2008
bis 2023 fiir OECD-Lander

in Prozentpunkten
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Quelle: eigene Berechnung auf Basis von OECD (2023).

ist ein Rlckgang des Steueraufkommens, vor allem in der
kurzen Frist, kaum zu verhindern. Die wirtschaftswissen-
schaftliche Literatur stellt fest, dass sich eine Senkung
der Unternehmensteuerbelastung nur zum Teil selbstfi-
nanziert. Deutschland muss sich gleichwohl den Reali-
taten des internationalen Standortwettbewerbs stellen.
Daher stellt sich fur die Politik die Herausforderung, im
Rahmen der Schuldenbremse Anreize zu setzen, die In-
vestitionstétigkeit der Unternehmen zu erhéhen.

Das Ziel politischen Handelns sollte indes nicht sein, das
Steueraufkommen, sondern den gesellschaftlichen Wohl-
stand zu maximieren. Die Literatur weist darauf hin, dass
eine Senkung der Unternehmensteuerbelastung insbe-
sondere Uber eine Stérkung der privaten Investitionen das
BIP und somit den gesamtgesellschaftlichen Wohlstand
erhdhen kann (Fuest & Wildgruber, 2017). Weitere Studien
zeigen zudem, dass die Steuerinzidenz bei Unternehmen-
steuern etwa zur Hélfte bei den Arbeitnehmern liegt. Folg-
lich profitieren auch Arbeitnehmer Uber ein steigendes

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft
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Lohnniveau von einer Senkung der Unternehmensteuern
(Fuest et al., 2018).

Simulationsrechnungen zeigen starken
Investitionseffekt

Vor diesem Hintergrund kénnte eine gestufte Senkung
des Korperschaftsteuersatzes eine Lésung bieten, um
mittelfristig eine deutliche Entlastung zu erreichen, ohne
die fiskalischen Grenzen der Schuldenbremse zu Uber-
schreiten. In gleichméBigen Jahresschritten kénnte der
Steuersatz verbindlich um insgesamt 5 Prozentpunkte,
das heit um 1 Prozentpunkt pro Jahr Uber finf Jahre
hinweg, abgesenkt werden. Mit einem (rlickwirkenden)
Beginn im Jahr 2024 hieBe dies, dass der Steuersatz ab
dem Jahr 2028 bei 10 % l&ge. Unter Berucksichtigung der
Gewerbesteuer und des Solidaritatszuschlags wirde die
Steuerbelastung der Unternehmen in Deutschland da-
durch im Durchschnitt auf rund 25 % begrenzt werden.

Wie sich die Steuersatzsenkungen o©konomisch aus-
wirken, lasst sich anhand des Oxford Global Economic
Models simulieren (Oxford Economics, 2023). Es handelt
sich um ein makrodkonomisches Modell der globalen
Wirtschaft, dem sowohl theoretische Zusammenhange
als auch empirisch ermittelte Parameter zugrunde liegen.
Eine Einschrénkung ist, dass im Modell nicht zwischen
der Gewerbe- und der Koérperschaftsteuer unterschie-
den wird, sodass die Ergebnisse als eine Schatzung in-
terpretiert werden sollten. Ferner stellen sich durch eine
Koérperschaftsteuersenkung Effekte ein, die Gber den Be-
trachtungszeitraum von zehn Jahren der Modellsimulati-
on hinausgehen.

Durch die Steuersatzsenkung wirde das reale BIP nach
finf Jahren um 3,7 Mrd. Euro (in Preisen des Jahres 2023)
héher liegen als im Basisszenario ohne steuerpolitische
Veranderungen. Insgesamt ergibt sich ein kumulierter re-
aler BIP-Effekt Gber die ndchsten zehn Jahre in Hohe von
knapp 36 Mrd. Euro. Neben der gesamtwirtschaftlichen
Aktivitat werden weitere GréBen durch die Steuerentlas-
tung beeinflusst. Der Beschéftigungseffekt liegt im funf-
stelligen Bereich. Hingegen 16st eine Kdrperschaftsteu-
ersenkung nur geringe Effekte auf den privaten Konsum
aus. Nach funf Jahren liegt dieser real um lediglich 700
Mio. Euro héher als im Basisszenario (ohne Steuerreform).
Der starker werdende Effekt im Zeitverlauf basiert insbe-
sondere auf Zweitrundeneffekten auf dem Arbeitsmarkt,
das heiBt, die steigende Beschéftigung sorgt fur mehr
Konsum.

Besonders kréaftig wirkt die Steuerreform auf die An-
lageinvestitionen (vgl. Abbildung 4). Die Senkung der
Koérperschaftsteuer um 5 Prozentpunkte bewirkt eine
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Abbildung 4

Auswirkung der Steuerreform auf die Investitions-
tatigkeit

Index 2023 = 100

101,8
101,6
101,4
101,2
101,0

100,8 pd
100,6 e

100,4
100,2
100,0

2023 2024 2025 2026 2027 2028 2029 2030 2031 2032 2033

Als Abweichung durch jéhrliche Senkung der Kérperschaftsteuer um je-
weils 1 Prozentpunkt Uber fiinf Jahre vom Basisszenario ohne Steuerre-
form.

Quelle: eigene Berechnung auf Basis von Oxford Economics (2023).

dauerhafte Steigerung der Anlageinvestitionen, die Uber
den Anstieg des gesamtwirtschaftlichen Kapitalstocks
auch einen positiven Effekt auf die Entwicklung des Pro-
duktionspotenzials ausubt. Die privaten Investitionen lie-
gen nach funf Jahren um 5,6 Mrd. Euro hdher. Insgesamt
steigen die privaten Investitionen Uiber zehn Jahre hinweg
kumuliert um real 57 Mrd. Euro. Gleichwohl erhéht der
Anstieg der Investitionen neben der inldndischen Verwen-
dung auch die Importnachfrage nach auslandischen G-
tern und Dienstleistungen und verringert so die positive
Handelsbilanz. Dadurch liegen die BIP-Effekte kumuliert
unterhalb der Zunahme bei den privaten Investitionen.

Die positiven Auswirkungen auf die private Investitionsta-
tigkeit nehmen bis zum Ende des Betrachtungszeitraums

Tabelle 1

Okonomische Effekte einer Kérperschaftsteuer-
Senkung iiber fiinf und zehn Jahre

in Preisen des Jahres 2023

nach finf Jahren nach zehn Jahren

Reales BIP 3,7 6,2
Beschaftigung in 1.000 12,9 13,9
Privater Verbrauch 0,7 2,2
Anlageinvestitionen 5,6 10,2

Mindereinnahmen des Staates
(nominal) -17,0 -17,2

Senkung der Kdérperschaftsteuer um einen Prozentpunkt als Abweichung
vom Basisszenario ohne Steuerreform.

Quelle: eigene Berechnung auf Basis von Oxford Economics (2023).

nach zehn Jahren zwar weiter zu, aber mit abnehmen-
der Geschwindigkeit. So liegen die Anlageinvestitionen
im Jahr 2033 um 1,6 % hdéher, was einer Zunahme des
Investitionsvolumens um 10,2 Mrd. Euro entspricht (vgl.
Tabelle 1).

Refinanzierungsgrad steigt kontinuierlich mit den
Jahren

Die Entlastung der Unternehmen beeinflusst naturgeman
die Staatsfinanzen. Die Schuldenstandsquote liegt nach
funf Jahren um 1 Prozentpunkt héher als ohne Reform.
Wenngleich die Steuerreform die Staatsverschuldung
erhéht, ist zu bedenken, dass ein Teil der wegfallenden
Staatseinnahmen durch den positiven Effekt auf die wirt-
schaftliche Aktivitat Gber andere Einnahmequellen kom-
pensiert wird (Serensen, 2014).

Das héhere Budgetdefizit des Staates ist zudem in den
Kontext der durch die Steuerreform ausgelésten po-
sitiven Effekte auf die wirtschaftliche Entwicklung zu
stellen. Zu diesem Zweck stellt Abbildung 5 den Min-
dereinnahmen des Staates (vgl. Tabelle 1) die nachfra-
geseitigen inlandischen Impulse auf die private Investiti-
onstéatigkeit und den privaten Konsum gegenulber. Aus-
genommen von der Darstellung sind also die Effekte auf
den AuBenhandel (Nettoexporte sinken gegeniiber dem
Basisszenario) und die staatlichen Ausgaben (unveran-
dert gegenliber dem Basisszenario). Anders als in Ta-
belle 1 sind diese GréBen nun als Abweichung vom Ba-
sisszenario in nominaler Rechnung dargestellt, um ihre
GroBenordnung mit den ebenfalls in nominalen Werten
angegebenen Mindereinnahmen des Staates verglei-
chen zu kénnen.

In den ersten neun Jahren nach der Steuerreform Uber-
steigen die Mindereinnahmen des Staates den Impuls auf
die inlandische Nachfrage nach Konsum- und Investiti-
onsgltern, die negative Differenz nimmt jedoch im Zeit-
verlauf deutlich ab. Ab dem funften Jahr verringert sich
das Defizit zwischen positiven Wachstumsimpulsen und
den entstandenen Mindereinnahmen des Staates spuir-
bar. Lage die Differenz im Jahr 2028 noch bei -8,9 Mrd.
Euro, betriige sie 2032 nur noch 800 Mio. Euro. Im Jahr
2033 kehrt sich dann der Saldo um: Die Mindereinnah-
men des Staates sind geringer als das Plus bei Konsum
und Investitionen. Per Saldo Ubersteigen die zuséatzli-
chen Investitionen und Konsumausgaben die Minderein-
nahmen des Staates im zehnten Jahr um 500 Mio. Euro.
Diese Entwicklung wird getrieben einerseits von den na-
hezu unverédnderten Mindereinnahmen des Staates und
andererseits einer deutlichen Zunahme bei den privaten
Investitionen ab dem Jahr 2028. Dies belegt, dass die sin-
kende Steuerbelastung nicht primér zur Ersparnisbildung
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Abbildung 5
Steuermindereinnahmen versus Impuls fiir
Investitionen und Konsum
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schaftsteuer um jeweils 1 Prozentpunkt Gber finf Jahre vom Basisszena-
rio ohne Steuerreform.

Quelle: eigene Berechnung auf Basis von Oxford Economics (2023).

bei Unternehmen und Haushalten fihrt, sondern im Zeit-
verlauf einen wichtigen Beitrag zur wirtschaftlichen Ent-
wicklung leisten kann.

Die Simulationsrechnungen im Oxford-Modell bestéti-
gen die aus der Literatur erwarteten makrodkonomischen
Auswirkungen. Die Effekte sind mit Abstand am gréB-
ten bei den privaten Investitionen der Unternehmen und
zeigen sich im Zeitverlauf mit zunehmender Stérke. Die
Koérperschaftsteuersenkung fuhrt zu einem leicht héhe-
ren BIP, neuen Stellen und Uber Zweitrundeneffekte zu
héheren Einkommen. Wie in der Theorie postuliert wird,
muss der Staat aber Uber einen l&dngeren Zeitraum mit
Mindereinnahmen rechnen. Erst nach einigen Jahren ste-
hen dem Aufkommensverlust &hnlich groBe Impulse bei
privaten Investitionen und privatem Konsum gegentiber.
Im Jahr 2033 Ubersteigt der Zugewinn an Konsum und
Investitionen erstmals die staatlichen Mindereinnahmen.
Die Selbstfinanzierungsquote liegt nach zehn Jahren bei
gut 20%, wobei die Trendlinie einen weiter steigenden
Anteil verheiBt. Die volkswirtschaftlichen Gewinne einer
Koérperschaftsteuersenkung kommen folglich mit den
Jahren immer starker zum Tragen. Dabei gehen die Min-
dereinnahmen nicht mit einer Verletzung des EU-Stabili-
tatspakts einher, da aufgrund der Wachstumsdynamik die
Schuldenstandsquote nachhaltig sinkt. Die Reform starkt
trotz der fiskalischen Kosten das langfristige Produkti-
onspotenzial der deutschen Volkswirtschaft Uber einen
zunehmenden Kapitalstock.
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Jenseits der in der vorliegenden Studie dargestellten Si-
mulationsergebnisse mit dem Oxford-Modell gibt es As-
pekte, die aufgrund von Limitierungen des Modells nicht
quantifiziert werden konnten. So integriert das Oxford-
Modell zwar die ausléandischen Direktinvestitionen (Zu-
und Abflisse) in Deutschland, diese hdngen aber nicht
von einer steuerlichen Anderung direkt ab.

Eine weitere Restriktion ist der vom Oxford-Modell vorge-
gebene Betrachtungshorizont von maximal zehn Jahren.
Die positiven Effekte auf Investitionen und Konsum sowie
der damit zusammenhéngende steigende Selbstfinanzie-
rungsgrad der Steuerreform erreichen in den Modeller-
gebnissen nach zehn Jahren ihr Maximum. Es ist nahe-
liegend, dass diese positiven Auswirkungen auch in den
Jahren danach bestehen bleiben. Der inldandische Wachs-
tumsimpuls nimmt bis 2033 stetig zu und Ubersteigt dann
die Mindereinnahmen der Steuerreform erstmalig. Somit
ist davon auszugehen, dass die strukturellen Wirkungen
einer Korperschaftsteuersenkung in den durchgefiihrten
Modellberechnungen unterschéatzt werden.

Die Refinanzierungsquote wird voraussichtlich sogar Giber
das zehnte Jahr hinaus weiter zunehmen, wie aus einer
Studie von Dorn et al. (2021) hervorgeht. Diese Studie
zeigt, dass erst nach zwdlf Jahren etwa 75 % der maxima-
len Effekte erreicht werden. Folglich verbessert sich die
Bilanz der Reform kontinuierlich in den weiteren Jahren,
die aufgrund von Modellbeschrénkungen nicht simuliert
wurden. Diese Erkenntnisse unterstreichen die Notwen-
digkeit einer langfristig orientierten Betrachtung solcher
Steuersenkungen.

Ein weiterer wichtiger Aspekt ist der im Modell ersichtli-
che positive Effekt auf den Kapitalstock. Dieser liegt nach
zehn Jahren um 0,4 % hdher als im Basisszenario. Dies
kann aufgrund des demografisch bedingten und sich ver-
scharfenden Fachkraftemangels in Deutschland ein rele-
vanter Impuls fur den Erhalt oder den Ausbau des Pro-
duktionspotenzials sein, welcher ebenfalls Gber den Be-
trachtungszeitraum von zehn Jahren hinausgeht. Der Auf-
wuchs beim Kapitalstock dient insofern als Substitut fur
den Rickgang beim Arbeitskréftepotenzial (SVR, 2023,
S. 122 ff). Zudem konnten geopolitische Entwicklungen
wie der Nahostkonflikt oder der Ukrainekrieg zu einem
Investitionsattentismus in Deutschland fihren. Ein damit
einhergehender Strukturbruch ist in einem makrodkono-
mischen, wenn auch globalen Modell nicht darstellbar.

Die positiven Wachstumsimpulse bei der privaten Investiti-
onstétigkeit stimulieren auBerdem die Wirtschaftsleistung
im européischen Umfeld. So betragt der Anteil der impor-
tierten Vorprodukte aus anderen EU-Mitgliedstaaten un-
geféhr zwei Drittel der gesamten Warenimporte Deutsch-
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lands (Kolev & Obst, 2020). GemaB den Modellrechnungen
steigen die deutschen Importe deutlich. Die Steuersen-
kung in Deutschland stimuliert also tber die Handelsbi-
lanz nicht nur das inlandische Wachstum, sondern ebenso
die Produktion im Ausland, aufgrund der intensiven Ver-
flechtungen insbesondere in den EU-Nachbarstaaten. An-
gesichts der besonderen Verantwortung Deutschlands fur
Europa ist dies ein nicht gering zu schatzender Aspekt der
modellierten Steuersenkung. Gleichzeitig sollte bedacht
werden, dass auch die deutsche Volkswirtschaft aufgrund
ihrer Exportstérke von entsprechenden Steuersenkungen
in anderen EU-Staaten profitiert.

Transformation braucht mehr privates Kapital

Insgesamt sprechen daher neben den Simulationsergeb-
nissen weitere Argumente fiir steuerliche Impulse, um die
private Investitionstétigkeit zu starken. Angesichts der
erheblichen Investitionsbedarfe im Zusammenhang mit
der bevorstehenden Transformation in den Bereichen Kili-
maneutralitat, Digitalisierung und Mobilitdtswende ist das
Zusammenspiel von 6ffentlichen und privaten Investitio-
nen von entscheidender Bedeutung. Wéahrend der Staat
zweifellos eine bedeutende Rolle bei der Finanzierung der
Transformation spielt, sollte die Politik stets berlicksich-
tigen, dass fast neun von zehn investierten Euro aus der
Privatwirtschaft stammen. Daher ist es im Interesse einer
erfolgreichen Transformation erforderlich, die 6ffentlichen
Investitionen zu starken und gleichzeitig Anreize fur Un-
ternehmensinvestitionen zu schaffen.

Eine Senkung der Koérperschaftsteuer um zumindest
5 Prozentpunkte kénnte die steuerliche Wettbewerbsfa-
higkeit des Standorts Deutschland wiederherstellen und
auf diesem Wege einen signifikanten, gleichzeitig nicht
verzerrenden Beitrag zu einer Starkung der Wachstums-

potenziale leisten. Dies wirde wiederum das Gelingen
der Transformation wahrscheinlicher machen. Jenseits
okonomischer Kennzahlen kdnnte eine flr Unternehmen
sichtbare Senkung des Steuersatzes auch eine psycholo-
gische Wirkung entfalten und dazu beitragen, dass hier-
zulande mehr investiert wird.
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Verteilungswirkungen und Fallstricke des
Faktorverfahrens bei der Lohnsteuer

Der Koalitionsvertrag der Bundesregierung sieht bei der Lohnsteuer die Uberfiihrung

der Steuerklassenkombination IlI/V fiir verheiratete Paare in das Faktorverfahren der
Steuerklasse IV vor, mit dem Ziel, die wirtschaftliche Unabhéangigkeit und Fairness zu
starken. Das Faktorverfahren kénnte mégliche Nachteile der Steuerklassenkombination IlI/V
beheben, insbesondere die hohe Grenzbelastung bei der Lohnsteuer in Steuerklasse V. Die
geplante Reform ist gleichzeitig mit mehreren Fallstricken verbunden. Im Folgenden werden
die zu erwartenden Aufkommens- und Verteilungswirkungen einer solchen Uberfiihrung
anhand eines Mikrosimulationsmodells detailliert dargestellt. Ein Fokus liegt auf méglichen
Schwierigkeiten bei der Umsetzung, insbesondere bei unterjahrig Beschéftigten und
Alleinverdienenden.

Die Lohnsteuer (LSt) stellt fir veranlagte Steuerpflichtige satzleistungen wie das Arbeitslosengeld, das Kurzarbei-
eine Vorauszahlung dar, die auf die spéter festgelegte Ein- tergeld und das Elterngeld abhéngig vom vorherigen Net-
kommensteuerschuld angerechnet wird. Die Héhe dieser tolohn und damit von der Steuerklasse, sodass Personen
Vorauszahlung ist von der Wahl der Steuerklasse abhén- in Steuerklasse V auch bei diesen Leistungen schlechter
gig. Bei Ehepaaren wird neben der Mdéglichkeit der Steu- gestellt sind als diejenigen in Steuerklasse IV.
erklassenkombination IV/IV, die das Einkommen symme-
trisch besteuert, vor allem die Kombination II/V genutzt, Seit 2010 besteht eine Alternative zur Steuerklassenkom-
bei der in Steuerklasse lll der Splittingtarif implementiert bination lll/V, das sogenannte Faktorverfahren. Dieses
ist und in Steuerklasse V durchweg eine hdhere Grenz- Verfahren wird bisher jedoch wenig genutzt.! Zunachst
steuerlast anfallt. wird hierbei ein Faktor berechnet als Quotient zwischen
der voraussichtlichen Einkommensteuer (ESt) auf den Ge-
Bach et al. (2022) zeigen in ihrem Beitrag zur Abschaffung samtjahreslohn beider Eheleute nach dem Splittingtarif
der Lohnsteuerklassenkombination Ill/V anhand von Ein- und der Summe der voraussichtlichen LSt in Steuerklasse
zelfallbeispielen anschaulich, wie stark die Belastung von IV. Mit diesem Faktor wird die Lohnsteuerschuld in Steu-
Zweitverdienenden durch die Besteuerung in Steuerklas-
se V verglichen mit Steuerklasse IV ansteigt. Wenn sich 1 Laut Deutscher Bundestag (2020) entsprach die Zahl der Personen

mit Steuerklasse IV mit Faktor im Jahr 2019 mit knapp 85.000, weni-

Ehepaare nicht als wirtschaftliche Einheit verstehen, stellt v -
ger als 1% der moglichen Félle.

die héhere Steuerlast der Steuerklasse V eine Umvertei-
lung von der schlechter zur besser verdienenden Person
dar. Fur Deutschland zeigen beispielsweise Beblo und
Beninger (2017), dass viele Ehepaare ihr Einkommen nicht
poolen. Zudem besteht ein Nachteil der Steuerklasse V in Judith Herrmann ist wissenschaftliche Mitarbeiterin am
den verminderten Erwerbsanreizen, wenn Steuerpflichti-
gen nicht vollstandig bewusst ist, dass ihre letztendliche
Einkommensteuerbelastung unabhangig von der Wahl der
Steuerklasse ist (Becker et al., 2019). Zudem sind Lohner-
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Abbildung 1
Beispiel fiir die Wirkungen des Faktorverfahrens
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Bruttoarbeitslohn Person B

Quelle: Eigene Berechnung auf Basis der aktuell geltenden Regelungen
zur Lohn- und Einkommensteuer 2024, wenn Person A einen Jahreslohn
von 48.000Euro erwartet. Alle Berechnungen basieren auf dem Rechts-
stand 2024, beide Eheleute sind gesetzlich versichert und zahlen in der
Pflegeversicherung den Kinderlosenzuschlag von 0,6 %

erklasse IV multipliziert. Dadurch sorgt der Faktor einer-
seits flr die Angleichung der gemeinsamen LSt an die
erwartete ESt und verteilt gleichzeitig den Splittingvorteil
auf beide Eheleute, wobei sich an der festgesetzten ESt
nichts andert. Eine saldierte gednderte Lohnsteuerlast
fuhrt zu einem gleich hohen umgekehrten Effekt bei der
verbleibenden ESt.

Das Fallbeispiel in Abbildung 1 veranschaulicht die
Wirkungsweise des Faktorverfahrens. Ausgangspunkt
ist ein Ehepaar, bei dem Person A einen erwarteten
Jahreslohn von 48.000 Euro hat. Wir variieren das Ein-
kommen der Person B Ulber den Einkommensbereich
von 0 Euro bis 48.000 Euro. Dargestellt ist die Differenz
der Jahreslohnsteuer beim Vergleich zwischen zwei
Steuerklassen(-kombinationen). Der Vergleich zwischen
der gemeinsamen Steuerlast mit Faktorverfahren und
IlI/V (violett gestrichelte Linie) zeigt, dass sich im Fall von
Alleinverdienenden durch das Faktorverfahren zunachst
kaum eine andere Steuerlast ergibt als bei lll/V. Das ist
naheliegend: Das Faktorverfahren soll zu einer gemein-
samen Steuerlast im Bereich der erwarteten ESt fiihren,
und Steuerklasse lll, die den Splittingtarif anwendet, ver-
schafft Alleinverdienenden bei der Berechnung der LSt
noch keinen Vorteil gegentiber der ESt.

Das andert sich, je héher das Einkommen der Person B
ist: Der Grenzsteuersatz in der Steuerklasse V liegt zu-
nachst unter dem gemeinsamen Grenzsteuersatz, wenn
der gemeinsame Lohn spéter zur Einkommensteuer ver-
anlagt wird. Dieser gemeinsame Grenzsteuersatz wird im
Faktorverfahren abgebildet, wodurch die gemeinsame

Lohnsteuerlast zunéchst starker ansteigt als in llI/V. Je
naher das Einkommen der Person B an dem von Person
A liegt, desto weniger vorteilhaft ist die Kombination llI/V
aufgrund des rasch steigenden Grenzsteuersatzes in V
und fuhrt irgendwann auch zu einer héheren gemeinsa-
men Lohnsteuerlast.

Die Verteilung der gemeinsamen Steuerlast auf Ebene
der Personen entwickelt sich aber unterschiedlich: Wéh-
rend Person A mit steigendem Einkommen von Person B
stetig starker belastet wird als bei Ill (graue Linie), ist die
Steuerentlastung bei Person B durch das Faktorverfah-
ren Uber den ganzen Einkommensbereich stetig steigend
(schwarze Linie). Hieran ist zu erkennen, dass das Faktor-
verfahren zwischen beiden Eheleuten im Vergleich zu llI/V
in weiten Teilen des Einkommensbereichs zu Verteilungs-
effekten fUhrt.

Der Vergleich der gemeinsamen Steuerlast in IV/IV zu IV/
IV mit Faktor (blau gestrichelt) hdngt ebenfalls stark von
der Verteilung der Einkommen ab. Dabei kann es im Fak-
torverfahren nicht zu Belastungen kommen, da der Faktor
nach oben auf 1 gedeckelt ist. Im Fall vom Alleinverdie-
nenden ist der Vorteil des Faktorverfahrens gegenuber IV/
IV fast ebenso groB wie der Vorteil der IlI/V. Er nimmt mit
steigendem Einkommen von Person B aber rascher ab als
bei Ill/V. Bei anndhernd gleich hohen Einkommen ergibt
sich ein Faktor nahe 1 und die Steuerlast der beiden Per-
sonen entspricht in etwa der bei Wahl der IV/IV.

Das Zusammenspiel zwischen LSt und ESt ist nicht nur
bedeutsam, weil sich flr Steuerpflichtige nach Beriick-
sichtigung der ESt keine Mehrbelastungen ergeben,
sondern auch, weil die im ersten Jahr der Nutzung des
Faktorverfahrens entstehenden Gesamtsteuerwirkungen
Einmaleffekte darstellen. Betragt die zu leistende Nach-
zahlung auf die ESt nach Nutzung der Steuerklassenkom-
bination IlI/V im Folgejahr Gber 400 Euro, fuhrt dies bei
fortgesetzter Nutzung der Steuerklassen lI/V gleichzeitig
auch zu Vorauszahlungen bei der ESt. Solche Vorauszah-
lungen entstehen nicht im Faktorverfahren, und deswe-
gen ergibt sich ab dem Folgejahr eine Gesamtsteuerlast
in &hnlicher Hohe. Die im Folgenden geschéatzten aggre-
gierten Steuereffekte des Faktorverfahrens sind weitge-
hend als einmalige Steuereffekte anzusehen — die Vertei-
lungseffekte zwischen den Eheleuten &ndern sich bei der
LSt dauerhaft.

Empirische Ergebnisse zu Aufkommen und
Verteilung

Um die gesamtwirtschaftlichen steuerlichen Wirkungen

der Ersetzung der Steuerklassenkombination IlI/V durch
das Faktorverfahren quantifizieren zu kénnen, haben wir
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die Daten der Faktisch Anonymisierten Lohn- und Ein-
kommensteuerstatistik (FAST) des Jahres 2017 verwen-
det und in das Jahr 2024 fortgeschrieben.? Die LSt setzt
sich aus bis zu zwdlf monatlichen Einzelbetragen zusam-
men, was ihren rechnerischen Nachvollzug anhand des
vorhandenen Bruttoeinkommens erschwert. In der Regel
sorgt der Lohnsteuer-Jahresausgleich bei den Beschaf-
tigten fir Konsistenz zwischen Jahreseinkommen und
gezahlter LSt, welche demzufolge aus den Daten her-
geleitet werden kann. Allerdings wird dieser Jahresaus-
gleich nicht immer angewendet. Er ist nach § 42b EStG
zwingend ausgeschlossen unter anderem flir Personen,
die Steuerklasse V nutzen oder bei denen das Faktorver-
fahren angewendet wird. Auch bei unterjahrigem Lohn-
bezug ist nicht von einem Lohnsteuer-Jahresausgleich
auszugehen (siehe Richtlinie R42b LStR). Liegt die rech-
nerische Jahreslohnsteuer deutlich unter dem gezahlten
Betrag, haben wir eine Verteilung des Jahreseinkommens
auf weniger als zwolf Monate getestet®, was aufgrund
des progressiven Tarifs zu einer héheren LSt flhrt. Unser
Datensatz enthélt daher eine Schétzung zu der Zahl der
Monate der Beschéftigung jeder Person und bildet damit
unterjahrigen Lohnbezug ab.

Unter Verwendung des Mikrosimulationsmodells MIK-
MOD-ESt (Flory & Stéwhase, 2012) schatzen wir die fis-
kalischen Effekte unterschiedlicher Rechtsstdnde auf
individueller und aggregierter Ebene und analysieren ih-
re Verteilungswirkungen. Konkret berechnen wir fir alle
veranlagten Lohnsteuerzahlenden zunachst den zur An-
wendung kommenden Faktor, wenn die Bruttoarbeitsein-
kommen korrekt antizipiert werden, und dann die Lohn-
steuerschuld, die sich ergibt, wenn das Faktorverfahren
als alternativer Rechtsstand zur Anwendung kommt. Ab-
bildung 2 zeigt die Gesamtwirkung des Faktorverfahrens
verteilt auf sechs Einkommensklassen auf Personenebe-
ne flr Ehepaare mit der bisherigen Steuerklassenkom-
bination 1ll/V, bei denen beide Personen ganzjahrig be-
schéftigt sind.

Insgesamt stellen sich rund 2,6 Mio. Personen bei der
Lohnsteuerbelastung besser und 2,5 Mio. Personen
schlechter. Das Entlastungsvolumen betrdgt knapp 8,1
Mrd. Euro und das Belastungsvolumen 12,4 Mrd. Eu-
ro. Saldiert erhéht sich das Lohnsteueraufkommen um
3,5 Mrd. Euro und das Solidaritatszuschlagsaufkommen
beim Lohnsteuerabzug um 800 Mio. Euro. Das Entlas-

2 Die Fortschreibung der Daten berlicksichtigt sowohl zu erwartende
Anderungen der Zahl und strukturellen Zusammensetzung der Grup-
pe der Steuerpflichtigen auf Grundlage aktueller Bevélkerungs- und
Arbeitsmarktdaten als auch eine Fortschreibung der Einklnfte nach
Arten.

3 Den sich ergebenden Anteil der unterjéhrigen Beschéaftigung haben
wir dabei mit Daten des sozio-oekonomischen Panels abgeglichen.
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Abbildung 2

Wirkungen einer Einfiihrung des Faktorverfahrens
fiir ganzjahrig Beschaftigte Steuerklasse III/V
Berechnungsjahr 2024
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Quelle: eigene Berechnung auf Basis der FAST Daten, 2017.

tungsvolumen verteilt sich stark auf untere Einkommens-
bereiche — zu knapp 64 % entfallt es auf Einkommen von
héchstens 40.000 Euro im Jahr, wahrend das Belastungs-
volumen zu weniger als 5% auf diesen Einkommensbe-
reich entfallt. Im Durchschnitt halbiert sich bei den ent-
lasteten Personen die LSt, wahrend sie bei Belasteten um
etwa 30 % ansteigt.

Die Verteilungseffekte hangen stark damit zusammen,
dass in der Regel die besserverdienende Person Steuer-
klasse Ill verwendet: Denn wéhrend die Entlastungen fast
ausschlieBlich auf Personen in Steuerklasse V entfallen,
sind die Belastungen nur in Steuerklasse Ill zu finden. Der
groBe Effekt beim Solidaritatszuschlag (SolZ) ist dadurch
begrindet, dass in Steuerklasse Ill bei seiner Berechnung
die doppelte Freigrenze zum Tragen kommt. Beim Faktor-
verfahren wird zwar die Bemessungsgrundlage des SolZ
durch den Faktor reduziert, die Freigrenzen verteilen sich
aber grundsétzlich auf beide Eheleute. Zudem wird die
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Freigrenze auch in Steuerklasse V berlcksichtigt, sodass
bei der LSt fur Ehepaare in der Kombination llI/V sogar
das Dreifache der Freigrenze den SolZ verringern kénnte.

Nach unserer Auswertung nutzen in weniger als 7,5%
aller hier berucksichtigten Falle Frauen Steuerklasse Ill.*
Somit ergibt sich ein Netto-Entlastungsvolumen von be-
schéftigten Frauen von rund 6,8 Mrd. Euro. Einem bei
2,4 Mio. Frauen entstehendem Entlastungsvolumen von
7,5 Mrd. Euro steht ein auf 150.000 Frauen entfallendes
Belastungsvolumen von gut 0,6 Mrd. Euro gegenlber.
Bei beschaftigten Ménnern ist das Verhéltnis umgekehrt:
Knapp 200.000 M&nner werden um ca. 0,6 Mrd. entlastet,
2,3 Mio. um 11,7 Mrd. Euro belastet.

Eine allgemeine Einfiihrung des Faktorverfahrens kénn-
te dazu fiihren, dass mehr Ehepaare es verwenden, die
derzeit Steuerklasse IV ohne Faktor nutzen. Abbildung 1
zeigt, dass bei gleichverdienenden Eheleuten keine Ande-
rung der Steuerlast entsteht und es sonst ausschlieBlich
zu Entlastungen kommen kann. Abbildung 3 zeigt resul-
tierende Lohnsteuereffekte doppelverdienender Ehepaa-
re, die aktuell nach Steuerklassenkombination IV/IV be-
steuert werden. Dabei ergeben sich Steuermindereinnah-
men von ca. 1,5 Mrd. Euro, und 3,26 Mio. Personen zahlen
weniger Steuern. Die Entlastungen fallen im Durchschnitt
geringer aus als in den Ill/V-Féllen.

Fallstricke einer allgemeinen Einfiihrung des
Faktorverfahrens

Wenn das Faktorverfahren fir Ehepaare als einzige Alter-
native zur Steuerklassenkombination IV/IV Bestand ha-
ben soll, ergeben sich im Vergleich zur aktuellen Geset-
zeslage einige Probleme, auf die nun eingegangen wird.
Der Faktor wird anhand der Jahresarbeitsiéhne berech-
net. Gibt es in den Monaten Schwankungen der Lohnho-
he, beispielsweise durch unterjdhrige Lohn&nderungen,
Sonderzahlungen etc., so ist der Faktor selbst bei richtig
antizipiertem Gesamtjahreslohn nur dann korrekt ermit-
telt, wenn die voraussichtliche LSt durch Aufsummierung
von zwolf unterschiedlichen Monatswerten ermittelt wiir-
de oder wenn ein Lohnsteuer-Jahresausgleich stattfindet.
Letzterer ist beim Faktorverfahren aktuell ausgeschlos-
sen, sodass sich in solchen Fallen zwingend ein nicht kor-
rekter Faktor ergibt.

Der fehlende Lohnsteuer-Jahresausgleich betrifft insbe-
sondere unterjéhrig Beschaftigte. Unterjahrigkeit ist ein
deutliches Beispiel fur systematische Fehlkalkulationen

4 Die Schéatzung steht im Einklang mit Buettner et al. (2019), die zeigen,
dass die Ehepartnerin deutlich seltener die Steuerklasse Il verwen-
det, selbst wenn sie Meistverdienerin ist.

Abbildung 3

Effekte des Faktorverfahrens fiir ganzjahrig
Beschaiftigte in Steuerklasse IV/IV
Berechnungsjahr 2024
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Quelle: eigene Berechnung auf Basis der FAST Daten, 2017.

des Faktors. Folgendes Fallbeispiel, dargestellt in Tabel-
le 1, soll das verdeutlichen: Wie in Abbildung 1 verfligt
Person A Uber einen Jahresarbeitslohn von 48.000 Euro.
Bei Person B betrdgt der Monatslohn 2.000 Euro — zum
Jahresbeginn wére also ein Jahresarbeitslohn von 24.000
Euro zu erwarten. Letztlich arbeitet sie aber nur sechs
Monate im Jahr. Es ergibt sich eine gemeinsame Steuer-
last von 4.806 Euro und liegt nahe an der zu erwartenden
ESt in H6he von 4.944 Euro.

Wegen des fehlenden Jahresausgleichs ist in Tabelle 1
Beispiel (1) die Steuerlast unabhangig davon, ob die Per-
son am Jahresanfang oder erst im Laufe des Jahres be-
schéftigt ist. Fur die Anwendung des Faktorverfahrens ist
die Unterscheidung dagegen von Bedeutung. Angenom-
men die Beschaftigung bestand am Jahresanfang, siehe
Beispiel (2), so ergibt sich flir Person B ein erwarteter Jah-
resarbeitslohn von 24.000 Euro und ein Faktor von 0,957.
Er ergibt sich als Quotient aus der bei einem gemeinsa-
men Einkommen von 72.000 Euro zu erwartenden ESt
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Tabelle 1
Beispiel einer unterjahrigen Beschéftigung

Jahreslohnsteuer

Person A PersonB Gesamt

(1) Nutzung lI/V; Person B nur halb-
jahrig beschéftigt 2.872 1.935 4.806

(2) Faktorverfahren: Beschéftigung
am Jahresanfang; Faktor bleibt
unverandert 6.380 613 6.993

(8) Faktorverfahren: Beschaftigung
ab zweiter Jahreshélfte; Faktor ab
dann wie in 2. 4.620 613 5.223

Quelle: eigene Berechnung auf Basis der aktuell geltenden Regelungen
zur Lohn- und Einkommensteuer 2024. Person A erwartet ein Jahresbrut-
tolohn von 48.000 Euro.

von 7.160 Euro und der Summe der LSt nach Steuerklasse
IV von 6.667 Euro (Person A) und 1.281 Euro (Person B).
Findet keine Neuberechnung des Faktors nach Ende der
Beschaftigung statt, wird zwar eine geringere LSt gezahlt
als ohne Berlcksichtigung des Faktors, aber gemessen
an der erwarteten ESt von 4.944 Euro féllt die Lohnsteuer-
last des Ehepaares mit 6.993 Euro zu hoch aus. Sie liegt
deutlich weiter weg von der erwarteten ESt als bei Nut-
zung der Steuerklassen llI/V, obwohl das Faktorverfahren
gerade die Annaherung der Lohn- an die voraussichtliche
ESt bewirken soll.

Anders stellt es sich dar, wenn Person B in der zweiten
Jahreshélfte ihre Beschéaftigung aufnimmt, Beispiel (3).
Fur die Steuerlast der alleinverdienenden Person nehmen
wir an, dass sie entweder nach Steuerklasse Il oder nach
IV mit einem Faktor besteuert wird, der die Steuerlast in
Steuerklasse lll in etwa abbildet. In der zweiten Jahres-
hélfte wird der gleiche Faktor wie in Beispiel (2) verwen-
det: Er ergibt sich, wenn die Monatsléhne beider Perso-
nen auf das ganze Jahr hochgerechnet werden, und er ist
der korrekte Faktor fur das Folgejahr, wenn die Beschéf-
tigung bestehen bleibt. Da Person A in der ersten Jahres-
hélfte eine deutlich geringere Steuerlast zu tragen hatte,
betragt die Gesamtsteuerlast 5.233 Euro, also 1.760 Euro
weniger als im Beispiel (2).

Bei unterjahriger Aufnahme einer Tétigkeit ist das Faktor-
verfahren in der aktuellen Ausgestaltung also eher geeig-
net, den fehlenden Lohnsteuer-Jahresausgleich zu kom-
pensieren, als wenn eine Beschéftigung schon bestand.
Implizit ist das darauf zurtickzufihren, dass bei Aufnah-
me der Tatigkeit auch eine unterjdhrige Berechnung bzw.
Anderung des Faktors erfolgt (und auch erfolgen muss,
wenn in solchen Féllen eine Alternative zur IV/IV vorhan-
den sein soll). Tabelle 2 zeigt die geschétzten steuerlichen

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft
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Tabelle 2

Verbindliche Einfiihrung des Faktorverfahrens bei
unterjidhrig Beschaftigten der Steuerklasse IlI/V
Berechnungsjahr 2024

Lohn- Entlas- Belas-
Betrof- steuer- Entlas- tungs- Belas- tungs-
fene differenz  tete  volumen tete volumen

in in Mio. in in Mio. in in Mio.
1.000 1.000 1.000
Beschaf-
tigung am
Jahresanfang 720 620 370 710 350 1.330
Beschafti-
gung im Laufe
des Jahres 980 170 510 900 470 1.070

Gesamteffekt 1.700 790 880 1.610 820 2.400

Quelle: eigene Berechnung auf Basis der FAST Daten 2017.

Wirkungen bei Ehepaaren mit unterjahrigem Lohnbezug.
Den Daten der aufbereiteten FAST ist nicht zu entnehmen,
ob eine unterjéhrige Tatigkeit zu Jahresanfang bestand
oder erst aufgenommen wurde. Daher haben wir Annah-
men zur Verteilung in Abhéngigkeit von der Zahl der Tatig-
keitsmonate jeder Person getroffen.

Wir schatzen das zusétzliche Lohnsteueraufkommen in
dieser Gruppe auf rund 790 Mio. Euro. Wie aufgrund der
Beispielrechnungen zu erwarten, fallen die Belastungen
bei zu Jahresanfang Beschéftigten deutlich hdher aus als
bei Personen, die im Laufe des Jahres eine Beschafti-
gung aufnehmen. Hinsichtlich der Aufteilung der Be- und
Entlastungseffekte auf die Steuerklassen unterscheiden
sich unterjéhrige Falle nicht von ganzjéhrig beschéftigten
Ehepaaren: Entlastungen gibt es fast ausschlieBlich in der
Steuerklasse V, Belastungen vollstandig in der lIl.

Wir hatten in Beispiel (3) offengelassen, ob die zeitweise
alleinverdienende Person Steuerklasse Il nutzt oder Steu-
erklasse IV mit einem Faktor, der die LSt in Steuerklasse
Il weitgehend abbilden wirde. Im Koalitionsvertrag ist die
Absicht festgehalten, ,die Kombination aus den Steuer-
klassen Ill und V in das Faktorverfahren der Steuerklasse
IV* zu Uberflhren (Bundesregierung, 2021). Es wird dabei
nicht prazisiert, welche Regelung zukinftig fur Alleinver-
dienende gelten soll. Die Steuerklassenkombination IlI/-
wurde mit dem Steuerumgehungsbekdmpfungsgesetz
dauerhaft gestrichen unter anderem mit der Begriindung,
sie sei programmtechnisch nicht umzusetzen (Deutscher
Bundestag, 2017, S. 59 f.). Wenn eine Person Steuerklasse
Ill nutzen moéchte, muss auf Antrag beider Personen der
anderen Person Steuerklasse V zugewiesen werden (und
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umgekehrt). Zugleich kann das Faktorverfahren aktuell
nur angewendet werden, wenn beide Eheleute beschaf-
tigt sind.5 Fur Alleinverdienende stiinde nach geltender
Rechtslage damit nur noch Steuerklasse IV ohne Faktor
zur Verfugung. Fur die Steuerklasse IV einen Faktor zu be-
rechnen, der die Steuerklasse Il einer alleinverdienenden
Person weitgehend abbildet, sollte aber technisch eben-
so mdglich sein wie die Anwendung des Faktorverfah-
rens, ohne dass beide Eheleute beschéftigt sind. Unsere
Rechnungen unterstellen, dass eine solche Méglichkeit
besteht; sie muss aber erst geschaffen werden.

Doch daraus ergibt sich ein Folgeproblem. Denn aktuell
geht die Nutzung des Faktorverfahrens einher mit einer
Veranlagungspflicht. Eine solche Veranlagungspflicht be-
trafe demzufolge auch Alleinverdienenden-Ehepaare, die
sich bislang nicht zur ESt veranlagen lassen (mussen).
Zum Fortschreibungsstand 2024 schatzen wir, dass tUber
1,7 Mio. Personen in Steuerklasse |l betroffen wéren.
Ihre einzige Moglichkeit, keine Veranlagung durchzufih-
ren, verbleibt damit in der Wahl der Steuerklasse IV ohne
Faktor, was in der Regel zu einer deutlich hdheren Steu-
erlast fihren wirde. Im Endeffekt dirfte die Nutzung des
Faktorverfahrens in Verbindung mit einer Veranlagung in
den meisten dieser Alleinverdienenden-Félle zu erwarten
sein. Will der Gesetzgeber also einen massiven Anstieg
von Einkommensteuererklarungen vermeiden, muss Uber
die Frage der Veranlagungspflicht im Faktorverfahren
ebenfalls nachgedacht werden. Alternativ kdnnten auto-
matische Einkommensteuererstattungen dazu beitragen,
diesen Anstieg zu vermeiden. Beide Ansétze sind mit
echten Steuerentlastungen verbunden: So haben Hauck
und Wallossek (2021) gezeigt, dass schon im Jahr 2014
nichtveranlagte Steuerpflichtige auf fast 1 Mrd. Euro an
Rickerstattungen verzichtet haben.

Fazit

Insgesamt summiert sich die Nettobelastung des Fak-
torverfahrens bei den hier untersuchten Fallgruppen auf
2,8 Mrd. Euro. Das Entlastungsvolumen von 11,1 Mrd. Eu-

5 Siehe Bundesrat (2019) zum Gesetz zur weiteren steuerlichen Foérde-
rung der Elektromobilitat und zur Anderung weiterer steuerlicher Vor-
schriften, vgl. auch Seer (2024).

ro und das Belastungsvolumen von 13,9 Mrd. Euro stel-
len eine erhebliche Umverteilung des Nettoeinkommens
bei Doppelverdienenden von der erstverdienenden zur
zweitverdienenden Person dar. Hinzu kommen hier noch
nicht quantifizierte Auswirkungen bei Alleinverdienenden
und nicht veranlagten Lohnsteuerféllen. Mit dem 2. Jah-
ressteuergesetz hat die Bundesregierung am 24. Juli die
Uberfiihrung der Steuerklassen Il und V in das Faktorver-
fahren auf den Weg gebracht. Es beinhaltet Losungsan-
séatze fur die Veranlagungspflicht und fir die Anwendung
des Faktorverfahren fir Alleinverdienende und stérkt aus
unserer Sicht damit deutlich die Akzeptanz der beab-
sichtigten Reform, auch wenn sie erst 2030 vollsténdig
greifen soll. Bis dahin steht der Gesetzgeber vor der Auf-
gabe, deutlich zu machen, dass das Faktorverfahren im
Zusammenspiel mit der ESt nicht zu Belastungseffekten
auf Ebene gemeinsam veranlagter Steuerpflichtiger fih-
ren wird.
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BAfoG: Wirkungsanalysen lberfallig

Das BAf6G soll Bildungspotenziale ausschépfen und Chancengleichheit férdern. Dafiir hat
es zwei wesentliche Steuerungshebel: Freibetrdge und Bedarfsséatze. Anpassungen beider
GréBen werden bisher nicht auf Grundlage belegbarer Ergebnisse zur Zielerreichung,
sondern in politischen Entscheidungsprozessen unter Einbezug deskriptiver Indikatoren und
budgetarer Erwagungen festgelegt. Ohne belastbare Wirkungsanalysen lassen sich jedoch
weder Wirksamkeit noch Effizienz der Férderung feststellen. Bezogen auf die Ziele und

den Umfang der Férderung von ca. 3 Mrd. Euro pro Jahr sind Kausalevaluationen dringend
geboten. Der vorliegende Beitrag formuliert hierzu einen Lésungsvorschlag mit fliinf zentralen
Punkten als Impuls fiir die politische und wissenschaftliche Diskussion.

Seit mehr als 50 Jahren soll das Bundesausbildungs-
férderungsgesetz (BAf6G) dazu beitragen, Bildungspo-
tenziale auszuschdépfen und die Chancengleichheit im
Bildungswesen zu férdern. Aktuell werden daftr rund 3
Mrd. Euro (2022) pro Jahr aufgewandt (Bundestag, 2023).
Die 29. BAf6G-Novelle, die am 6. Marz 2024 vom Bun-
deskabinett beschlossen und am 13. Juni 2024 in gean-
derter Fassung vom Bundestag gebilligt wurde, hat die
Diskussion um die Wirksamkeit und Bedarfsgerechtigkeit
des BAf6G in den Mittelpunkt der bildungspolitischen De-
batte gerlckt. Eine Erhéhung der Bedarfsséatze sollte in
den ersten Entwirfen zundchst ausbleiben (Bundestag,
2024a). Nachdem das Bundesministerium fiir Bildung und
Forschung (BMBF) dafiir deutlich kritisiert wurde (DSW,
2024; CSU, 2024), sollen mit Entscheidung vom 5. Juni
2024 die Bedarfsséatze (Grundbedarf) um 5 %, der Wohn-
kostenzuschlag von 360 auf 380 Euro und die Freibetra-
ge' um 5,25 % (statt 5 %) angehoben werden (Bundestag,
2024b). Weitere Anderungen, die fiir Studierende? zum
Wintersemester 2024/2025 in Kraft treten sollen, umfas-
sen insbesondere eine Einmalzahlung von 1.000 Euro fur
besonders bedurftige Studierende (Studienstarthilfe), ein
Flexibilitdtssemester und Anpassungen bei den Riickzah-
lungsmodalitdten (Bundestag, 2024a).

1 Mit ,Freibetragen” beziehen wir uns auf die Grundfreibetrdge vom
Einkommen der Eltern nach § 25 Abs. 1 BAf6G.

2 Indiesem Beitrag konzentrieren wir uns auf die Férderung von Studie-
renden, die Uberlegungen sind aber grundsatzlich auf die Férderung
von Schiler:innen Gbertragbar.

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

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

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

Die Debatte wird auch deswegen so scharf geflihrt, da
Studierende mit ihren Uberproportionalen Ausgabenan-
teilen fir Wohnen und Lebenshaltung (67 % im Vergleich
zu 36 % in der Gesamtbevdlkerung; Meier et al., 2023) von
den Anstiegen der Wohnungsmieten (Brausewetter et al.,
2023) sowie der Inflation besonders betroffen waren. Da-
her war es naheliegend, den derzeitigen BAf6G-Hochst-
satz® von 812 Euro (bzw. 934 Euro ab 25 Jahren) als un-
zureichend einzuschétzen. So liegen die prognostizier-
ten Ausgaben der Studierenden im Jahr 2024 im Durch-
schnitt bei rund 969 Euro (Meier et al., 2023). Aufgrund
der geringen Sparquoten von Studierenden spiegeln die
Ausgaben recht exakt die tatsachlichen Bedarfe wider.
Dies impliziert, dass die Bedarfssatze fur viele Studieren-

3 Die Hochstséatze betragen flir bei den Eltern wohnende Studierende
511 Euro (452 Euro Grundbedarf plus 59 Euro Wohnzuschlag) und
fur nicht bei den Eltern wohnende Studierende 812 Euro (452 Euro
Grundbedarf plus 360 Euro Wohnzuschlag). Dartiber hinaus erhalten
Studierende lber 25 (30) Jahren einen Zuschlag von 122 (205) Euro
fur die Beitrdge zur Kranken- und Pflegeversicherung. Die Bedarfs-
sétze gelten seit Juli 2022 (27. BAf6GANdG).
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de nicht ausreichen, um ohne Nebenverdienst oder wei-
tere Unterstitzung die Ausgaben fir Lebenshaltung und
Miete decken zu kénnen. Dies gilt dabei insbesondere fir
Studierende in GroBstadten. Eine pauschale Anpassung
der BAf6G-Bedarfssatze an die durchschnittlichen Le-
benshaltungskosten oder das Mietniveau in GroBstadten
dirfte aber kaum effizient sein.

Die Emotionalitat der Debatte und die Persistenz der Argu-
mente sind dabei aus zwei Griinden wenig Uberraschend.
Der erste Grund liegt in der weitreichenden Betroffenheit,
der groBen Bedeutung von Bildung und der Ermdglichung
von Bildungschancen als grundgesetzlich verortetem
Wert in der Bundesrepublik Deutschland. In einer solchen
Situation sind Emotionen naheliegend - politisch und
wissenschaftlich maBgeblich sollte aber die Objektivitat
sein, die (nur) durch Evidenz erreicht werden kann. Dem-
entsprechend liegt der zweite und maBgeblichere Grund
in der géanzlich fehlenden Wirkungsforschung und der
daraus resultierenden unzureichenden Informationsbasis
begriindet. Angesichts der Hohe der Ausgaben flir das
BAf6G sowie der kontroversen Debatte ist es durchaus
Uberraschend, dass es kaum und vor allem keine aktuelle
Forschung zur Wirkung des BAf6G auf die Ziele gibt (Mei-
er et al., 2024). Wenn subjektive Wahrnehmungen, Emo-
tionen, singulédre Interessen und politisches Kalkul die
Diskussion bestimmen, wird die sachliche Argumentation
schwierig. Dies gilt insbesondere, wenn sie Gegenstand
in politischen Kontroversen wird — die eventuell weit Uber
die spezifische Fragestellung hinausgehen.*

Offentliche Studienférderung in Deutschland: Das
Bundesausbildungsférderungsgesetz (BAf6G)

Seit 1971 verfolgt das BAf6G als zentrales Instrument der
staatlichen Studienférderung die Ziele der Ausschdpfung
des Bildungspotenzials und der Férderung der Chancen-
gleichheit im Bildungswesen (Ramsauer, 2024). Die For-
derung erfolgt dabei nach dem Fursorgeprinzip: Der Staat
greift subsidiar ein, wenn sowohl der/die Studierende als
auch seine/ihre unterhaltspflichtigen Angehdrigen nicht
Uber ausreichende finanzielle Mittel zur Studienfinanzie-
rung verfigen (Gwosc¢ & van der Beek, 2022). Die Férde-
rung ist zusatzlich an eine Reihe von persénlichen Vor-
aussetzungen (z.B. Staatsangehdrigkeit, Alter, privates
Einkommen und Vermdgen) geknlpft (BMBF, 2024).

Tabelle 1 zeigt die Entwicklung der BAf6G-Geforderten
fur ausgewahlte Jahre zwischen 2000 und 2021. Im Jah-
resdurchschnitt 2021 wurden von den knapp 2,9 Mio.
Studierenden in Deutschland rund 333.000 Studierende

4 Zu einer vergleichbaren Emotionalisierung der G8-Reformen vgl.
Thomsen und Anger (2018).

Tabelle 1
BAf6G-Forderungen und finanzieller Aufwand,
ausgewahlte Jahre

2000 2005 2010 2015 2020 2021

Studierende insgesamt’

(in 1.000) 1741 1.925 2.098 2.654 2.841 2.879

Anspruchsberechtigte’

(in 1.000) 1.086 1.360 1.413 1.706 1.740 2.2762

Geforderte' (in 1.000) 232 345 386 401 321 333

Gefoérdertenquote’

(in %) 21 25 27 24 18 15

Insgesamt Geférderte

(in 1.000) 349 507 592 611 466 468
- Vollférderung (in %) 29 38 39 38 44 43
- Teilférderung (in %) 71 62 61 62 56 57

Finanzieller Aufwand

(in Mrd. Euro) 0,91 1,56 2,02 2716 2,21 232
- Zuschuss (in %) 51 51 51 52 51 51
- Darlehen (in %) 49 49 49 48 49 49

Durchschnittlicher

Férderungsbetrag pro

Studierenden

(in Euro/Monat) 326 375 436 448 574 579

Die Zahlen beziehen sich auf Studierende. ' Jahresdurchschnitt. 2 Wah-
rend der COVID-19-Pandemie wurde die individuelle Regelstudienzeit
verlangert.

Quelle: Meier et al. (2024).

nach dem BAf6G gefordert; die Geférdertenquote lag bei
15 %. Dabei wurden rund 43 % der Geférderten vollgefor-
dert. Der durchschnittliche monatliche Férderbetrag lag
2021 bei 579 Euro pro BAf6G-geforderten Studierenden.
Der finanzielle Aufwand wird vom Bund getragen, wobei
der Zuschuss aus dem Haushalt des BMBF und das Dar-
lehen Uber die KfW finanziert werden.

Steuerungsinstrumente: Freibetragsgrenzen und
Bedarfssatze

Zur Erreichung der zentralen Ziele sieht das BAf6G zwei
grundlegende Stellschrauben vor: 1) Bedarfssétze und
2) Freibetragsgrenzen. Die Bedarfssatze bestimmen
die direkten Leistungen, die den Studierenden gewéhrt
werden. Die Freibetragsgrenzen bestimmen, wer einen
Leistungsanspruch in Abhangigkeit vom Einkommen
der Eltern hat. Dabei ergeben sich Wechselwirkungen,
da hdéhere Freibetrdge automatisch die Auszahlungs-
betrage fir teilgeforderte Studierende erhéhen. Nach
§ 35 BAf6G sind die Bedarfssatze und Freibetrdge unter
Bericksichtigung der Entwicklung der Einkommensver-
haltnisse, Vermdgensbildung, Lebenshaltungskosten
sowie der finanzwirtschaftlichen Entwicklung ,alle zwei
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Jahre zu Uberprifen und [...] gegebenenfalls neu festzu-
setzen®.

Bedarfssétze: Als Kennzahlen flr die Bedarfsséatze lassen
sich anhand der Berichte nach § 35 BAf6G aktuell drei
BezugsgréBen ableiten: 1) die Entwicklung der Grund-
sicherung fir Arbeitsuchende (bzw. Birgergeld), 2) die
Entwicklung der Verbraucherpreise, die den Anstieg der
allgemeinen Lebenshaltungskosten widerspiegeln und 3)
die spezifischen Lebenshaltungskosten von Studieren-
den, die alle vier bzw. finf Jahre in der Sozialerhebung
erfragt werden. Zusétzlich wird die finanzielle Situation
des Bundes berlcksichtigt, um sicherzustellen, dass eine
Erhéhung der Bedarfsséatze, Freibetrdge und Sozialpau-
schalen auch realisierbar ist. Abbildung 1 veranschaulicht
die Entwicklung der Bedarfssatze im Vergleich mit ausge-
wéhlten Kennzahlen seit dem Jahr 2000. Die Bedarfsséat-
ze wurden in unregelméBigen Abstédnden angepasst und
sind bei Anpassungen jeweils sprunghaft angestiegen.
Eine systematische Orientierung an den drei méglichen
BezugsgroBen ist nicht ersichtlich.

Da sich die studentische Ausgabenstruktur sowohl von
der Gesamtbevolkerung als auch von Arbeitsuchenden
unterscheidet (Meier et al., 2023), erscheint der Vergleich
zu den studentischen Ausgaben naheliegend. Allerdings
lasst sich auch aus diesem Index keine klare und kon-
tinuierliche Anpassungsstrategie ableiten. Die in den
Sozialerhebungen ausgewiesenen durchschnittlichen
Gesamtausgaben lagen zudem in der Vergangenheit zu-
meist Uber dem Férderungshéchstsatz, da in den studen-
tischen Ausgaben auch solche enthalten sind, die tber
den steuerfinanzierten sozialleistungsrechtlichen Bedarf
hinausgehen (Meier et al., 2024).

Meier et al. (2024) analysieren die BAf6G-Berichte, An-
derungsgesetze, Gesetzesentwirfe und Beschlussemp-
fehlungen seit der Jahrtausendwende. Die Analyse ver-
deutlicht, dass ein transparenter bzw. konsistenter Me-
chanismus zur Anpassung der Bedarfssatze, wie nach
§ 35 BAf6G gefordert, nicht erkennbar ist. Hohe und Zeit-
punkt der Anpassungen erscheinen zufallig und abhéan-
gig von der Haushaltslage des Bundes. Diese Beliebigkeit
des Haushaltsvorbehalts als Grund fir Nicht-Anpassun-
gen ist ein wesentlicher Aspekt auch in der aktuellen De-
batte. Eine klarere Positionierung und Priorisierung der
Kriterien gemaB § 35 BAf6G wirde zu mehr Transparenz
und Konsistenz beitragen.

Freibetragsgrenzen: Auch die Festlegung der Forderbe-
durftigkeitsgrenzen wird durch den Gesetzgeber nor-
mativ bestimmt. Tabelle 1 zeigt dabei den Rickgang der
Gefordertenquote Uber die letzten Jahre. Diese Entwick-
lung wird als Begriindung angefiihrt, um die Freibetrags-
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Abbildung 1
Bedarfssatze und Vergleichskennzahlen, 2000 bis
2024
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Dargestellt sind die BAf6G-Bedarfsséatze (Grundbedarf + Wohnpauscha-
le), der Verbraucherpreisindex, die Grundsicherung fiir Arbeitsuchende,
das Bruttoinlandsprodukt (BIP) pro Kopf und die Ausgaben von Studie-
renden (Warmmiete, Erndhrung und Lernmittel). Die Kennzahlen sind auf
einen Indexwert von 100 im Jahr 2000 normiert.

Quelle: Meier et al. (2024).

grenzen zu erhdhen. Die Geférdertenquote ist fur diese
Aussage aber nicht geeignet. Sie erlaubt nédmlich keine
Aussagen Uber den tatsdchlichen Bedarf, da das Wirt-
schaftswachstum und damit verbunden das Wachstum
der Einkommen (Wohlstandseffekt) ohne Anpassung der
Freibetrédge automatisch zu sinkenden Forderquoten fiih-
ren.5> Dementsprechend sind die Férderquoten kein ein-
deutiger, objektiver Indikator, um unbefriedigte Forderbe-
darfe abzuleiten.

Politisch wurde sich in der Vergangenheit dennoch im-
mer wieder an der Férderquote orientiert. Um diese zu
erhéhen, wurden die Freibetragsgrenzen im Jahr 2022 um
20,75 % (27. BAfSGANndG) und werden in diesem Jahr um
weitere 5,25 % (Bundestag, 2024b) angehoben. Die Frage
nach einer ,angemessenen“ Férderquote wirft aber die
Frage auf, was dem Individuum zuzumuten ist und was
solidarisch zu tragen ist bzw. wieviel sich die Gesellschaft
leisten mochte oder auch kann. Um eine Orientierung zu
geben, zeigt Abbildung 2 die Entwicklungen der Freibe-
trége, der Nettoléhne, des Preisindex und des BIP pro
Kopf seit dem Jahr 2000. Wie auch bei den Bedarfsatzen
lasst sich kein transparenter bzw. konsistenter Mechanis-
mus feststellen (Meier et al., 2024).

5 Zudem spiegelt die Geférdertenquote auch eine Reihe von Verhal-
tenseffekten wider, u.a. Schwankungen in der Studiennachfrage,
variierende Aktivitaten in der Antragstellung oder auch die soziale
Zusammensetzung der Studieninteressierten. Die Quote enthélt keine
Angaben zu den tatséchlichen Studieninteressierten sowie den Stu-
dierenden mit Férderbedarf.
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Abbildung 2
Freibetrage und Vergleichskennzahlen, 2000 bis 2024
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Dargestellt sind die BAf6G-Freibetrage (Grundfreibetrag vom Elternein-
kommen), der Nettolohn, der Verbraucherpreisindex und das Bruttoin-
landsprodukt (BIP) pro Kopf. Die Kennzahlen sind auf einen Indexwert
von 100 im Jahr 2000 normiert.

Quelle: Meier et al. (2024).

Wechselwirkungen

Eine Erhéhung der Freibetrdge fiuhrt nicht nur zu einem
Anstieg der anspruchsberechtigten Personen, sondern
erhoéht automatisch die Férderbetrédge (mit Ausnahme der
Vollgeférderten). Kritisch ist dabei, dass Anpassungen der
Freibetrage dazu flihren kdnnen, dass sowohl Bedurftige
als auch Nicht-Bedurftige in der Férderung bertcksichtigt
werden, je nach Verhalinis beider Gruppen oberhalb der
ursprunglichen Freibetragsgrenze.® Eine Anhebung der
Freibetrage vergréBert daher nicht nur den anspruchs-
berechtigten Personenkreis, sondern fihrt unmittelbar zu
héheren Forderungen aller BAf6G-Beziehenden mit Aus-
nahme der Vollgeférderten. Dies kommt dem GieBkannen-
prinzip gleich: Die grundsatzlich notwendige Priifung, wie
hoch die ,erforderlichen Mittel“ flir Lebensunterhalt und
Studium sein mussten (§ 1 BAf6G), entfallt damit offen-
kundig. Daraus resultieren unmittelbar Fragen zur Effizienz
des Mitteleinsatzes, die bisher unbeantwortet sind.

Erfordernis kausaler Evaluation

Die Herausforderungen, die bei einer begriindeten An-
passung von Bedarfssatzen und/oder Freibetrdgen be-
stehen, lassen sich durch eine Orientierung an der Zieler-
reichung verringern. Bisher gibt es allerdings kaum und
vor allem keine aktuelle Forschung zu den Wirkungen des
BAf6G (Meier et al., 2024). Die wenigen vorliegenden Er-

6 Die wahrgenommenen Kosten eines Studiums haben nach Quast
et al. (2023) nur einen Erkldrungsgehalt von 15 % fiir die soziale Un-
gleichheit. Ein effizienterer Weg zur Verringerung sozialer Disparitaten
lage daher vielmehr in transparenten und verstandlichen Informati-
onsinterventionen (Buchholz et al., 2022).

gebnisse basieren zudem auf bereits gut zwei Dekaden
alten Daten. Die Evaluierung der Wirksamkeit des BAf6G
im Hinblick auf die gesetzlichen Ziele ist daher dringend
geboten und langst Uberféllig. Kausalanalysen kénnen
relevante Wirkungszusammenhénge identifizieren und
quantifizieren. Sie leisten einen wesentlichen Beitrag, um
Entscheidungen und Diskussionen zu versachlichen. Da-
durch erlauben sie den politischen Entscheidungstragern,
ihre Argumente auf wissenschaftlicher Evidenz aufzubau-
en, um Vor- und Nachteile sowie Kosten und Nutzen fir
die Gesellschaft insgesamt und differenziert fir einzelne
Interessens- und Bevdlkerungsgruppen hinreichend ab-
wagen zu kdénnen.

Dies gilt gleichermaBen fir die bestehenden Leistungen
(Bedarfssatze; Geforderte), die Zielgenauigkeit der An-
spruchsberechtigung (Freibetrdge; Fdrderberechtigte)
sowie fiir die beschlossenen und geforderten Anderun-
gen. So dirfte die normative Festlegung der BAf6G-Be-
darfssatze durch den Gesetzgeber kaum zielfiihrend und
effizient sein. Ohne wissenschaftliche Evaluation ist es
nicht mdglich, effiziente Bedarfsséatze zu ermitteln, was
sowohl im Interesse der Politik als auch der Steuerzahler
liegen musste. Auch die Beurteilung der Férderbedurftig-
keitsgrenzen lasst sich kausal evaluieren. Hierzu wére zu
schéatzen, welche Wirkung eine Verdnderung/Anhebung
der Freibetrdge auf die tatsachliche Bildungsbeteiligung
hat, also ob Studienberechtigte ohne Erhéhung tatsach-
lich nicht studieren wirden. Nur so ware zu klaren, wie
groB der Forderbedarf in der Gesellschaft ist, um daraus
wirksame Freibetrdge zu bestimmen. Die Fragen einer
angemessenen Forderquote lassen sich ebenfalls objek-
tivieren. Hierzu missten allerdings die Ertrage der Férde-
rung einbezogen werden, d.h. die zuséatzlichen Beitrdge
zur gesellschaftlichen Wohlfahrt (unter anderem Einkom-
men, Steuern und Abgaben, Gesundheit, Innovationen,
Wirtschaftswachstum), die durch eine veranderte Forder-
quote erreicht wirden. Diese missten dann dem zusétzli-
chen Aufwand gegenubergestellt werden.

Kausalanalysen sind aber nicht nur notwendig, um die
Wirksamkeit und Effizienz der eingesetzten Mittel bezlg-
lich der normativen (und auch 6konomisch sinnvollen)
Ziele (d.h. Ausschépfung der Bildungspotenziale durch
erfolgreiche Studienabschliisse und verringerte Abbruch-
raten, Verbesserung der Chancengleichheit) zu bestim-
men. Sie sind auch in der Bundeshaushaltsordnung be-
grindet. Fiir den Haushalt des BMBF, aus dem das BAf6G
Uberwiegend finanziert wird, gelten die Grundsatze der
Sparsamkeit und Wirtschaftlichkeit. Fir finanzwirksame
MaBnahmen sind angemessene Wirtschaftlichkeitsunter-
suchungen durchzufihren (§ 7 BHO). Wirtschaftlichkeit
setzt in jedem Fall Wirksamkeit der Mittel im Hinblick auf
die angestrebten Ziele voraus.
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Wirksamkeitsbetrachtungen haben in anderen Ressorts
eine lange Tradition. Beispielsweise wurde die Arbeits-
marktpolitik bereits seit Ende der 1990er Jahre um-
fangreich evaluiert’” und spéatestens bereits ab Mitte der
2000er Jahre am Institut fir Arbeitsmarkt- und Berufsfor-
schung institutionalisiert. Die aktuelle Koalition formuliert
zudem das ambitionierte Vorhaben der Einflhrung einer
ziel- und wirkungsorientierten Haushaltsfuhrung (Deloit-
te & ZEW, 2024). Sie soll die Zielgenauigkeit im Einsatz
offentlicher Mittel verbessern. Politische Entscheidungen
sollen sich an den (méglichst nachweisbaren) Wirkungen
orientieren, die mit den Mitteln erreicht werden. Deloitte
und ZEW (2024) stellen dazu klar, dass die tieferliegende
Motivation fir mehr Ziel- und Wirkungsorientierung weit
Uber ein enges, haushaltspolitisches Anliegen hinaus-
geht. Fir die Akzeptanz des demokratischen Systems sei
es essenziell, dass eine Regierung in der Lage ist, die Zie-
le zu erreichen, fur die sie ein Mandat der Wahlerschaft
erhalten hat.

Besonders kritisch erscheint vor diesen Ausflihrungen
die Position der Bundesregierung zum BAf6G. So heiBt
es im aktuellen Gesetz woértlich: ,Eine Evaluation ist nicht
erforderlich, weil [...] gemaB § 55 BAf6G Uber die Ausbil-
dungsfoérderung nach BAf6G eine Bundesstatistik durch-
geflhrt wird, aus der insbesondere die Entwicklung der
Geférdertendaten mit breiten Differenzierungsmaoglich-
keiten ersichtlich wird“ (Bundestag, 2024a, S. 28). Diese
Bundesstatistik stellt aber ausschlieBlich Kennzahlen zu
den tatsachlich geférderten Auszubildenden bereit. Sie
gibt damit weder Auskunft zur Bildungsbeteiligung, d.h.
der Effektivitat beziiglich der Studienaufnahme, noch zum
Studienerfolg, der urséchlich durch das BAf6G ermég-
licht wird (Effizienz). Die Position widerspricht damit ge-
radezu diametral den Ambitionen der aktuellen Koalition,
den Einsatz von Haushaltsmitteln tber ihre Zielerreichung
zu beurteilen.

Wihrend die Offentlichkeit die Hohe der BAf6G-Sétze als
zu niedrig kritisiert und die Regierung ohne hinreichende
wissenschaftliche Fundierung die Freibetrdge zunachst
um fast 21 % (2022) und nun um weitere 5,25 % erhdht,
fehlt also die notwendige Evidenz, bis zu welcher Héhe
Bedarfssatze und Freibetrage effizient im Sinne der Ziele
des BAfOG sind, und nicht in ihrer Wirkung aufgehoben
werden.?

7 Uberblicksartikel zu den Pionierarbeiten geben u.a. Hujer und Thom-
sen (2006), Lechner und Wunsch (2006) oder Biewen et al. (2006).

8 Diese Rationalisierungen treffen im Ubrigen gleichermaBen auf die
anderen Reformen bzw. Reformvorschlage zu: Auch Anpassungen
von Altersgrenzen, Flexibilitdtssemestern und Einmalzahlungen koén-
nen wirkungslos bleiben oder sogar zu 6konomischen Mitnahmeef-
fekten flihren.
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Wirkungsanalysen wéren zudem fiir die kontrovers disku-
tierte Abwagung zwischen der Anpassung der Freibetra-
ge und der Bedarfsséatze wesentlich, da diese unmittelbar
und mittelwirksam miteinander verbunden sind. Entschei-
dungen hinsichtlich der begrenzten Mittel und der Ziele
des BAf6G sollten sich daher Uber ihre Wirksamkeit be-
griinden. Vor einer Entscheidung ist zu klaren, ob und vor
allem welche Anpassungen des BAf6G, wie beispielswei-
se von Freibetrdgen, Bedarfssatzen, Altersgrenzen und/
oder Einmalzahlungen, den Bildungserfolg von benach-
teiligten Gruppen verbessern. Dadurch kdnnte auch die
Entscheidung Uber die verschiedenen Optionen innerhalb
des BAf6G objektiviert werden. MaBnahmen sollten und
kénnten dann prioritar in Abhéngigkeit ihrer Wirkung (und
Effizienz) gewahlt werden.

Erforderliche Informationen kdénnen nur durch wissen-
schaftliche Wirkungsevaluationen bereitgestellt werden,
in denen die kausalen Effekte des BAf6G hinsichtlich
Studienerfolg (unter anderem Regelstudienzeit, Noten
und Abbruchwahrscheinlichkeit) bestimmt werden. Sie
sind Voraussetzung, um eine effektive bildungspolitische
Steuerung hinsichtlich der Beantragung und Inanspruch-
nahme zu ermdglichen und die begrenzten ffentlichen
Mittel optimal einzusetzen. Die Ziele der Bildungsbeteili-
gung und Chancengerechtigkeit wirden damit unmittel-
bar im Zusammenhang mit den erbrachten Leistungen
beurteilbar. Da dafur bisher die Grundlagen fehlen, sollten
spatestens die ndchsten Anpassungen des BAfOG evi-
denzbasiert begriindet werden.

Ein L6sungsvorschlag

Die Diskussion um die aktuelle BAf6G-Novelle ist ein
klarer Beleg fur die fehlende Evaluation als Grundlage
einer evidenzbasierten Politik. Hierbei ist hervorzuhe-
ben, dass dies kein Problem fehlender Kompetenzen in
der Wissenschaft ist, wie die groBe und wachsende Zahl
von kausalen Evaluationsstudien zu unterschiedlichen
bildungsékonomischen Fragestellungen eindrucksvoll
belegt (Meier & Thomsen, 2023). Auch die Erfahrungen in
anderen Ressorts, insbesondere der Arbeitsmarktpolitik,
machen deutlich, dass Wirkungsevaluationen konstruktiv
und wertvoll zur Verbesserung politischer Entscheidun-
gen sind und sein kénnen.

Vor diesem Hintergrund erscheint die Durchfiihrung von
Wirksamkeitsanalysen zum BAfOG Uberféllig. Aus unserer
Sicht sind dafir die folgenden finf Punkte zentral:

1. Die Verankerung der Verpflichtung zur regelmaBigen
Evaluation der Wirksamkeit im BAf6G-Gesetz: Diese
Institutionalisierung schafft die notwendige Vorausset-
zung, damit Wirkungsergebnisse erstellt werden und in
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den politischen Entscheidungsprozess verpflichtend
eingehen.

2. Die Stérkung der bildungsékonomischen Perspektive
in der Hochschulforschung in Deutschland: Sie verfugt
Uber die erforderlichen Methoden und Kompetenzen,
um gehaltvolle kausale Wirkungsevaluationen und
Kosten-Nutzen-Analysen zu erarbeiten. Eine entspre-
chende disziplindre Offnung ist daher zwingend erfor-
derlich.

3. Voraussetzung fur differenzierte und belastbare Wir-
kungsanalysen ist eine Verbesserung der Datenlage:
Aktuell stlitzt sich die Hochschulforschung vor allem
auf Surveydaten (Sozialerhebung oder die Studieren-
denbefragung in Deutschland), die als Querschnitte in
mehrjédhrigen Abstédnden und nicht synchron mit den
erforderlichen Gesetzesanderungen erhoben werden.
Zudem dauern die Aufbereitung und Bereitstellung fur
die wissenschaftliche Offentlichkeit in der Regel weite-
re Jahre. Analysen im Langsschnitt (z. B. zum Studien-
verlauf und Studienerfolg) sowie der Einbezug jeweils
aktueller Informationen sind dadurch nicht (oder nur
sehr stark eingeschrankt) moglich.

a. Fur die Evaluation sollte daher Zugang der Wis-
senschaft zu den (bestehenden) Registerdaten der
BAf6G-Antragstelleriinnen und -Bezieher:innen
(insbesondere Antrédge, Entscheidungen) ermdg-
licht und gewahrleistet werden. Die erforderlichen
Schnittstellen kdnnten und sollten mit der Einfih-
rung bzw. Umstellung auf die E-Akte geschaffen
werden.

b. Zudem sollte eine Verpflichtung zur Verkniipfbarkeit
der Daten mit Informationen, die in den Universita-
ten und Hochschulen (bzw. auch Ausbildungsbe-
trieben und Schulen) erhoben werden, aufgenom-
men werden. Sie schafft die Voraussetzung zur
Abbildung wesentlicher ErfolgsmaBe (insbesondere
Studienleistungen und Studienverlauf).

c. Die Daten sollten dartiber hinaus mit den Informa-
tionen der Sozialversicherungstrager (z.B. Uber die
Sozialversicherungsnummer) verknlpfbar sein. Die-
se Verknilpfung ist von zentraler Bedeutung, um tat-
séchlich Auskunft Uber Bildungs- und Arbeitsmarkt-
partizipation und damit das Ziel der Verbesserung
der Chancengleichheit geben zu kénnen.

d. Erganzende Informationen, wie z.B. Merkmale zur
Motivation, Persénlichkeitseigenschaften oder auch
ZufriedenheitsmaBe (die zum Teil in den bisherigen
Surveys enthalten sind), konnten durch gezielte klei-

nere jahrliche Surveys erganzt werden. Auch diese
Daten mussen dabei mit den anderen Informationen
verknlpft werden.

4. Die Schaffung der Voraussetzungen und Durchfih-
rung der wissenschaftlichen Evaluation setzt die Be-
reitstellung hinreichender Mittel voraus. Diese sollten
im Gesetz aus dem Etat fUr die Leistungen reserviert
werden. Denkbar wére, z.B. einen Anteil von 0,2%
bzw. 2 Promille des Aufwands pro Jahr daflir zu de-
finieren. Bezogen auf den aktuellen Gesamtaufwand
entsprache das einem Budget von rund 5,8 bis 6 Mio.
Euro pro Jahr. Dieser Ansatz liegt deutlich unterhalb
des von der Bundesregierung fir das Jahr 2025 for-
mulierten 3,5 %-Ziels fir Ausgaben fur Forschung und
Entwicklung als Anteil des BIP. Bei einem BIP von 4.121
Mrd. Euro (2023) und einem Bundeshaushalt von 476,3
Mrd. Euro (2023) lage der proportionale Ausgabenan-
teil doppelt so hoch bei mehr als 0,4 %. Mittel in dieser
Hohe erscheinen aus Grunden der wissenschaftlichen
Sparsamkeit aber vermutlich nicht erforderlich. Die
perspektivisch zu erwartenden Verbesserungen in der
Ausgestaltung des BAf6G und damit verbundenen ge-
sellschaftlichen Wirkungen dirften den Aufwand deut-
lich Ubertreffen.

5. Die Mittel und der Auftrag der Evaluation sollten még-
lichst gebiindelt fir den Aufbau der Datenbasis und die
dazugehdrigen bildungsékonomischen Untersuchun-
gen vergeben werden, um Skaleneffekte zu ermdégli-
chen und Informationsbedarfe vollumfénglich zu de-
cken sowie notwendige vertiefende methodische As-
pekte beriicksichtigen zu kénnen. Hierbei kdnnte die
Grindung oder Erweiterung einer universitdren oder
auBeruniversitdren wissenschaftlichen Einrichtung ei-
ne sinnvolle Uberlegung sein.
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Title: BAf6G: Impact Evaluation Overdue

Abstract: BAf6G is intended to exploit educational potential and promote equal opportunities. To this end, it has two main control
levers: allowances and benefit rates. However, adjustments to both figures have been determined by political debates and budgetary
considerations rather than on the basis of scientific evidence on the achievement of objectives. Without a causal impact evaluation,
however, neither the effectiveness nor the efficiency of the funding can be determined. In view of the objectives and the scope of the
funds used (€3 billion per year), causal evaluations appear more than overdue. This article proposes a solution to this problem with five

key points as an impetus for political and scientific discussion.
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Das Energieeffizienzgesetz - uberflussig,
marktwidrig und schadlich?

Vor dem Hintergrund der européaischen Klimaschutzziele und der Herausforderungen

der nationalen Energiewende- und Klimapolitik hat die Bundesregierung 2023 mehrere
Gesetzesvorhaben vorangetrieben. Wahrend die Reform des Gebaudeenergiegesetzes
(,Heizungsgesetz“) und das damit verbundene Gesetz zur kommunalen Warmeplanung nicht
nur in der Fachéffentlichkeit, sondern auch in der Bevolkerung groBe Resonanz gefunden und
zu kontroversen Diskussionen gefiihrt haben, ist das Energieeffizienzgesetz weitgehend ,,unter
dem Radar” der 6ffentlichen Wahrnehmung geblieben.

Die intensive und zum Teil extrem zugespitzte Auseinan-
dersetzung Uber das Gebdudeenergiegesetz war unmit-
telbar nachvollziehbar, da — zumindest in der urspringlich
extrem dirigistischen Fassung des damaligen Staatsse-
kretérs Patrick Graichen — Millionen Haushalte direkt und
gegebenenfalls kurzfristig von den neuen Vorschriften des
Gesetzes betroffen waren bzw. sind. Das Energieeffizienz-
gesetz hingegen adressiert primar energieintensive Unter-
nehmen der Privatwirtschaft sowie den 6ffentlichen Sektor
selbst und ist daher fir einen GroBteil der Birger:iinnen
nicht unmittelbar relevant oder absehbar spirbar. Da
Waéhler:iinnen entsprechend der Demokratietheorie von
Downs (1957) einem Kosten-Nutzen-Kalkil bei der Infor-
mationsaufnahme folgen, ist davon auszugehen, dass sie
am Energieeffizienzgesetz, von dem sie selbst nicht betrof-
fen sind, wenig interessiert waren. Das duBerte sich auch
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in der sehr begrenzten Medienresonanz dieses Geset-
zes. DarUber hinaus gab es sehr wenige vertiefende wirt-
schaftspolitische Analysen, wie beispielsweise von Fuest
(2023) und Pritzl (2023). Dies ist bedauerlich, da die Rege-
lungen dieses Gesetzes einen gravierenden Eingriff in den
Ordnungsrahmen der Sozialen Marktwirtschaft darstellen
dirften, wie noch zu zeigen ist.

Vorgaben des Energieeffizienzgesetzes

Das am 18. November 2023 in Kraft getretene Energie-
effizienzgesetz (genauer: Gesetz zur Steigerung der
Energieeffizienz und zur Anderung des Energiedienstleis-
tungsgesetzes — EnEfG) knlipft an bestehende nationale
Regelungen zur nationalen Energieeffizienz an, wie den
Nationalen Aktionsplan Energieeffizienz (NAPE) von 2014
sowie die Energieeffizienzstrategie 2050 von Dezember
2019 und das urspriinglich aus dem Jahr 2010 stammende
und mehrfach reformierte Gesetz Uber Energiedienstleis-
tungen und andere EnergieeffizienzmaBnahmen (EDL-G).
AuBerdem bezieht sich das Gesetz auf die parallel auf eu-
ropdischer Ebene betriebene Reform der européischen
Energieeffizienzrichtlinie (EED) vom 13. September 2023.

Das EnEfG beinhaltet mehrere Regelungsschwerpunkte:
Nach den umfanglichen Begriffsbestimmungen und den in
§ 4 formulierten Energieeffizienzzielen enthalt Abschnitt 2
jahrliche Energieeinsparverpflichtungen des Bundes und
der Lénder. Es folgen Vorschriften zur Einrichtung von
Energie- und Umweltmanagementsystemen und zu Um-
setzungsplanen fir Unternehmen (Abschnitt 3), Vorgaben
zur Effizienz in Rechenzentren (Abschnitt 4) und Regelun-
gen zur Vermeidung und Verwendung von Abwarme (Ab-
schnitt 5). Nachfolgend werden die wichtigsten Vorgaben
zu diesen Punkten vorgestellt und gegebenenfalls erlau-
tert. Zentrale Bedeutung fir die Programmatik haben die
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in § 4 EnEfG aufgefUhrten Energieeffizienzziele. Demnach
zielt das Gesetz darauf ab,

e den Endenergieverbrauch Deutschlands gegeniber
dem Wert des Jahres 2008 bis 2030 um mindestens
26,5 % auf 1.867 Terawattstunden (TWh) zu senken;

e den Primédrenergieverbrauch Deutschlands gegenuber
dem Wert des Jahres 2008 bis 2030 um mindestens
39,3 % auf 2.252 TWh zu senken.

Fir den Zeitraum nach 2030 strebt die Bundesregie-
rung laut Gesetz zudem an, den Endenergieverbrauch
Deutschlands gegenliber dem Wert des Jahres 2008 bis
2045 um 45 % zu senken. Die geforderte Reduzierung soll
iber den gesamten Zeitraum stetig erfolgen; eine Uber-
prifung der Einsparerfolge und eine Fortschreibung der
Ziele nach 2030 ist fur 2027 geplant.

Aus dem EnEfG ergeben sich folgende Anforderungen:

¢ Die Energieeinsparverpflichtungen des Bundes und
der Lander (§ 5 EnEfG) bestehen in jéhrlich (neu) zu
erzielenden Einsparungen von jeweils 45 TWh bzw.
3 TWh Endenergie, wobei die geforderten Landerein-
sparungen nach einer Anlage zum Gesetz verbindlich
auf die einzelnen Bundeslander verteilt werden. Bund
bzw. die Lander missen demnach geeignete ,,MaB-
nahmeninstrumente® erlassen, um so die Einsparvor-
gaben in der deutschen Volkswirtschaft zu bewirken.
Eine solche ,strategische MaBnahme“ ist in § 3 Nr. 26
EnEfG definiert als ,Regulierungs-, Finanz-, Fiskal-,
Fakultativ- oder Informationsinstrument zur Schaf-
fung eines unterstitzenden Rahmens oder Auflagen
oder Anreize fir Marktteilnehmer, damit sie Energie-
dienstleistungen erbringen oder beauftragen und
weitere energieeffizienzverbessernde MaBnahmen
ergreifen”. Normadressaten sind demnach Bund und
Lander, wobei die tatsachliche Realisierung von Ener-
gieeinsparungen ,vor Ort“ in Wirtschaft und Gesell-
schaft stattfinden soll.

e Zuséatzlich haben 6ffentliche Stellen (Bund, Lander
bzw. Gemeinden)' mit einem jahrlichen Gesamtend-
energieverbrauch von 1 Gigawattstunde (GWh) oder
mehr eine unmittelbare jahrliche Verpflichtung zu Ein-
sparungen beim Endenergieverbrauch in Héhe von
2% bis zum Jahr 2045. Hierzu sind gegebenenfalls

1 Das EnEfG nimmt Kommunen explizit aus dem Geltungsbereich aus
(gemaB § 3 Zziff. 22 EnEfG). Bislang noch nicht geklart ist die Frage,
ob Uber den Umweg der ,Vorbildfunktion der &ffentlichen Hand* bzw.
Uber die EU-EED die Kommunen nicht auch unter diese Einsparver-
pflichtung fallen.
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Energie- und Umweltmanagementsysteme einzufih-
ren.

Fir die Unternehmen selbst gibt es keine konkreten
obligatorischen Einsparziele. Sie haben aber gemaB
Abschnitt 3 umfangreiche Verpflichtungen, Energie-
oder Umweltmanagementsysteme zu etablieren und
Umsetzungspléne von EndenergieeinsparmaBnahmen
zu erstellen und zu veréffentlichen. Im urspriinglichen,
von Staatssekretédr Graichen verantworteten Entwurf
des EnEfG vom 18. Oktober 2022 war in § 13 sogar ei-
ne verpflichtende Umsetzung der MaBnahmen zur Ver-
ringerung des Energieverbrauchs vorgesehen.

Der gr6Bte Handlungsbedarf besteht fir Unternehmen
mit einem Verbrauch von tber 7,5 GWh p. a. Diese mis-
sen — sofern noch nicht vorhanden - bis zum 18. Juli
2025 ein Energiemanagementsystem nach 1ISO 50001
oder ein Umweltmanagementsystem nach EMAS ein-
richten, wobei BuBgelder von bis zu 100.000 Euro bei
Nichtbeachtung der Vorschrift drohen. Alle Unterneh-
men ab 2,5 GWh Endenergieverbrauch p.a. sind nach
§ 9 EnEfG verpflichtet, spatestens binnen drei Jahren fir
alle als wirtschaftlich identifizierten Endenergieeinspar-
maBnahmen, die sich aus Audits oder Management-
systemen ergeben haben, konkrete und durchflihrbare
Umsetzungspléne zu erstellen und zu veréffentlichen.
Welche MaBnahmen als wirtschaftlich gelten, ist an-
hand einer Bewertung nach DIN EN 17463 zu ermitteln.
Dabei legt das EnEfG zugrunde, dass alle MaBnahmen
als wirtschaftlich gelten, fir die sich spatestens nach
der Halfte ihrer Nutzungsdauer (maximal 15 Jahre) ein
positiver Kapitalwert ergibt (BAFA, 2024).

Abschnitt 4 des EnEfG enthalt umfangreiche und
kleinteilige Vorgaben fir die Energieeffizienz von neu
zu errichtenden Rechenzentren. Rechenzentren, die
vor dem 1. Juli 2026 den Betrieb aufnehmen oder auf-
genommen haben, missen ab dem 1. Juli 2027 eine
sogenannte Energieverbrauchseffektivitat (PUE) von
kleiner oder gleich 1,5 und ab dem 1. Juli 2030 von
kleiner oder gleich 1,3 erreichen.2 Nochmals strengere
Anforderungen gelten fir Rechenzentren, die ab dem
1. Juli 2026 den Betrieb aufnehmen: Hier gilt eine PUE
von hdchstens 1,2 und eine verpflichtende Nutzung
der Abwarme. Darlber hinaus missen je nach Ener-
gieverbrauch Umwelt- oder Energiemanagementsys-
teme eingerichtet werden.

Die PUE bezeichnet das Verhéltnis des jahrlichen Energiebedarfs des
gesamten Rechenzentrums zum Energiebedarf der Informationstech-
nik. Der Durchschnitt fir alle Rechenzentren in Deutschland lag 2022
bei 1,55 (Bitkom, 2024).
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e SchlieBlich werden alle Unternehmen Uber 2,5 GWh
Gesamtendenergieverbrauch durch das EnEfG da-
zu verpflichtet, eventuell entstehende Abwérme nach
dem Stand der Technik zu vermeiden bzw. soweit zu-
mutbar wiederzuverwenden. Dartber hinaus sind Da-
ten zur relevanten Warmemenge, zum Leistungsprofil
und Temperaturniveau sowie zu den Regelungsmég-
lichkeiten jahrlich an die Bundesstelle flr Energieeffizi-
enz zu tbermitteln.

In der EU und in Deutschland: Energy Efficiency First

Die inhaltliche Rechtfertigung fir das EnEfG besteht laut
Bundesregierung darin, dass Strom und Wérme noch ef-
fizienter genutzt werden mussen, damit die Energiewen-
de ein Erfolg wird. Energieeffizienz wird als unverzichtba-
rer Beitrag zur Erreichung unserer Klimaziele und damit
zum Schutz der Erde apostrophiert (BMWK, 2024). Daftr
notwendig sei eine deutliche Steigerung der Energieeffi-
zienz und dadurch eine Senkung des Energieverbrauchs.
Bereits in der Energieeffizienzstrategie 2050 aus dem
Jahre 2019 wurde festgehalten, dass der Primérener-
gieverbrauch bis 2030 um 30 % gegenliber 2008 sinken
solle. GemaB dem EDL-G gab es auch bisher schon ei-
ne gesetzliche Pflicht zu regelméaBigen Energieaudits fir
Nicht-KMU sowie Regelungen zur Vorbildfunktion der
offentlichen Hand (z.B. durch verbindliche Vorgaben fir
Energieeinsparinvestitionen im Gebaudebereich unter
Beachtung der Wirtschaftlichkeit).

Die Notwendigkeit ambitionierterer Ziele im Rahmen ei-
ner gesetzlichen Regelung leitete die Bundesregierung in
ihrer Gesetzesbegriindung aus der Vorlage des Entwurfs
einer Uberarbeiteten EU-Energieeffizienzrichtlinie durch
die EU-Kommission als Teil des ,Fit for 55“-Pakets am
14. Juli 2021 ab. Mit den neuen Richtlinienvorschlagen
- seinerzeit war die Neufassung der Richtlinie allerdings
noch nicht verbschiedet — wurden die Energieeffizienzzie-
le deutlich angehoben, die Energieeffizienzanforderungen
anspruchsvoller ausgestaltet und der Anwendungsbe-
reich, insbesondere bei der Vorbildfunktion der 6ffent-
lichen Hand, deutlich Gber den Bund hinaus auf Lander,
Kommunen und sonstige o6ffentliche Einrichtungen er-
weitert. Es soll umfassend das Prinzip ,Energy Efficiency
First® gelten. Daher sei ein entsprechendes Gesetz not-
wendig (cep, 2018; Deutscher Bundestag, 2023a).

Die im Juli 2023 vom Européischen Rat angenommene
Energieeffizienzrichtlinie (EU) 2023/1791 (EED) basiert
wiederum auf der bereits mehrfach novellierten friihe-
ren Richtlinie 2012/27/EU. Mit den neuen Vorschriften
wird die EU als Ganzes verpflichtet, ihren Endenergiever-
brauch zu reduzieren. Gegenulber dem friiheren Ziel, den
Primér- und Endenergieverbrauch bis 2030 gegentber

den 2007 fiir 2030 prognostizierten Werten um 32,5 % zu
reduzieren, wird jetzt eine Absenkung des Endenergie-
verbrauchs um 38 % verbindlich gemacht (Priméarenergie
-40,6 % als Richtziel). Bisher wurde eine Einsparung von
durchschnittlich 29 % erreicht. Die Mitgliedstaaten mus-
sen von 2024 jahrlich durchschnittlich 1,49 % ihres Ge-
samtenergieverbrauchs reduzieren, wobei die geforder-
ten Einsparungen bis auf 1,9 % im Jahr 2030 ansteigen.
Der o6ffentliche Sektor selbst hat seinen Endenergiever-
brauch sogar um 1,9 % p.a. zu reduzieren. Die Mitglied-
staaten legen dazu indikative nationale Beitrage und Ziel-
pfade fest (Européischer Rat, 2023).

Es ist festzuhalten, dass das EnEfG an verschiedenen
Stellen deutlich Uber die Vorgaben der EED hinausgeht
und der deutsche Gesetzgeber damit der deutschen
Wirtschaft zusatzliche Lasten aufbirdet (Deutscher Bun-
destag, 2023b; DIHK, 2023).

Abkehr von marktwirtschaftlicher Politik

Mit dem EnEfG wendet sich die deutsche Energie- und
Klimapolitik ein weiteres Mal von marktwirtschaftlichen
Prinzipien ab. Dies lasst sich auf sehr grundsétzlicher
Ebene zeigen, aber auch anhand der absehbaren und ge-
radezu zwangslaufigen wirtschaftlichen Auswirkungen.
Zu einer umfassenden Bewertung des Gesetzes sollten
zudem seine vielféltigen dysfunktionalen Anreizeffekte
analysiert werden.

Die grundsétzliche Idee hinter dem EnEfG besteht dar-
in, dass sich die Klimapolitik der EU nicht ausschlieBlich
auf den Emissionshandel bzw. spezifische Vorgaben fir
die Lastenteilung der Emissionen in den nicht dem Emis-
sionshandel unterliegenden Wirtschaftssektoren stit-
zen sollte.® Neben den mit dem European Green Deal
formulierten Minderungszielen fir Treibhausgase (THG)
bis 2030 (- 55 %) werden zuséatzlich Quoten fir den An-
teil erneuerbarer Energien und Vorgaben fir die Energie-
effizienz festgesetzt. Entsprechend der aktuell giltigen
Regelungen sind bis 2030 der Anteil von Energien aus
erneuerbaren Quellen auf 40% und die Energieeffizienz
entsprechend der oben genannten Vorgaben zu steigern.
Diese ZielgréBen sind letztlich eine Fortschreibung der
berhmten 20/20/20-Ziele, die bereits 2007 beschlossen
wurden. Seinerzeit hatten sich die europédischen Staats-
und Regierungschefs darauf versténdigt, bis 2020 folgen-
de klimapolitischen Ziele zu erreichen: (1) Senkung der
THG-Emissionen um 20 % (gegenuiber 1990), (2) 20 % der

3 So ist auch der geplante Emissionshandel fur die Sektoren Verkehr
und Gebaude nicht das Leitinstrument der Klimapolitik im StraBenver-
kehr, sondern es sind die Flottengrenzwerte (Eisenkopf & Knorr, 2021).
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Energie in der EU aus erneuerbaren Quellen, (3) Verbes-
serung der Energieeffizienz um 20 % (EU, 2015).

Bereits damals sollte klar gewesen sein, dass aus kli-
mapolitischer Sicht allein die Reduktion der THG-Emis-
sionen die relevante ZielgroBe darstellt. Ob dieses Ziel
durch eine Verbesserung der Energieeffizienz oder einen
Mehreinsatz erneuerbarer Energien erreicht wird, ist den
Marktteilnehmern zu Uberlassen und sollte nicht poli-
tisch vorgegeben werden, auch wenn die Politik damals
wie heute den Ungeist des Misstrauens gegenliber den
marktwirtschaftlichen Signalen eines CO,-Preises wider-
spiegelt.* Insbesondere mit der Einfihrung eines Emis-
sionshandelssystems sind fur die dadurch abgedeckten
Sektoren aber zuséatzliche Regulierungen hinsichtlich
des Einsatzes erneuerbarer Energien oder der Energie-
effizienz grundsatzlich nicht erforderlich, ineffizient und
sogar kontraproduktiv, da die Restrukturierung der Ener-
gienutzung im Sinne 6konomischer Effizienz allein auf die
Preissignale durch die knappen Emissionsrechte setzen
kann und sollte (cep, 2018).

Vorgaben fir die Energieeffizienz, wie sie das deutsche
EnEfG bzw. das EED formulieren, sind also grundsatz-
lich abzulehnen. Sie stellen darlber hinaus einen wirt-
schaftspolitischen Etikettenschwindel dar, da tatsachlich
keine Energieeffizienzziele, sondern konkrete Energie-
einsparziele vorgegeben werden, die sogar auf einzel-
ne Sektoren heruntergebrochen werden (Offentlicher
Sektor, Rechenzentren).® Unter Effizienz wird generell
das Verhéltnis von Output zu den eingesetzten Inputs
verstanden. Vorgaben zu Energieeffizienzsteigerung in
einer Volkswirtschaft missten demnach darauf abstel-
len, dass die Energieproduktivitat, d.h. der Output (re-
ales BIP) je TWh Energieverbrauch im Zeitablauf steigt.
Tatsachlich fuhrt das EnEfG aber eine im Zeitablauf ste-
tig absinkende Schranke fir den absoluten Energiever-
brauch ein (Endenergieverbrauch maximal 1.867 TWh im
Jahre 2030). Dabei wird nicht unterschieden, ob es sich
um fossile Energien (mit der Folge entsprechender THG-
Emissionen) oder Energien aus erneuerbaren Quellen
handelt, was aus klimapolitischer Sicht kaum nachvoll-
ziehbar ist. AuBerdem ist der verwendete Effizienzbegriff
infrage zu stellen, da den Energieeinsparungen im Sinne
einer wirtschaftlichen Effizienz der entsprechende Res-
sourcenaufwand gegenuliberzustellen wére. Das gesetzli-
che Energieeinsparziel konterkariert also zusétzlich noch
die Effizienz des EU-Emissionshandels.

4 So gibt es laut Gesetzesbegriindung keine Alternative zum EnEfG:
»Insbesondere reicht das Kohlendioxid-Preissignal durch den Emis-
sionshandel bei vielen Unternehmen allein nicht aus, die bestehenden
Effizienzpotenziale zu realisieren” (Deutscher Bundestag, 2023a).

5 Dies entspricht der Logik sektorbezogener Einsparziele, die aus dem
Klimaschutzgesetz in der bisher gliltigen Fassung bekannt ist.
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Wenn die Energieproduktivitat in Zukunft nicht ausrei-
chend steigt, wirken die ambitionierten deutschen Ener-
gieeinsparziele wie eine Schranke fir das Wirtschafts-
wachstum. So errechnet Fuest (2023) eine notwendige
Schrumpfung des BIP um 14 % bis 2030 aufgrund des
EnEfG, wenn die Energieproduktivitat nur im gleichen
MaBe wie seit 2008 zunimmt, d.h. um 1,4% p.a. Die
geforderte Einsparung kann nur durch Herunterfahren
der Produktion im Inland oder ein Verlagern ins Aus-
land erreicht werden; im letzteren Fall kommt es dann
zu einer Verlagerung der Emissionen. Berechnungen,
die mit dem laut EnEfG fir das Jahr 2045 intendierten
Minderungsziel von 45 % Endenergie arbeiten, zeigen,
dass der Energiebedarf im Zieljahr hypothetisch auf dem
Niveau des friiheren Bundesgebiets Anfang der 1960er
Jahre liegen wirde. Selbst wenn die Zielvorstellung der
Bundesregierung fur die Endenergieproduktivitatsstei-
gerung von 2,1 % p.a. bis 2050 als realistisch angenom-
men wird, lieBe sich das reale BIP in Deutschland bis
2045 faktisch nicht mehr erhdhen (Kibler, 2024).6 Da-
mit kommt man einer gesetzlich unterlegten Zero- bzw.
Degrowth-Politik und der Perspektive einer Mangelwirt-
schaft schon sehr nahe. Und angesichts der hdheren
THG-Intensitat in der Produktion in vielen anderen Lan-
der ist eine Produktionsverlagerung aus Deutschland
heraus zudem klimapolitisch wenig zielfuhrend.

Ein solcher fundamentaler Eingriff in die Volkswirtschaft
— mit den absehbaren Konsequenzen fir Wohlstand und
Stabilitdt der Gesellschaft — ist bereits aus grundsétzli-
chen ordnungspolitischen Uberlegungen abzulehnen. Er
fUhrt die wirtschaftlichen Akteure in eine faktische ,,Klima-
Planwirtschaft®, da er deren Eigentumsrechte an Ressour-
cen unter einen nicht abdingbaren Energieeinsparungs-
vorbehalt stellt, der diese Eigentumsrechte entwertet und
anstelle markbezogener Preissignale die Ressourcenallo-
kation lenkt. Die zu erwartenden dkonomischen Kollate-
ralschaden durften gewaltig sein (Pritzl, 2023).

Weiterhin krankt das Gesetz an inneren Schwachen und
Inkonsistenzen. So bleibt weitgehend unklar, wie die
straffen, von Bund und Landern zu verantwortenden Ein-
sparvorgaben aus § 6 EnEfG mittels ,strategischer MaB-
nahmen“ erreicht werden sollen. Die Rollen der Normad-
ressaten und der wirtschaftlichen Akteure fallen ausei-
nander, es mangelt an einer Konkretisierung wirksamer
politischer Instrumente und an belastbaren Wirkungs-
abschatzungen. Zudem sind entsprechende Vorgaben
— wie bereits diskutiert wurde — Uberflissig und hyper-
troph angesichts des européischen Emissionshandels,
der ab 2027 auch auf die Sektoren Geb&dude und Warme
ausgedehnt wird. Die origindren Einsparverpflichtungen

6 Vgl. zu einer ahnlichen Modellrechnung DIHK (2023).
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offentlicher Stellen (Bund, La&nder und evtl. Gemein-
den) aus § 6 EnEfG scheinen primér ein Ausdruck des
politischen Aktionismus zu sein. Zwar verkauft sich die
LVorbildfunktion der 6ffentlichen Hand“ gut, doch bleibt
unklar, wie sich der 6ffentliche Leistungsauftrag mittel-
fristig angesichts dieser Einsparziele erfillen I&sst, ganz
zu schweigen von der Frage der gesamtwirtschaftlichen
Effizienz notwendiger MaBnahmen.

Zwar werden Unternehmen nach geltendem Recht nur
ab einem bestimmten Energieverbrauch zur Errichtung
von Energie- und Umweltmanagementsystemen bzw.
zur Erstellung von Umsetzungsplénen fir Endenergie-
einsparmaBnahmen gezwungen, jedoch dirfte die mit
den §§ 5 und 6 EnEfG verbundene Regulierungsbuirokra-
tie dort zu erheblichen Kostensteigerungen fiihren und
den Standort Deutschland weiter schwéachen. Gestarkt
wird durch diese Vorschriften nur die Zertifizierungsin-
dustrie, flr die das EnEfG ein willkommenes Arbeitsbe-
schaffungsprogramm darstellt.”

Bedenklich sind darliber hinaus die Auswirkungen einer
umfassenden Verpflichtung zur Verdéffentlichung von Um-
setzungspléanen zur Energieeinsparung. Damit werden
moglicherweise Betriebsgeheimnisse in die Offentlichkeit
getragen; es besteht auch die Gefahr, dass Medien und
gesellschaftliche Interessensgruppen die Unternehmen
unzuldssiger Weise offentlich an den Pranger stellen,
wenn MaBnahmen publik gemacht werden, die zwar ge-
maB dem Gesetz als wirtschaftlich bewertet wurden, aber
nicht realisiert sind.

Damit stellt sich auch die Frage nach der Verbindlich-
keit der Umsetzung sowie mdglichen Ausweichreaktio-
nen der Unternehmen. Der Gesetzgeber formuliert sehr
dezidiert Vorstellungen, wie die Wirtschaftlichkeit von
energiesparenden MaBnahmen zu bestimmen ist und
greift damit in das Mikromanagement privater Unterneh-
men ein. Spatestens wenn der Widerspruch zwischen
ambitionierten Minderungszielen und Unverbindlichkeit
der Umsetzungspléne in der Realitat offen zu Tage tritt,
durfte der Ruf nach Verbindlichkeit der voraussehbare
néchste Schritt sein.? Dies weist auch auf die grundsétz-
liche Frage hin, was bei einer Zielverfehlung beziiglich
der §§ 4 bis 6 EnEfG sowohl auf Bundes- als auch auf
Landerebene passiert.

7 Dies zeigt sich beispielsweise anhand der Treffer auf Google, wenn
nach dem Begriff ,Energieeffizienzgesetz“ gesucht wird.

8 Eine MaBnahmenverbindlichkeit war im ersten Referentenentwurf
enthalten und wurde auch in den Anhérungen im Ausschuss fir Kli-
maschutz und Energie vom Umweltbundesamt und dem Umweltinsti-
tut Miinchen e.V. gefordert (Deutscher Bundestag, 2023b).

Nicht ausblenden sollte man auch die dysfunktionale An-
reizwirkung dieser Regelung. In einer Marktwirtschaft ist
selbstverstandlich davon auszugehen, dass Unterneh-
men alle als wirtschaftlich erkannten Energieeinspar-
maBnahmen umsetzen, um im Wettbewerb bestehen zu
kénnen, auch wenn die Gesetzesbegriindung dies expli-
zit verneint, was inhaltlich kaum nachvollziehbar ist. Der
Emissionshandel sollte dafiir ausreichende Preissignale
generieren. Es bestehen aber umgekehrt 6konomische
Anreize und diskretiondre Spielrdume fir die Unterneh-
men, Projekte zur Energieeinsparung, die man selbst
aus guten Grinden nicht realisieren mdchte, schlecht
zu rechnen. Zur Einddmmung dieser Dysfunktionalitaten
ist wiederum Mikrosteuerung in Form einer ausufernden
Kontrollblrokratie erforderlich.

AbschlieBend nur ein kurzer Hinweis auf die Vorgaben zur
Energieeffizienz von Rechenzentren und fir die Nutzung
von Abwarme. Nachvollziehbar erscheinen die Klagen der
betroffenen Industrie, dass die sehr ambitionierten ge-
setzlichen Vorgaben die Standortbedingungen fir neue
Rechenzentren massiv verschlechtern und damit einen
potenziellen Wachstumsmarkt verhindern, auch und be-
sonders in Hinblick auf die Verbreitung von Anwendungen
der Kunstlichen Intelligenz. Das Gesetz enthalt diesbe-
zluglich in jedem Fall marktwirtschaftsferne MaBnahmen
klimapolitischer Feinsteuerung mit der Folge birokra-
tischer Planungs- und Kontrollexzesse. Dies alles kann
nicht im Interesse einer weiteren gedeihlichen wirtschaft-
lichen Entwicklung in Deutschland sein.

Schlussfolgerungen

Es ist festzuhalten, dass das EnEfG ein weiteres Beispiel
gezielter Aushdhlung ordnungspolitischer Grundlagen
der Sozialen Marktwirtschaft in Deutschland darstellt.
Statt marktwirtschaftskonformer Klimapolitik Gber den
Emissionshandel setzt die Regierung auf dirigistische
Eingriffe und Preissetzungsvorgaben. Das EnEfG zeigt
eine dhnliche Tendenz zur Beeintrachtigung des freien
Marktes wie andere aktuelle politische MaBnahmen,
beispielsweise das Gebdudeenergiegesetz, das Ver-
brennerverbot der EU, die Quotenvorgaben fir erneuer-
bare Energien oder die Bepreisung von CO,-Emissionen
bei der Lkw-Maut.Zusammen mit dem Lieferkettenge-
setz und der absehbar auf uns zukommenden EU-Oko-
design-Richtlinie wird es den bevorstehenden ,,Regulie-
rungsinfarkt“ in Deutschland beschleunigen.

Das Gesetz ist Uberfllissig, da Effizienzsteigerungen
sich aufgrund der Preissignale allein im Markt ergeben.
Es ist inkonsistent, da Ziele, MaBnahmen und Normad-
ressaten nicht kongruent gemacht werden, und es istim
Ergebnis marktwirtschaftsinkonform, da Energy Effici-
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ency First im Sinne staatlich verordneter Energieeinspa-
rungsvorgaben die Grundlagen freiheitlichen privaten
Wirtschaftens durch Einschrdnkungen der unternehme-
rischen Handlungs-, Dispositions- und Vertragsfreiheit
zersetzt. Uber dieses Gesetz in das Mikromanagement
privater Unternehmen einzugreifen, zeugt von politi-
scher Ubergriffigkeit, AnmaBung von Wissen und All-
machtsfantasien.

Mit Uberambitionierten Zielvorgaben mdchte Deutsch-
land sich wieder einmal als européischer Musterschler
présentieren und moralisch legitimieren. Die bei nlichter-
ner Analyse offensichtlichen massiven Kollateralschaden
fir Wirtschaft und Gesellschaft scheinen niemand zu in-
teressieren. Sie werden aber ebenso wenig ausbleiben
wie die frustrierenden Zielverfehlungen, nicht zuletzt hin-
sichtlich der Vorgaben fur die Einsparungen der 6ffentli-
chen Hand selbst.
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Title: The German Energy Efficiency Act — Superfluous, Anti-market and Harmful?

Abstract: With the German Energy Efficiency Act, politicians are intervening directly in business activities by imposing energy-saving
requirements. The act sets precise targets for future energy consumption in Germany as a whole and obliges companies above a certain
energy consumption level to set up energy management systems or to draw up implementation plans for energy-saving measures identi-
fied as economically viable. Government bodies have an annual obligation to save energy; this is unnecessary, as the relevant signals for
energy savings result from EU emissions trading. It is also dysfunctional, as it undermines entrepreneurial freedom of action and leads to a

de facto planned climate economy.
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Ist Deutschland internationaler Vorreiter beim
Klimaschutz durch EEG und Klimaschutzvertrage?

Im Jahr 2000 verabschiedete die rot-griine Koalition das Erneuerbare-Energien-Gesetz (EEG)
und betrachtete Deutschland damit als internationalen Vorreiter im Bereich der erneuerbaren
Energien. Im Méarz 2024 initiierte die Ampelkoalition das Férderprogramm Klimaschutzvertrage
und sah darin erneut eine internationale Flihrungsrolle Deutschlands beim Klimaschutz. Beide
Gesetze bzw. MaBnahmen haben vieles gemeinsam. Vor allem haben sie die Reduzierung

des TreibhausgasausstoBes zum Ziel und sie gelten fiir einen langen Zeitraum. Dieser Beitrag

nimmt eine kritische Bestandsaufnahme vor.

Das Erneuerbare-Energien-Gesetz (EEG) férderte und
férdert Investitionen in Anlagen zur Erzeugung erneuer-
barer Energien, insbesondere durch Sonne, Wind und
Biomasse (EEG, 2000; EEG, 2023). Dazu garantiert es
den Betreibern der Anlagen fir jede ins Netz eingespeis-
te Kilowattstunde (kWh) Okostrom eine Vergiitung. Diese
unterscheidet sich je nach Zeitpunkt der Investition und
nach Anlageart. Aber eine einmal gewéhrte Einspeisever-
gutung wird Uber einen Zeitraum von 20 Jahren gezahlt,
um den Investoren Planungssicherheit zu bieten.

Auch bei Klimaschutzvertrdgen ist der Forderzeitraum
lang: Energieintensive Unternehmen, insbesondere aus
der Stahl-, Zement-, Papier- und Glasindustrie, erhal-
ten fUr einen Zeitraum von bis zu 15 Jahren die Differenz
zwischen den Investitions- und Betriebskosten fir neue,
klimafreundliche Technologien im Vergleich zu denen
herkdmmlicher Verfahren, die sogenannten Differenz-
kosten (BMWK, 2024a,b,c). Deren Hbhe wird nicht in
einem ,beschwerlichen Prufverfahren® festgelegt, son-
dern ergibt sich aus einem innovativen Auktionsverfah-
ren: Jedes Unternehmen, das einen Klimaschutzvertrag
abschlieBen méchte, gibt ein Gebot ab, wie hoch seine
Kosten fiir die Vermeidung einer Tonne CO,-Aquivalent
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(CO,eq) sind. Den Zuschlag erhalten die Unternehmen
mit den niedrigsten Vermeidungskosten, an denen sich
ihre vertraglich vereinbarte Foérderung, ihr Vertragspreis,
bemisst. Zudem miissen die Unternehmen angeben, wie
viel CO,eq sie pro Tonne des von ihnen hergestellten Pro-
dukts einsparen kdnnen. In der Folge genlgt die Angabe
der Produktmenge, um den Fdrderbetrag zu berechnen.

Hat bespielsweise ein Stahlunternehmen einen Vertrags-
preis von 400 Euro pro Tonne vermiedenem CO,eq ver-
einbart und kann mit seiner CO,-armen Technologie pro
Tonne Stahl 1,25 Tonnen CO,eq einsparen, dann emittiert
es bei einer Jahresproduktion von 100.000 Tonnen Stahl
125.000 Tonnen CO,eq weniger und erhalt im ersten Jahr
eine Férdersumme von 50 Mio. Euro.

AnschlieBend wird dieser Vertragspreis dynamisch an
sich andernde Rahmenbedingungen angepasst. So
kommt es zu Abschlagen, wenn herkémmliche Verfahren
durch steigende Preise im europédischen Emissionshandel
(EU-ETS) teurer und klimafreundliche Technologien durch
sinkende Preise fur griinen Strom und griinen Wasserstoff
gunstiger werden. Das Bundesministerium fir Wirtschaft
und Klimaschutz (BMWK) erwartet, dass es gegen Ende
der Laufzeit der Klimaschutzvertrédge sogar zu negativen
Differenzkosten kommen wird, d. h. mit klimafreundlichen
Technologien glnstiger als mit herkdmmlichen Verfahren
produziert werden kann. In diesem Fall missen die Un-
ternehmen bis zu drei Jahre lang einen Teil der gewahrten
Subventionen zuriickzahlen.

Foérderung der Einfiihrung neuer Technologien
Das EEG hat in Deutschland wesentlich dazu beigetra-
gen, dass die Kapazitédten fir erneuerbare Energien stark

ausgebaut wurden. Im Jahr 2000 konnte Deutschland mit
erneuerbaren Energien (ohne Wasserkraft) lediglich 1%
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seines Primédrenergieverbrauchs decken, 2022 waren es
dagegen knapp 20 % und damit deutlich mehr als im EU-
Durchschnitt (knapp 15 %) (Energy Institute, 2023; eigene
Berechnungen). Allerdings gelang Schweden ein noch
starkerer Ausbau seiner erneuerbaren Energien auf 24,5 %,
indem es bereits 1991 eine CO,-Steuer einflihrte und von
Anfang an deutlich machte, dass diese Steuer permanent
steigen wird, weil sie fortlaufend an die Inflationsrate bzw.
das allgemeine Wirtschaftswachstum angepasst wird
(BEE, 2019). Damit richteten Unternehmen und Haushalte
ihre Entscheidungen langerfristig an héheren Preisen flr
fossile Energietrager aus. 2023 betrug diese Steuer umge-
rechnet 122 Euro pro Tonne CO,. Ahnlich filhrte die Ein-
fihrung einer CO,-Steuer in D&dnemark und im Vereinigten
Koénigreich zu einem sehr starken bzw. starken Ausbau von
erneuerbaren Energien, ohne dass daftr &hnlich hohe Sub-
ventionen wie in Deutschland erforderlich waren.

Mit den Klimaschutzvertrdagen méchte das BMWK die De-
karbonisierung der deutschen Wirtschaft vorantreiben und
die dazu ,dringend notwendige Markttransformation“ ansto-
Ben. Es mochte ,einen Anreiz setzen, dass die erforderlichen
Technologien und Infrastrukturen schon jetzt in Deutschland
entwickelt und gebaut werden“ (BMWK, 2024d). Dadurch
entstiinden unter anderem innovative Produktionsanlagen,
Pipelines fur Wasserstoff sowie Mérkte fiir klimafreundliche
Endprodukte, sogenannte griine Leitmarkte. Die Erfahrun-
gen anderer Lander beim Ausbau erneuerbarer Energien
legen allerdings die Frage nahe, ob fir den Umbau der deut-
schen Industrie hohe Subventionen erforderlich sind oder ob
der voraussehbare Anstieg des Preises flr Emissionsrechte
im EU-ETS ausreichend ist. Allerdings kénnten Klimaschutz-
vertrdge deutsche Unternehmen dazu anregen, sich schnel-
ler mit klimafreundlichen Innovationen auseinanderzusetzen
und damit den technischen Fortschritt in Deutschland und
moglicherweise sogar weltweit zu férdern.

Ungedeckte Wechsel auf die Zukunft

Das EEG fihrte zu einer erheblichen Kostensteigerung fir
die Senkung des deutschen TreibhausgasausstoBes, ins-
besondere durch den Bau neuer Solaranlagen. So betrug
2002 die mittlere Einspeisevergitung fur Solarstrom rund
50 Eurocent pro kWh. Das fiihrte im Vergleich zur Kohle-
verstromung zu Vermeidungskosten von schatzungswei-
se 590 Euro pro Tonne CO,eq (und damit etwa das 6- bis
7,5-fache des heutigen Zertifikatspreises im EU ETS).!

1 Mit Solarstrom lassen sich gegentiber Kohleverstromung etwa 845 g
CO,eq pro kWh einsparen (Blim, 2018; 2002 hatte Steinkohle einen
Anteil von 38 % an der Kohleverstromung, Braunkohle von 62 %). Ent-
sprechend wurden bei einer Solarstromproduktion von 1.183 kWh
1 Tonne CO,eq eingespart, was bei einer Einspeisevergitung von rund
50 Cent zu Vermeidungskosten von 592 Euro fiihrte.
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Noch schwerer wog und wiegt allerdings, dass einmal zu-
gesagte Vergitungen 20 Jahre lang gezahlt werden und
Jahr fur Jahr neue Anlagen hinzukommen. Dadurch ku-
mulieren sich die Zahlungen und fuhren in langeren Zeit-
rdumen zu starken Belastungen. So betrug in der ersten
Dekade des EEG die durchschnittliche Verglitung pro
Jahr ,nur” 6 Mrd. Euro, in der zweiten Dekade dagegen
mehr als 23 Mrd. Euro — und das obwohl alle nachfolgen-
den Regierungen die VerglUtungssatze fiir Neuanlagen
besténdig gesenkt haben. Insgesamt addierten sich die
Einspeisevergltungen zwischen 2001 und 2022 auf fast
330 Mrd. Euro (Netztransparenz, 2023)2.

Die Kosten durch das EEG mussten in der Vergangenheit
die Stromkunden (mit Ausnahme energieintensiver Un-
ternehmen) tragen. Sie mussten mit ihrer Stromrechnung
eine EEG-Umlage bezahlen, mit der die Differenz zwi-
schen Einspeisevergitungen und Bdérsenstrompreisen
gedeckt wurde. Diese Umlage betrug im Jahr 2002 0,25
Eurocent pro kWh und kletterte Uber 2,05 Eurocent in
2010 auf 6,76 Eurocent im Jahr 2020. Das bedeutete fur
einen Durchschnittshaushalt mit einem Stromverbrauch
von etwa 3.100 kWh einen Mehrbetrag von 210 Euro im
Jahr (einschlieBlich der auf die Umlage zu zahlenden
MwSt.). 2004 hatte der damalige Umweltminister Jur-
gen Trittin noch betont, dass die Forderung erneuerba-
rer Energien einen durchschnittlichen Haushalt im Monat
lediglich rund 1 Euro kosten wirde, entsprechend dem
Preis einer Kugel Eis (BMU, 2004). Mitte 2022 hat die Am-
pelkoalition die EEG-Umlage abgeschafft. Die notwendi-
gen Ausgleichszahlungen erfolgen jetzt durch den Bun-
deshaushalt aus dem Klima- und Transformationsfonds
(KTF). Gleichzeitig wurden einige Einspeisevergltungen
erstmals wieder heraufgesetzt und besonders hohe Ver-
gutungssétze fur Dach- und Balkonanlagen eingefihrt.
Insgesamt entpuppte sich das EEG als ,ungedeckter
Wechsel auf die Zukunft®. Anfanglich fihrten die niedri-
gen Zahlungen nur zu geringen Belastungen, langerfris-
tig ist jedoch mit sehr hohen Belastungen zu rechnen und
dies wird sich auch in der Zukunft fortsetzen.

Eine &hnliche Entwicklung droht fir die neu eingeflhr-
ten Klimaschutzvertrédge. Ausgangspunkt sind wieder
sehr hohe Vermeidungskosten pro Tonne CO,eq, wie die
Obergrenze von 600 Euro pro Tonne eingespartes CO,eq
in der ersten Gebotsrunde nahelegt. Bis zum Ende dieser
Legislaturperiode 2025 werden insgesamt vier Gebots-
runden stattfinden, fur die ein Betrag im mittleren zwei-
stelligen Milliardenbereich, d.h. um die 50 Mrd. Euro, vor-
gesehen ist. Das wird allerdings in der Anlaufphase bis
2025 nur mit Ausgaben von rund 1,65 Mrd. Euro einherge-

2 Einspeisevergiitungen ab 2012 einschlieBlich Markt- und Flexibilitats-
préamien.
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hen (FDP, 2021). Der Rest fuhrt zu Verpflichtungserméach-
tigungen, die erst spater den Bundeshaushalt bis zu 15
Jahren lang belasten werden und damit den politischen
Spielraum zuklinftiger Parlamente einschranken werden.

Dabei geht die heutige Bundesregierung davon aus,
dass die Vermeidungskosten der Klimaschutzvertrage in
der Zukunft sinken werden und es gegen Ende der Lauf-
zeit sogar zu negativen Differenzkosten und damit zu
(Rick-)Zahlungen der Unternehmen an den Staat kom-
men wird. Dies setzt allerdings voraus, dass der Aus-
bau erneuerbarer Energien so umfassend gelingt, dass
es trotz deutlich steigender Stromnachfrage durch kli-
mafreundlichere Produktionsverfahren, Warmepumpen
und Elektrofahrzeuge ausreichend viel Okostrom geben
wird und auch gentigend griinen Wasserstoff. Da das
sehr unsicher ist, werden die Klimaschutzvertrage in den
Medien als ,Klimawette“ oder ,Wette auf die Zukunft”
bezeichnet (Lohr, 2024; SZ, 2024).

Riickgang des CO,-AusstoBes

Ziel des EEG und der Klimaschutzvertrage ist, den
TreibhausgasausstoB in Deutschland zu senken. Die-
se Zielsetzung konnte bisher erreicht werden und wird
auch weiterhin erfolgreich umgesetzt. Zwar lasst sich
kaum abschéatzen, inwieweit das EEG zum Ausbau er-
neuerbarer Energien beigetragen hat, aber es dirfte in
nicht unerheblichem MaBe zu einer signifikanten Stei-
gerung der Solar- und Windenergieproduktion geflihrt
haben. Dies flhrte und fihrt zu einer Verringerung der
Emission klimaschéadlicher Gase. So lasst sich anhand
der Zahlen des Umweltbundesamtes berechnen, dass
alleine in den vergangenen finf Jahren im Strombe-
reich rund 900 Mt CO,eq durch erneuerbare Energien
vermieden werden konnten (UBA, 2024). Mit den Klima-
schutzvertrdgen sollen bis zu ihrem Auslaufen ca. 350
Mt CO,eq eingespart werden. Damit haben bzw. wer-
den beide Gesetze nicht unerheblich zur Erfillung unse-
rer nationalen Klimaziele beitragen.

Was bedeutet das fir die Klimaziele der EU und den welt-
weiten AusstoB klimaschadlicher Gase? Diese Frage lasst
sich nur vor dem Hintergrund der EU-Vertrdge zum Kii-
maschutz beantworten. So hatten sich die Mitgliedstaa-
ten 2005 - zur Umsetzung des Kyoto-Abkommens — auf
die Einfiihrung des EU-ETS geeinigt, den gemeinsamen
Handel mit Emissionszertifikaten, welcher ausschlieBlich
fur die Sektoren Energiewirtschaft und Industrie gilt. Ent-
sprechend wurde jedes Jahr fiir die EU eine gemeinsa-
me Emissionsobergrenze (,Cap“) festgelegt, mit der es
gelang, die EU-Klimaziele flr die ETS-Sektoren einzuhal-
ten: Seit 2005 kam es so zu einem Rickgang der Treib-
hausgasemissionen um 38 %. Dabei wurden bewusst

keine l&anderspezifischen Caps festgelegt, um die Emissi-
onen dort zu senken, wo die Vermeidungskosten flr eine
Tonne CO,eq am geringsten sind. Denn nur so kann eine
effiziente Reduktion des europaweiten Treibhausgasaus-
stoBes erreicht werden.

Wird nun die Nachfrage nach Zertifikaten in Deutschland
durch staatliche Eingriffe, wie beispielsweise EEG, Koh-
leausstieg und Klimaschutzvertrage, verringert, so ste-
hen anderen EU-Staaten mehr Zertifikate zur Verfligung.
Dadurch werden weniger deutsche Emissionen durch
mehr Emissionen der anderen EU-Lander kompensiert,
sodass sowohl der europaweite als auch der weltweite
TreibhausgasausstoB nicht sinkt.® Die Quintessenz da-
raus ist: Deutschland kann mit nationalen MaBnahmen
zur Vermeidung von Emissionen in seinen ETS-Sektoren
nicht zum globalen Klimaschutz und gegen die fort-
schreitende Erderwarmung beitragen.

Schlussfolgerungen

Das EEG hat langerfristig zu sehr hohen Belastungen
der Stromkunden und des Bundeshaushalts (ab 2022)
gefuhrt, und das wird auch in Zukunft so bleiben. Ana-
log dazu werden die Klimaschutzvertrédge langerfristig
ebenfalls hohe Ausgaben des Bundes nach sich ziehen,
wodurch der Handlungsspielraum kiinftiger Parlamente
weiter eingeschrankt wird.

Die Erfahrungen in anderen EU-L&ndern haben gezeigt,
dass permanente und voraussehbare Erhdhungen des
CO,-Preises langerfristig den Ausbau erneuerbaren
Energien ahnlich stark (oder sogar starker) geférdert ha-
ben als das EEG durch seine hohen Subventionen. Das
legt bei Klimaschutzvertragen die Frage nahe, ob fiir den
Umbau der deutschen Industrie Gberhaupt derart hohe
Zahlungen an Unternehmen erforderlich sind. Denkbar
ist allerdings auch, dass hohe Subventionen (ergan-
zend zum europaweiten Anstieg des Zertifikatpreises)
deutsche Unternehmen schneller zu klimafreundlichen
Innovationen veranlassen und damit den technischen
Fortschritt in Deutschland und unter Umstédnden sogar
weltweit férdern.

Mit EEG und Klimaschutzvertragen kann nur der deutsch-
landweite TreibhausgasausstoB gesenkt werden, aber

3 Genau aus diesem Grund hat die Bundesregierung bei der EU die Strei-
chung von 12,25 Mio. Emissionszertifikaten, die durch den Kohleaus-
stieg frei gewordenen sind, beantragt (Kafsack, 2024). Damit kann der
deutsche Staat allerdings diese Zertifikate nicht mehr versteigern, so-
dass er fur den Kohleausstieg ,,doppelt bezahlt“: Zum einen durch ho-
he Entschadigungen und Subventionen, um den Strukturwandel durch
den Ausstieg aus der Stein- und Braunkohle abzufedern, zum anderen
durch den Verzicht auf - je nach Zertifikatpreis — knapp 1 Mrd. bis 1,225
Mrd. Euro Einnahmen aus der Versteigerung der Zertifikate.
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nicht der europa- und nicht der weltweite AusstoB3. Denn
beide klimapolitischen MaBnahmen zielen ausschlieBlich
auf die Emissionen in den Sektoren Energiewirtschaft und
Industrie ab, die dem EU-ETS unterliegen. Dementspre-
chend werden Einsparungen in Deutschland durch héhe-
re Emissionen in anderen EU-Staaten kompensiert.

Somit wird deutlich, dass es sehr fraglich ist, ob Deutsch-
land durch EEG und Klimaschutzvertrage eine internatio-
nale Vorreiterrolle beim Klimaschutz spielen und Vorbild
sein kann. Denn dazu gehdrt auch, dass Deutschland
trotz seines klimapolitischen Engagements wirtschaftlich
leistungsféhig bleibt und damit seiner Bevdlkerung ein
Leben in Wohlstand erméglicht. Ahnlich hielt der Sach-
verstandigenrat in seinem Sondergutachten zur Klima-
politik 2019 eine Vorbildfunktion nur dann fir erreichbar,
swenn sich Emissionsminderungen mit wachsendem
Wohlstand und gesellschaftlicher Akzeptanz verbinden
lassen” (SVR, 2019, 8).
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Inflationsberechnung: Replik und Erwiderung

In der Marzausgabe 2024 veré6ffentlichte der Wirtschaftsdienst einen Aufsatz mit dem Titel
»Iinflationsberechnung: Zinspolitik der EZB wird als Inflationstreiber statistisch nicht erfasst*
von Johannes Schwanitz. Manuel Rupprecht vertritt in einer Replik eine andere Auffassung.
Im Anschluss erlautert Johannes Schwanitz seinen Standpunkt in einer Erwiderung.

Manuel Rupprecht

Replik zum Beitrag ,Inflationsberechnung: Zinspolitik der EZB wird
als Inflationstreiber statistisch nicht erfasst“

Johannes Schwanitz thematisiert in seinem Aufsatz mit
dem Titel: ,Inflationsberechnung: Zinspolitik der EZB wird
als Inflationstreiber statistisch nicht erfasst” den kréftigen
Anstieg der Notenbankzinsen seit Mitte 2022 als Reaktion
auf die Ruckkehr der Inflation im Euroraum.

Seiner Auffassung nach sind Zinserhéhungen in diesem
Umfang keine sinnvolle Reaktion auf den jingsten Preis-
auftrieb. Vielmehr wirkten sie selbst als ,,Inflationstreiber*,
und zwar Uber zwei Kanéle: (1) indirekt im Rahmen der
geldpolitischen Transmission (z. B. weil Unternehmen hé-
here Finanzierungskosten durch Glterpreissteigerungen
kompensierten), und (2) direkt, da private Haushalte auch
selbst von steigenden Finanzierungskosten betroffen sei-
en, insbesondere in Form von Kreditzinsen, was zu hé-
heren Ausgaben fiihre. Doch wahrend (1) bei der Berech-
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nung des Verbraucherpreisindexes (VPI) und der darauf
basierenden Inflationsrate berlcksichtigt werde, sei (2)
statistisch nicht erfasst. Das sei aus 6konomischer Sicht
shicht haltbar®, die offiziell ausgewiesene Inflationsrate
mithin zu niedrig. Johannes Schwanitz schlagt deswegen
einen Ansatz zur Berechnung einer ,erweiterten Infla-
tionsrate” vor, bei dem auch die direkten Auswirkungen
des Zinsanstiegs flr die privaten Haushalte angemessen
berucksichtigt werden sollen.

Schwanitz hat zweifellos recht mit seiner Feststellung,
dass das Tempo des jlingsten Zinsanstiegs hierzulan-
de ungewdhnlich hoch war (anderswo im Ubrigen auch).
Richtig ist ferner, dass diese Zinssteigerungen ihre preis-
déampfenden Wirkungen - abgesehen von der Erwar-
tungsbildung — primér Uber eine Reduktion der gesamt-
wirtschaftlichen Nachfrage entfalten; ein fundiertes Ver-
standnis der Inflationsursachen ist fir die Ableitung der
geldpolitischen Reaktion daher zentral. Und es stimmt
auch, dass Zinserhdhungen unter bestimmten Umstan-
den zu Guterpreiserhéhungen flihren kénnen, auch wenn
der konkrete Zusammenhang unbestimmt und von zahl-
reichen Aspekten abhangig ist (Giterart, Branche, Wett-
bewerbsumfeld, Finanzierungssituation des Unterneh-
mens, steuerliche Rahmenbedingungen usw.). Doch dass
es diesen ,indirekten“ (1) Einfluss grundsétzlich gibt, ist
unter Okonomen unstrittig.

Nicht Uberzeugen kann hingegen sowohl die Argumen-
tation zugunsten einer Berlcksichtigung von Kanal (2) in
der VPI-Berechnung als auch der darauf basierende Vor-
schlag einer ,erweiterten Inflationsrate“. Dagegen spre-
chen mindestens drei Grinde.

Erstens die Definition des VPI und dessen origindre Mess-
absicht: Im jungsten Bericht des Statistischen Bundes-
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amts (2024) zum Thema heiBt es im ersten Satz: ,Der
Verbraucherpreisindex fur Deutschland (VPI) misst die
durchschnittliche Preisverédnderung aller Waren und
Dienstleistungen, die von privaten Haushalten fur Kon-
sumzwecke gekauft werden.”“ Es geht also um die Kon-
sumausgaben privater Haushalte, nicht um all ihre Aus-
gaben flr die private Lebensfiihrung. Konsum wiederum
bedeutet im dkonomischen Sinne die Verwendung von
Waren und Dienstleistungen zur unmittelbaren Befriedi-
gung von Bedirfnissen. Welche das im Einzelnen sind
(Nahrung, Schlaf, Mobilitadt etc.), ist héchst individuell
und unter anderem vom Einkommen und Vermdgen eines
Haushalts abhéngig (Gurer & Weichenrieder, 2020).

Das zur VPI-Berechnung genutzte — und von Schwa-
nitz kritisierte — Wagungsschema reflektiert das mittlere
Konsumverhalten deutscher Privathaushalte, die Infla-
tionsrate also die Preisentwicklung der im Durchschnitt
erworbenen Konsumguter. Abweichungen davon sind
auf Haushaltsebene eher die Regel denn die Ausnahme,
weswegen sich einzelne Haushalte — wie von Schwanitz
richtig erkannt — durchaus mit héheren Preissteigerungen
bei ihrem Konsumguterbiindel konfrontiert sehen kénnen
als es die offiziell ausgewiesene (mittlere) Inflationsrate
erwarten lieBe. Angesichts der Durchschnittsbetrachtung
des VPI gilt das Argument allerdings in beide Richtungen,
d.h. es gibt auch Haushalte mit geringeren Preissteige-
rungen. Wie sich diese Heterogenitat im jungsten Inflati-
onsumfeld dargestellt hat, zeigen unter anderem Schulze
Duding et al. (2022).

Dass bei einem Teil der Haushalte aber gestiegene Kredit-
zinsausgaben flr eine hdhere Inflationsrate verantwortlich
sein sollen, ist in diesem Zusammenhang aus 6konomi-
scher Sicht héchst fragwirdig. Zinsausgaben befriedigen
nicht per se ein Bedurfnis. Sie sind der Preis fur die zur
Bedurfnisbefriedigung in Anspruch genommene Fremdfi-
nanzierung, also Mittel zum Zweck. Im Zentrum steht die
Preisentwicklung von Konsumgtitern, unabhangig davon,
wie deren Erwerb finanziert wird (Einkommen, Vermogen,
Verschuldung etc.). Die von Schwanitz vorgenommene
pauschale Gleichstellung von Kreditzinsen mit ,,Mietzin-
sen“ ist deswegen unangemessen, dienen Letztere doch
eindeutig der Bedurfnisbefriedigung (Wohnbedurfnis)
und sind deswegen voéllig zurecht im VPI enthalten. Be-
griffliche Ubereinstimmungen bedeuten nicht automa-
tisch inhaltliche Kongruenz.

Die einzig plausible Ausnahme stellt die Bemessung der
Ausgaben fir das selbst genutzte Wohneigentum dar.
Unter bestimmten Umstanden ist es 6konomisch ange-
messen, zu diesen Ausgaben (Reparaturen, Gebaude-
versicherung etc.) auch die Zinszahlungen fur etwaige
Kreditverbindlichkeiten zu zahlen (Poterba, 1984; Hill et
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al., 2023)." Dagegen spricht allerdings, dass der priva-
te Immobilienerwerb aus 6konomischer Sicht nicht nur
Konsum-, sondern auch Investitionscharakter hat (Dany-
Knedlik & Papadia, 2021). SchlieBlich dienen die Zinszah-
lungen neben der Befriedigung des Wohnbedurfnisses
hier auch dem Erwerb eines Vermdgensgegenstands.?
Daruber hinaus besteht auch der Zins selbst aus mehre-
ren Komponenten (Risikopramie, Dienstleistungsentgelt,
Inflationserwartungen etc.). Davon wiederum passen nur
einige konzeptionell zum VPI. Hier sauber zu differen-
zieren, ist methodisch schwierig, weswegen der Inter-
nationale Wéhrungsfonds (IWF et al., 2020) schon allein
deswegen empfiehlt, Zinszahlungen nicht in den VPI
aufzunehmen.® Und schlieBlich wirde eine Beriicksich-
tigung von Hypothekenzinsen im VPI dessen Nutzen fur
geldpolitische Zwecke deutlich reduzieren, da ZielgréBe
(Preisstabilitat) und Steuerungsinstrument (Zinsen) direkt
miteinander vermischt wiirden (was Schwanitz im Ubri-
gen sogar selbst erkennt). Genau dieser Nutzen gehort
jedoch zu den zentralen Motiven einer VPI-Berechnung,
weswegen sich Methodik-Experten fir die Verwendung
eines alternativen Ansatzes zur Bemessung der Ausga-
ben fir selbstgenutztes Wohneigentum aussprechen (Eu-
rostat, 2023).* In Deutschland wird etwa der sogenannte
Mietdquivalenzansatz im VPI genutzt (Hagenkort-Rieger
& Sewald, 2021).

Zweitens fuhrt Schwanitz Vorschlag, das Wagungssche-
ma um Ausgaben fir Kreditzinsen aller Art zu erganzen,
zu einer Verzerrung. So erkennt er zwar zurecht, dass ho-
here Zinsen fur sich genommen zu héheren Kapitalkosten
fihren. Was aber ist mit anderen Einflussfaktoren auf die-
se Kosten, z.B. Abschreibungen oder Subventionen? Be-
einflussen diese nicht auch (direkt oder indirekt) die Aus-
gaben privater Haushalte? Selbst wenn sich alle genann-
ten Aspekte in Bezug auf das selbst genutzte Wohneigen-

1 Zu den Umstanden gehdrt unter anderem die Annahme, dass die
Grenzkosten des Wohneigentums dem Grenznutzen der ,,Housing Ser-
vices® (also der Marktmiete fur ein vergleichbares Objekt) entsprechen.

2 Die pauschale Klassifikation aller Ausgaben fiir selbstgenutztes
Wohneigentum (einschlieBlich Tilgungs- und Zinszahlungen) als Kon-
sumausgaben wére daher unzutreffend. Eine Ubliche Approximation
zur Differenzierung der Konsum- und Investitionsausgaben besteht in
Form einer getrennten Betrachtung der Ausgaben fiir das Grundstiick
und den Wohnraum an sich. Fir ausfiihrliche methodische Hinweise
siehe Eurostat (2023).

3 Konkret heiBt es in Ziffer 2.153: ,Given the complexity of interest flows
and the fact that the different flows need to be treated differently, pay-
ments of nominal interest should not be included in a CPI, especially
in inflation conditions.“

4 Die EZB selbst hat sich dieser Frage im Rahmen ihres jingsten Pro-
zesses zur Uberpriifung ihrer geldpolitischen Strategie gewidmet.
Dabei wurden verschiedene Konzepte zur Berticksichtigung der Kos-
ten des selbstgenutzten Wohneigentums erwogen; bisher wird diese
Komponente im europaweit Harmonisierten VPI (HVPI) gar nicht er-
fasst. Von den vier zur Wahl stehenden Ansdtzen wurde schlussend-
lich ein Ansatz zur néheren Priifung empfohlen — und zwar einer ohne
Zinszahlungen (EZB, 2021).
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tum I6sen lieBen — was unwahrscheinlich ist — und man
Schwanitz diesbezlglicher Argumentation folgt, missten
sémtliche Kapitalnutzungskosten berlcksichtigt werden,
um eine solche Verzerrung zu vermeiden — also auch jene,
die zu geringeren Ausgaben flihren (z.B. Subventionen).
Allein dies durfte die Auswirkungen von Zinssteigerungen
auf eine ,erweiterte Inflationsrate® deutlich geringer aus-
fallen lassen als von Schwanitz geschatzt.

Drittens ist die von Schwanitz getroffene Annahme einer
svollstdndigen Durchdringung des Kreditbestands mit
den gestiegenen Kreditzinsen“ und die darauf basieren-
de Berechnung des ,Inflationseffekts“ der Zinswende
ein denkbar unwahrscheinliches Szenario. Zum einen
sinken die Zinsen bereits wieder, zum anderen haben
Privathaushalte das Umfeld niedriger Zinsen geschickt
genutzt und sich diese langfristig gesichert. GemaB den
Angaben der Deutschen Bundesbank (2023) war der An-
teil der Haushalte, deren Kreditzinsen fiir zehn Jahre und
langer fixiert sind, am Beginn der Zinswende mit 50 % so
hoch wie nie zuvor seit Einflihrung des Euro. Naturlich
gilt das nicht fur alle, d. h. fir bestimmte Haushalte wird
die Zinswende zweifellos schon bald zu héheren Zins-
ausgaben fihren oder hat dies bereits getan. Die Aussa-
ge, wonach sich ,die 7,3 Mio. Haushalte mit Wohnungs-
baukrediten [...] groBe Sorgen Uber die dramatischen
Steigerungen ihrer Finanzierungskosten“ machen, er-
scheint vor diesem Hintergrund jedoch — vorsichtig for-
muliert — Ubertrieben. Gleiches gilt fur die ermittelte ,er-
weiterte Inflationsrate”.

Zu dieser Kritik an der methodischen Erweiterung des
VPI und ihrer inhaltlichen Begriindung kommen weitere
inhaltliche Schwachen in der Argumentation. So wird et-
wa unterstellt, dass der Anstieg der Inflationsrate allein
auf einen ,historischen Angebotsschock” zurickzufih-
ren sei; dass das nicht stimmt, zeigen z.B. Goncalves
und Kdoster (2022). Des Weiteren werden Zusammenhan-
ge mitunter recht einseitig oder (zu) stark vereinfacht dar-
gestellt, z.B. wenn behauptet wird, dass die derzeitige
Wachstumsschwéche Deutschlands wesentlich auf die
Geldpolitik zurtickzufihren sei. Unbeteiligt ist sie sicher
nicht, insbesondere im Bereich der Bauwirtschaft. Doch
dass das geringe Wirtschaftswachstum tatsachlich pri-
mar auf andere Faktoren (z.B. die wirtschaftspolitische
Unsicherheit) zurlickzufihren ist, l&sst sich unter ande-
rem im Fruhjahresgutachten des Sachverstandigenrates
(2024) nachlesen. Und dass die Geldpolitik fur die Ent-
wicklungen in bestimmten Industrien verantwortlich sei
oder diese bei ihren Entscheidungen zu bertcksichtigen
habe, weil dortige Investitionen ,,dringend bendtigt” wir-
den oder sie fiir ,Wohlstand und sozialen Frieden* wich-
tig seien, ist schon allein im Lichte des Mandats der EZB
(Vorrang der Preisstabilitat) abwegig.

Kurzum: Natlrlich kann man Uber die Berechnung von
VPI, Inflationsrate und deren Verwendung diskutieren.
Man kann z.B. die Art und Weise kritisieren, wie Quali-
tatsverbesserungen bei Konsumgutern bei der Preisent-
wicklung im VPI berucksichtigt werden (Schnabl, 2020),
fragen, ob die Geldpolitik wirklich (nur) auf den VPI und
nicht (auch) auf andere Preisindikatoren achten sollte
(z.B. den BIP-Deflator, Wieland, 2024) oder alternative
Konzepte zur Messung der Lebenshaltungskosten pri-
vater Haushalte vorschlagen (Tédter & Ziebarth, 2021).
Bei all dem ist es jedoch wichtig, stets Ziel, Konzept und
Komplexitdt der Zusammenhédnge zu berlicksichtigen.
Andernfalls drohen methodische Inkonsistenzen, inhaltli-
che Fehlschlisse und gegebenenfalls sogar falsche Poli-
tikempfehlungen.
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Eine Erwiderung auf die Replik von Manuel Rupprecht

Zwei Jahre nach dem historisch schnellsten Zinsanstieg
auf das hdchste Zinsniveau der EZB-Geschichte kommt
die EZB (2024) zu dem Ergebnis, dass mit einem Anteil
von 75 % ,,Angebotsschocks als Ursache fir die Abwei-
chung der Inflationsrate von ihrem Mittelwert® gelten
kénnen.! Im Erstbeitrag wurde vor dem Hintergrund der
Anpassungsreaktionen Uber den Zinskanal die Frage
gestellt, ob und inwieweit das bestehende offizielle sta-
tistische Berichtswesen zum einen in der Lage ist, die
Preise erhéhenden Auswirkungen der Leitzinserh6hung
auf die Wirtschaft sowie die Haushalte aufzuzeigen. Zum
anderen wurde problematisiert, dass insbesondere die
teils drastisch gestiegenen Zinsausgaben fiir ca. 7 Mio.
Haushalte mit Immobilienkrediten in Hohe von ca. 1.500
Mrd. Euro in Deutschland anders als Mietzinsen nicht im
Verbraucherpreisindex (VPI) berlicksichtigt werden. Dies
erfolgte mit einer ersten quantitativen Abschatzung, um
eine Transparenz im Sinne des Verursachungsprinzips
herzustellen, damit Konsequenzen in der Offentlichkeit
und Politik datengestiitzt diskutiert werden kénnen.

(Kredit-)Zinsen als pagatorische und kalkulatorische
Preistreiber

In seiner Replik stimmt Rupprecht darin Uberein, dass
Zinserh6hungen grundsatzlich einen preiserhéhenden Ein-
fluss auf Konsumglter haben kénnen. Konsens besteht
auch darin, dass die EZB bei unsachgemaBer Anwendung
die Auswirkungen ihrer eigenen Beschlisse zum Anlass
nehmen kénnte, weitere preiserhdhende MaBnahmen zu
veranlassen. Eine Feuerwehr, die statt Wasser auch Brand-
beschleuniger verwendet, kdnnte ein Sinnbild daflr sein.

Zinsen als Aufwendungen und Ertrage

Auf die im Erstbeitrag genannte GréBenordnung der von
der Bundesbank berechneten gestiegenen Zinsaufwen-
dungen in deutschen Unternehmen um ca. 13,7 Mrd. Euro
von 2021 zu 2022 (Bundesbank, 2023a) geht Rupprecht
nicht weiter ein, obwohl diese offenbar vollstandig Uber
hdhere Preise kompensiert wurden und eine erste Evidenz
auf die Kausalkette ,Steigende Zinsen flihren (auch) zu
steigenden Preisen“ anzeigt. Betrachtet man den Anstieg
samtlicher Zinsertrége aller Kreditinstitute in Deutschland
insbesondere vor dem Hintergrund, dass diese erst im
zweiten Halbjahr 2022 erfolgten, zeigt sich zudem eine be-

1 ,Laut einer EZB-Analyse hatten zur Zeit der héchsten Inflation Ange-
botsschocks als Ursache fir die Abweichung der Inflationsrate von
ihrem Mittelwert dreimal so viel Gewicht wie Nachfrageschocks.”

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

achtliche Erh6hung des durchschnittlichen Aktivzinses um
18 Basispunkte, d.h. 35 Mrd. Euro (Bundesbank, 2023a).
Auch wenn nicht alle Zinsertréage in Héhe von 167 Mrd. Eu-
ro aus dem Kundengeschéft erwirtschaftet werden, wird
deutlich, welche Mehrkosten Uber alle Wertschépfungs-
stufen hindurch letztlich zu Preiseffekten fir die Haushalte
fuhren kénnen (vgl. Tabelle 1).

Daher soll im Folgenden eine weiterfliihrende, erste Ab-
schéatzung fur das Jahr 2023 erfolgen, weil erst dann das
erhdhte Zinsniveau bei vielen Kreditarten — je nach aus-
laufender Festzinsbindung - schlagend wurde. Dadurch,
dass die Bundesbank regelméaBig (erst) im September
eines Jahres detaillierte Daten Uber die ,Ertragslage der
deutschen Kreditinstitute® in ihrem Monatsbericht verof-
fentlicht, sollen dazu bei ausgewahlten Institutsgruppen
auf Basis der mittlerweile abgehaltenen Bilanz-Presse-
konferenzen im Frihjahr 2024 erste Naherungen erfol-
gen. So verdoppelten sich die Zinsertrage allein bei nur
vier Banken? von 2022 auf 2023 um 53,5 Mrd. Euro auf
106,9 Mrd. Euro bei anndhernder Konstanz des Volumens
— und das ohne die Sparkassen als mit Abstand gréBter
Institutsgruppe.® Es stellt sich erneut die Frage, warum
solche erheblichen Mehrausgaben flr Unternehmen und
Haushalte in den fir Zinsentscheidungen primér relevan-
ten statistischen Berichten nicht vorgesehen sind und
dadurch die Gefahr eines Zirkelschlusses mit ,falschen
Politikempfehlungen® immanent ist.

Es wird auch deutlich, wie wichtig Leitzinserhéhungen
Uber den Zinskanal fir die Gewinne der Banken sind. Ins-
besondere durch erstens verzégerte sowie zweitens aktiv-
und passivseitige asymmetrische Anpassungen gelingt
es den Banken, den Zinslberschuss bei Zinserhéhun-

2 Deutsche Bank: 33,9 Mrd. Euro (23,9 Mrd. Euro auf 57,8 Mrd. Euro); Kre-
ditgenossenschaften: 8,2 Mrd. Euro (19,6 Mrd. Euro auf 27,8 Mrd. Euro);
Commerzbank: 6,8 Mrd. Euro (6,1 Mrd. Euro auf 12,9 Mrd. Euro); UniCre-
dit Bank GmbH (HVB): 4,6 Mrd. Euro (3,8 Mrd. Euro auf 8,4 Mrd. Euro).

3 Die Sparkassen-Finanzgruppe verdffentlicht keine Zinsertrége, so-
dass differenzierte Analysen erst mit dem Bundesbank Monatsbe-
richt September 2024 erfolgen kénnen.

Prof. Dr. Johannes Schwanitz ist Professor am Institut
fur Prozessmanagement und Digitale Transformation der

Fachhochschule Minster.
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Tabelle 1
Veranderung von Bilanzsumme, Zinsertragen und
Aktivzins aller Kreditinstitute in Deutschland

2021 2022 Differenz
Bilanzsumme (Mrd. Euro) 9.476  10.609 +1.133
Zinsertrage (Mrd. Euro) 132 167 +35
Durchschnittlicher Aktivzins (%) 1,39 1,57 +0,18

Quelle: Bundesbank (2023a).

gen zu steigern.* Exemplarisch soll daher bei zwei aus-
gewahlten Produkten das Zinsanpassungsverhalten der
Banken mit dem sogenannten Elastizitdtsdiagramm né-
her analysiert werden (Schwanitz, 1996). Hierbei wird der
zeitliche Verlauf kausal abhangiger GréBen in ein Streu-
ungsdiagramm Uberfuhrt mit der Besonderheit, dass die
einzelnen Datenpunkte in zeitlicher Reihenfolge miteinan-
der verbunden werden.® In Abbildung 1 sind die Zinsen
fur kurzfristige Unternehmenskredite, Sichteinlagen und
der als Referenzzins fir den Geldmarkt gebrduchliche
3-Monats-Euribor von 2003 bis 2024 als Zeitreihen (vgl.
Abbildung 1 oben) und im Elastizitdtsdiagramm (vgl. Ab-
bildung 1 unten) dargestellt. Die Linienverldufe im Elas-
tizitatsdiagramm kénnen typische Muster aufweisen, mit
denen sich dynamische Reaktionen identifizieren lassen.
So weisen etwa Schleifen auf Anpassungsverzégerungen
hin, die haufig zur tempordren Margenausweitung genutzt
werden. Seit Mitte 2023 erfolgte die Zinsreaktion bei den
Unternehmenskrediten sogar Uberproportional mit einer
Elastizitat gréBer eins — ganz im Gegensatz zur verzéger-
ten Anpassung in der Zinssenkungsphase von 2012 bis
2019. Die Zinsmargen konnten durch diese Windfall-Pro-
fits regelmé&Big ausgeweitet werden.

Insgesamt scheinen Finanzdienstleister zu den sehr we-
nigen groBen Profiteuren der Zinswende zu gehoren.
Gleichwohl sehen auch sie die Zinspolitik als eine Ursa-
che fir den herbeigefihrten wirtschaftlichen Einbruch.
So konstatiert der BVR (2024): ,im Zuge dieser Zinspolitik
stiegen die Finanzierungskosten, und die konjunkturellen
Aussichten der Weltwirtschaft sanken entsprechend.” Die
Sparkassen (2024) als mit Abstand gréBte Institutsgruppe
hofften auf ein dauerhaft hohes Zinsniveau: ,,Rund zehn
Jahre mussten wir alle mit niedrigsten Zinsen umgehen.
Da Geld fast keinen Preis mehr hatte, hat das tiefe L6-
cher in die Ertragslage der Kreditinstitute gefressen. Dar-

4 Im Finanzstabilitatsbericht 2023 heiBt es dazu: ,,Die deutschen Ban-
ken verzeichnen hohe Zinsgewinne, da sie die héheren Zinsen noch
nicht vollstéandig an ihre Einleger weitergegeben haben.“ (Deutsche
Bundesbank, 2023b).

5 Siehe auch https:/public.tableau.com/app/profile/johannes.schwa-
nitz/viz/ZinsdashboardgesamtV22/Story1

6 Eine Elastizitat von 0,8 bedeutet z. B., dass eine Bank auf eine Zinser-
héhung am Geld- und Kapitalmarkt um einen Prozentpunkt mit einem
0,8-prozentigen Preisanstieg reagiert.

Abbildung 1
Zinsanpassungsreaktion im Elastizitdtsdiagramm,
2024
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aus haben sich die Sparkassen 2023 befreien kénnen und
knUpfen wieder an friihere — bessere — Zeiten an.” Sicher-
lich haben die zu Beginn der Zinswende in den Medien
haufig und ausschlieBlich zustimmend zu Wort kommen-
den Chefvolkswirte der Finanzdienstleister so einen Kol-
lateralnutzen nicht priméar im Sinn gehabt.

Vor diesem Hintergrund ist der Status quo eines fehlen-
den Ausweises von Zinsausgaben in inflationsrelevanten
Statistiken fur die Banken durchaus von Vorteil, wird doch
ihr Preise erhdhender Einfluss fir Haushalte und Unter-
nehmen nicht transparent — und das, obwohl bereits 2023
Mehrbelastungen in dreistelliger Milliardenhdhe auf die
Volkswirtschaft zugekommen sind. Fast schon um Ver-
standnis daflr bittet die EZB (2024b) im Juni 2024: ,Uns
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ist bewusst, welche Belastung die steigende Inflation und
die daraus folgenden Zinsanhebungen fir manche Men-
schen und Unternehmen bedeutete. Die Kosten fir Unter-
nehmens- und Immobilienkredite stiegen rasant an.“ Uber
die Hohe dieser Belastungen gibt es jedoch bis heute kei-
ne Informationen seitens der EZB.

Zinsen als kalkulatorische Komponente

Ergénzend zu Rupprechts Aussage, dass Leitzinssteige-
rungen ,unstrittig“ auch preiserhdhende Effekte haben,
lasst sich neben den durch die Zinswende gestiegenen pa-
gatorischen Zinskosten flir die Wirtschaft noch ein weiterer
Treiber fur hdhere Preise ausmachen: Durch das gestiege-
ne Zinsniveau erhalten sdmtliche geplante und bestehende
Investitionen einen héheren kalkulatorischen Verzinsungs-
anspruch, der (1) zu einer Reduktion oder Unterlassung der
geplanten MaBnahmen oder (2) zu hdheren Preisen durch
Aufschlage in der Preiskalkulation fiihren kann.

Zu 1): Wirtschaftsminister Habeck hat auf dem 15. Woh-
nungsbau-Tag 2024 erklart, dass die Krise, in der sich die
Baubranche befinde, ,zynisch gesprochen, geplant war*.
Und: ,,So hat die Européische Zentralbank es aufgesetzt:
Das ist der Sinn von héheren Zinsen, dass die Wirtschaft
sich abkihlt.” (GdW, 2024). Diese Satze haben ihm in der
Presse viel Kritik eingebracht. Dabei hat er nur mit eigenen
Worten die Aussagen der EZB (2023) wiedergegeben: ,Die
bisherigen Zinserhdhungen des EZB-Rats zeigen weiterhin
eine starke Wirkung. Die Finanzierungsbedingungen haben
sich weiter verschéarft und ddmpfen zunehmend die Nach-
frage.” Hier blieben allerdings kritische Reaktionen und Fra-
gen nach der Verantwortung der EZB weitgehend aus.

Zu 2): GroBere und langfristige Investitionen, etwa in Ener-
gieinfrastruktur oder in Wohnungsbauprojekte, werden
in der betrieblichen Praxis neben einer Aufwands- und
Ertragsbetrachtung mit einer dynamischen Investitions-
rechnung ergénzt. Hier spielt der Kalkulationszins eine
zentrale Rolle, da er als Diskontierungszinssatz den Zeit-
wert des Geldes zuklnftiger Ein- und Auszahlungen auf
den Bewertungszeitpunkt ab- oder aufzinst. Der Verzin-
sungsanspruch der Realinvestition orientiert sich dabei
im Sinne einer Opportunitédtsbetrachtung an den Refe-
renzzinsen am Geld- und Kapitalmarkt.

Es lasst sich leicht mit einer Kapitalwertbetrachtung aus-
rechnen, dass beispielsweise bei einer Investition mit
10-jahriger Laufzeit und konstanten Rickzahlungen eine
Verdoppelung des Kalkulationszinses wegen gestiegener
Marktzinsen von z.B. 3 % auf 6 % regelmaBig eine Preis-
erhéhung um 16 % erforderlich macht, um den gleichen
Kapitalwert bei gestiegenen Zinsen zu erhalten. Damit
werden Preissteigerungen allein durch die finanzmathe-
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matische Hebelwirkung eines erhéhten Kalkulations-
zinses in erheblichem MaB erfolgen.

Ausgerechnet im Energiesektor, der fir die extremen
Preisspriinge 2022 hauptverantwortlich war, sorgt derzeit
ein Verzinsungsanspruch auf investiertes Kapital fir stei-
gende Preise: So hat der Staat 2023 die Garantierendite
fir Netzbetreiber von 5,07 % auf 7,09 % angehoben, um
diese an das allgemeine Zinsniveau anzupassen. Weite-
re Aufschldge werden wohl Uber Preiserh6hungen von
ca. 0,5 Mrd. Euro Uber die Strom- und Gasrechnung der
Netzentgelte den Betreibern zukommen (Héfgen, 2024).
Méglicherweise gibt es auch in Deutschland Vertréage wie
in der Schweiz, bei denen die Preise an das Zinsniveau
gekoppelt werden. Dort ist z.B. der Referenzzinssatz fir
Immobilien ein wichtiger Indikator fur die Mietzinsgestal-
tung. Dieser wurde zum ersten Mal seit Bestehen Mitte
2023 um 0,5% angehoben, was Vermietern erlaubt, die
Mieten pauschal um 6 % zu erhéhen.

Aufnahme von Kreditzinsen fiir selbstgenutzte
Immobilien in den Verbraucherpreisindex (VPI)

Im Zusammenhang mit den Ausgaben fir das Wohn-
bedurfnis wurden Gemeinsamkeiten bei den Begriffen
Mietzinsen und Kreditzinsen aufgezeigt. So konstatiert
Rupprecht: ,Unter bestimmten Umsténden ist es 6kono-
misch angemessen, zu diesen Ausgaben (Reparaturen,
Gebaudeversicherung etc.) auch die Zinszahlungen flr
etwaige Kreditverbindlichkeiten zu z&hlen.“ Ein Problem
sieht er, wie andere auch, in der Isolation von Vermdgens-
anderungen durch einen zusatzlichen investiven Charakter
des Immobilienkaufs. Seine Aussage ,,SchlieBlich dienen
die Zinszahlungen neben der Befriedigung des Wohnbe-
durfnisses hier auch dem Erwerb eines Vermdgensgegen-
stands” bestétigt die konsumtiven Eigenschaften dieser
Ausgaben. Allerdings tragen Zinszahlungen allein als Kapi-
taldienst nicht zum Erwerb eines Vermégensgegenstands
bei, da sich die Hohe der Schulden nicht &ndert. Tilgungs-
zahlungen sind wegen der Vermdgenserwerbskomponen-
te aus den Kapitaldiensten selbstversténdlich zu isolieren.

Fur die Aufnahme von Kreditzinsen selbst genutzter Im-
mobilien in den VPI und fir ein vollstdndiges Bild dieser
Preiseffekte sprechen darliber hinaus:

e Kreditzinsen fur das Kreditvolumen von aktuell ca.
1.500 Mrd. Euro fur selbst genutzte Immobilien sind fur
Uber 7 Mio. Haushalte eine bedeutende und regelmaBi-
ge Ausgabe. Ihre Aufnahme in den VPI wiirde daher die
realen Lebenshaltungskosten genauer widerspiegeln,
da sie einen wesentlichen Teil des Budgets ausma-
chen. Aktuell ist es so, dass etwa die Verbraucherprei-
se ,Flugticket, Mittelamerika, Business(!)* und zukunf-
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tig Cannabis ein héheres Gewicht im VPl bekommen
als Kreditzinsen.

¢ Die Bericksichtigung von (steigenden) Hypotheken-
zinsen wirde auch die Auswirkungen auf die Kaufkraft
von Hausbesitzern genauer widerspiegeln. Diese erle-
ben eine andere Art der finanziellen Belastung als Mie-
ter fr das gleiche Bedurfnis.

e Ein VPI, der auch Ausgaben fur Kreditzinsen fir Immo-
bilien beinhaltet, kdnnte politischen Entscheidungstra-
gern bessere Informationen liefern. So sind z.B. in Os-
terreich sogar die Hélfte der privaten Kredite variabel
verzinst, was dazu fuhrt, dass bei vielen Haushalten
unter der steigenden Zinsenlast Ausgabenkirzungen
an anderer Stelle durch fehlende Substitutionsmdg-
lichkeiten erfolgen. Zunehmend geraten diese sogar
in Notlagen, sodass die Politik mit Vorschlagen wie ei-
nem eher kontraproduktiven, steuerfinanzierten ,,Zins-
deckel” reagieren méchte.

Auch nach Dullien und Tober (2021) ist die Berlicksich-
tigung der Kosten des selbstgenutzten Wohneigentums
notwendig, da sie Konsumausgaben darstellen und fir
eine vergleichbare Berechnung der nationalen Inflations-
raten wichtig sind, besonders aufgrund der unterschiedli-
chen Mieterquoten. Der Aquivalenzmietenansatz ist ihrer
Ansicht nach nicht geeignet, da in Regionen mit niedrigen
Mietquoten die Vergleichsmieten fehlen und diese eher Op-
portunitdtskosten als tatséchliche Kosten darstellen. Eine
mogliche Alternative wére die Einbeziehung der tatsachlich
gezahlten Hypothekarzinsen, wobei diese die Inflationsrate
bei kurzen Zinsbindungen direkt durch geldpolitische Zins-
erhdhungen oder -senkungen beeinflussen kénnten. Damit
wird auf den mdglichen Zirkelschluss verwiesen, der auch
im ,,Full user cost approach” und im ,Payment approach®
von Eurostat (2023) die Zinszahlungen fiir Hypothekenkre-
diten als Finanzierungskosten kritisch gesehen wird: ,,The
inclusion of mortgage interest payments could diminish it's
usefulness for monetary policy purposes.”

Rupprecht verweist auf den Internationalen Wahrungs-
fonds (IWF) (IMF 2020), der unter der Ziffer 2.149 ,Interest
payments“ damit beginnt, dass es sowohl konzeptionelle
als auch praktische Schwierigkeiten bei der Behandlung
von Zinszahlungen gibt. So sieht er den nominalen Zins-
satz zusammengesetzt aus vier Komponenten, (1) einem
theoretischen Zins unter perfekten Kapitalmarkten, (2) ei-
ner Risikopramie, (3) einem Aufschlag fir eine Geldent-
wertung, (4) einer Servicegebuhr fir die Nutzung von Res-
sourcen. Damit ergeben sich zwei Diskussionsbereiche:

1. Warum sollte der Nominalzins Uberhaupt weiter nach
Komponenten differenziert werden, wahrend alle an-

deren Verbraucherpreise so gemessen werden, wie sie
vom Verbraucher am Point-of-Sale bezahlt werden?
So werden Positionen, wie Mieten oder Kraftstoffe,
auch nicht weiter zerlegt, obwohl sich insbesondere
letztere neben dem Einkaufspreis aus vielen weiteren
steuerlichen Komponenten zusammensetzen.”

2. Zur wichtigsten Komponente z&hlt der IWF den Auf-
schlag als Ausgleich flr einen sinkenden Geldwert, der
insbesondere unter Inflationsbedingungen den GroBteil
des Nominalzinses ausmachen kann. Aus diesem Grund
variieren nominale Zinssatze direkt mit der erwarteten
allgemeinen Inflationsrate, ,ein unter Inflationsbedin-
gungen allgemein bekanntes Phdnomen.“® Man kommt
zu dem Schluss, dass diese Komponente eindeutig au-
Berhalb des Anwendungsbereichs eines VPI liegt.®

Diese Folgerung Uberrascht, denn selbstverstandlich gibt
es einen Zusammenhang zwischen hohen (Nominal-)Zin-
sen und gemessener Inflationsrate. Beim IWF wird aber of-
fenbar die Rolle und die Verantwortung der Zentralbanken
fur die Zinshéhe auBer Acht gelassen. Denn die Kausalkette
lautet doch wie folgt: hohe (gemessene) Inflationsrate =
Leitzinserhéhungen der Zentralbank = Zinsédnderungen
der Banken Uber den Zinskanal. Es erschlieBt sich nicht,
weshalb beim IWF-Ansatz genau diejenige Zinskomponen-
te herausgerechnet werden soll, die fiir die Preissteigerun-
gen fur selbstgenutztes Wohnen hauptverantwortlich ist.
Gerade unter inflationdren Bedingungen sind diese Infor-
mationen essenziell, um zielgerichtete Entscheidungen zu
treffen und eine Verursachungsgerechtigkeit herzustellen.

Rupprecht fuhrt in diesem Zusammenhang richtigerwei-
se aus, dass die Berticksichtigung von Hypothekenzinsen
im VPI dessen Nutzen fir geldpolitische Zwecke stark
vermindern wirde, da Preisstabilitdt als ZielgréBe und
Zinsen als Steuerungsinstrument direkt miteinander ver-
mischt wirde. Dieser Nutzen sei jedoch ein zentrales Mo-
tiv fur die Berechnung des VPI. Im Erstbeitrag ist auf die-
sen wichtigen Grundsatz bereits eingegangen und auch
ein getrennter Ausweis vorgeschlagen worden."”

7 Neben dem Einkaufspreis sind dies Energiesteuer (65,45 Cent/Liter
Benzin), der 19 % Mehrwertsteuer auf den Nettopreis, CO,-Abgabe
(10,8 Cent/Liter) sowie einer Erddlbevorratungsabgabe.

8 ,For this reason, nominal interest rates vary directly with the expected
rate of general inflation, a universally familiar phenomenon under in-
flation conditions.“

9 Ziffer 2.151: ,The third component, the payment of compensation for
the creditor’s real holding loss, is clearly outside the scope of a CPI. It
is essentially a financial transaction. It may account for most of nomi-
nal interest under inflation conditions.”

10 ,Dabei muss jedoch vermieden werden, dass die EZB in einem Zirkel-
schluss auf ihre eigenen MaBnahmen mit weiteren Leitzinsdnderungen
reagiert. Diese Gefahr kdénnte bereits bestehen, da Unternehmen die
Zinskosten durch alle Wertschopfungsstufen weitergeben. Daher kénn-
te eine ,nachrichtliche Ausweisung' dieser Position sinnvoller sein.“
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Abbildung 2
Vorschlag fiir eine differenzierte Ausweisung von
Zinsen und Steuern

Vereinfachte GuV Differenzierung CPI

EBIT CPI-IT

- Zinsen - Zinsausgaben

=EBT =CPI-T

- Steuern und Abgaben - Steuern und Abgaben
= Gewinn =CPI

CPI: Consumer Price Index. CPI-IT: Consumer Price Index before Interest
and Taxes. CPI-T: Consumer Price Index before Taxes.

Quelle: eigene Darstellung.

Statt einer nachrichtlichen BerichtsgroBe kann mdglicher-
weise die seit den 1980er Jahren bei gréBeren Unterneh-
men etablierte Staffelform der Gewinn- und Verlustrech-
nung als Referenz dienen. Hier wird das operative Be-
triebsergebnis EBIT (Earnings Before Interest and Taxes)
als Differenz von Ertrdgen und Aufwendungen vor Zinsen
und Steuern ausgewiesen, um die Transparenz der Finanz-
berichterstattung zu erhéhen. Ein gestaffelter Ausweis von
Zinsen sowie Steuern wirde —in einen VPI/CPI Ubertragen
—die beiden groBen institutionellen Akteure EZB sowie den
Staat mit seiner durchaus erratischen Steuer- und Abga-
benpolitik transparenter werden lassen (vgl. Abbildung 2):
Zumindest fur die Steuern und Abgaben sieht der ,Har-
monisierte Verbraucherpreisindex zu konstanten Steu-
ersatzen (HVPI-KS)“ bereits einen ahnlichen Ansatz vor
(Eurostat, 2024). So kénnen mit einem Vergleich mit dem
Standard-HVPI die Auswirkungen von Anderungen der
indirekten Steuern (z.B. Mehrwertsteuer und Verbrauchs-
steuern) auf die Gesamtinflation aufgezeigt werden.

Eine nicht unwesentliche Frage ist in diesem Zusammen-
hang, ob so viel Transparenz uberhaupt gewtnscht wird im
Vergleich zum Status quo. Das erinnert an die Diskussion zur
Einfihrung der Marktzinsmethode als Teilzinsspannenrech-
nung fur die Banken in den friihen 1990er Jahren. Sie brach-
te fast schon revolutionére Einsichten in das betriebliche Ge-
schehen von Banken: Durch die Aufteilung der Zinsspanne
wird klar erkennbar, welche Ertrdge aus dem aktivischen
und passivischen Kundengeschéft stammen und welche
aus der Steuerung des Zinsrisikos resultieren. Die Einfih-
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rung der Marktzinsmethode wurde allerdings nicht von allen
Entscheidungstrégern, insbesondere den Bankvorstdnden
im Aktivgeschéft, begriiBt. Denn die neu entstandene Trans-
parenz flhrte zu einer detaillierten Offenlegung tber Schwé-
chen oder ineffiziente Bereiche sowie einer starkeren Ergeb-
nisverantwortung. Um sich einer solchen Kritik erst gar nicht
aussetzen zu mussen, konnte die EZB nach dem Leitsatz
»~What you don‘t/ can‘t measure, you can‘t manage“ mit voll-
sténdiger Datenbasis und erweiterten Kennzahlen eine ver-
besserte Grundlage fir fundierte Entscheidungen schaffen.
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Die Lage im deutschen Gesundheitswesen

Wéhrend der Coronakrise kam es darauf an, dass die
Krankenversorgung funktionierte. Mittlerweile werden
zaghafte Versuche unternommen, Fehler aufzuarbeiten.
Nach dem Ende der akuten Krise ist es auch wieder an
der Zeit, grundlegende Probleme anzugehen. So will Ge-
sundheitsminister Lauterbach eine Krankenhausreform
wagen. Zuletzt wurden einige Reformen des deutschen
Gesundheitswesens umgesetzt, unter anderem die Neu-
gestaltung von Finanzierung und Mittelverteilung der ge-
setzlichen Krankenversicherungen (GKV) durch einen Ge-
sundheitsfonds ab 2009 und die Einflihrung von Fallpau-
schalen flr die Leistungsabrechnung in den Krankenh&u-
sern, die ebenfalls 2009 deutschlandweit wirksam wurde.

Die deutschen Gesundheitsausgaben standen 2022 im
Verhéltnis zum Bruttoinlandsprodukt (BIP) mit 12,7 %
weltweit an zweiter Stelle nach den USA (16,6 %).
Deutschland lag damit in der EU an erster Stelle vor Frank-
reich (12,1%) und Osterreich (11,4 %) (vgl. Abbildung 1).
Die OECD definiert die Gesundheitsausgaben sehr weit
(wie auch die deutsche Statistik). Ob die Gesundheitssys-
teme eher direkt staatlich gelenkt oder durch private oder
offentliche Versicherungen organisiert sind, entscheidet
letztlich aber nicht Uber die relative Hohe der Ausgaben.
Die skandinavischen Lander - sie liegen eher im unteren
Bereich, vor allem Dédnemark mit 9,5 % — haben ein staat-
liches System, genau wie GroBbritannien (11,3 %) und zu
einem geringeren Teil auch die stdeuropdischen Staa-
ten. Die Ubrigen Lander organisieren die Krankenversor-
gung weitgehend in einem Pflicht-Versicherungssystem
(OECD, 2023, Figure 7.10.).

Der Vergleich mit den USA zeigt, dass diese aggregierten
Daten allein keine Aussage Uber die Qualitdt oder die Zu-
ganglichkeit der Gesundheitssysteme erlauben. Trotz hoher
Gesundheitsausgaben hatten nach Angaben der OECD nur
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91,3 % der US-Burger Zugang zur Gesundheitsversorgung.
In den meisten européischen Landern liegt der Zugang bei
100 % (OECD, 2023, Table 1.4.). Auch in Hinblick auf die Le-
benserwartung als ein mdgliches Kriterium flr die Qualitat
des Gesundheitssystems schneiden die USA schlecht ab:
Im Durchschnitt erreichten im Jahr 2021 in den USA Ge-
borene nur 76,4 Jahre, in den skandinavischen Landern
liegt die Lebenserwartung Uber 83 Jahre, in Deutschland
immerhin bei 80,8 Jahre (OECD, 2023, Table 1.2.). Auffal-
lig ist die unterschiedliche Entwicklung der Gesundheits-
ausgaben im Verhaltnis zum BIP seit 2009: einige Lander
wie die USA, die Niederlande und Danemark verzeichnen
deutliche Riickgange, in anderen wie in GroBbritannien und
Deutschland nahmen diese zu. Sowohl Danemark als auch
die Niederlande haben in den vergangenen 20 Jahren ihr
Gesundheitssystem reformiert, in Danemark vor allem die
Krankenhausversorgung (Deutscher Bundestag, Wissen-
schaftliche Dienste, 2024) — ganz offenbar ein Vorbild fur die
deutschen Reformen.

Das deutsche Gesundheitssystem

Das deutsche Gesundheitssystem ist breitgeféachert. Do-
minant ist die GKV mit 53 % der Gesundheitsausgaben
(vgl. Abbildung 2). Dieser Anteil ist Uber die letzten 15
Jahre relativ stabil geblieben. Wichtiger Ausgabentrager
sind zudem die privaten Haushalte mit einem Anteil von
12 %. Dies betrifft insbesondere Zuzahlungen und Ausga-
ben fir Selbstmedikation. Zu den Gesundheitsausgaben
wird auch die soziale Pflegeversicherung gerechnet, de-
ren Leistungen vom 1.4.1995 fur ambulante und ab dem
1.7.1996 fur stationdre Pflege abgerufen werden konnten.
Ihr Anteil an allen Gesundheitsausgaben nahm von 2,5 %
(1995) Uber 7,3 % (2009) auf 11 % (2022) zu — insbeson-
dere da sich die Zahl der Leistungsempfénger seit 2009
mehr als verdoppelt hat (vdek, 2024, S. 56). Ebenfalls
wichtig ist und bleibt mit 8 % die private Krankenversiche-
rung, die zu etwas mehr als der Hélfte von beihilfeberech-
tigten Beamten genutzt wird (vdek, 2024, S. 16). Die Du-
alitat der Vollversicherungssysteme ist in der EU einmalig
und wird kritisiert, weil sie zu einer adversen Selektion der
Mitglieder und massiven Fehlanreizen in der ambulanten
arztlichen Versorgung fuhre (z. B. GreB, 2022).

Aber auch die offentlichen Haushalte hatten 2022 in der
Coronakrise eine wichtige Rolle gespielt. Nachdem der
Anteil aus verschiedenen Griinden bis 2019 auf 4,4 % ge-
sunken war, erreichte er 2022 10 %. Ursé&chlich flr den
Anstieg bei den staatlichen Transfers und Zuschilssen
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Abbildung 1
Gesundheitsausgaben ausgewahlter Lander
in % des Bruttoinlandsprodukts
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waren direkte und ergdnzende Bundeszuschisse zur
Bekdmpfung der Pandemie. So (re-)finanzierte der Bund
Uber den Gesundheitsfonds Ausgleichszahlungen an
Krankenhauser, Schutzmasken, Testungen und Aufwen-
dungen in Impfzentren.

Die Finanzierung der gesetzlichen
Krankenversicherung

An der Entwicklung des BIP gemessen, haben sich die
Ausgaben der GKV moderat entwickelt. Im Jahr 2000
machten sie 6,5 % des BIP aus, 22 Jahre spéater 7,4 % und
dies ist nicht der Pandemie geschuldet: 2019 lag der Anteil
bei 7,3 %. Die GKYV finanziert sich durch Beitrdge und dem
jahrlichen Bundeszuschuss. Seit 2009 flieBen diese Ein-
nahmen in einen Gesundheitsfonds, der beim Bundesamt
fir Soziale Sicherung als Sondervermégen des Bundes
geflhrt wird. Seit 2015 liegt der allgemeine Beitragssatz
zur gesetzlichen Krankenversicherung bei 14,6 %, der je-
weils zur Halfte vom Arbeitnehmer und vom Arbeitgeber
getragen wird. Die gesetzlichen Krankenkassen durfen
seitdem einen kassenindividuellen Zusatzbeitrag erhe-
ben, sodass mittlerweile der gesamte Beitrag im Durch-
schnitt 16,3 % betragt (Statista, 2024). Zunachst hatten
ihn die Arbeitnehmer allein zu tragen, seit 2019 ist er auch
hélftig von Arbeitnehmern und Arbeitgebern zu zahlen.
Wie es mit dem Zusatzbeitrag weitergeht, wird noch dis-
kutiert. Die gesetzlichen Kassen hatten bis 2018 ein er-
hebliches Vermbégen aufgebaut, das in den Folgejahren
zur Finanzierung von Defiziten genutzt wurde (vdek, 2024,
S. 21). Ende 2023 lag der Mittelbestand nur noch bei 8,4
Mrd. Euro (BMG, 2024a) nach zuvor 21,3 Mrd. Euro (2018).
Mittlerweile rechnet der GKV-Spitzenverband fir 2025
mit einer deutlichen Erhéhung des Zusatzbeitrags (Pfeif-
fer, 2024).

Die Bundesbeteiligung wird seit 2004 zur pauschalen
Abgeltung der zahlreichen versicherungsfremden Leis-
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Abbildung 2
Gesundheitsausgaben nach Ausgabentréagern, 2022
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tungen der gesetzlichen Krankenversicherung geleistet,
etwa fir die beitragsfreie Familienversicherung von Kin-
dern und Ehegatten oder Leistungen fur Mutterschaft und
Schwangerschaft. Seit 2012 betrug der Bundeszuschuss
14 Mrd. Euro. Zwischenzeitlich wurde er zur Konsolidie-
rung des Bundeshaushalts voribergehend abgesenkt
und ist seit 2017 auf jahrlich 14,5 Mrd. Euro festgeschrie-
ben. Angesichts der hohen Anforderungen der Corona-
pandemie sah sich der Bund gezwungen, seine Zuschis-
se deutlich zu erhéhen — 2022 sogar auf 28,5 Mrd. Eu-
ro (Institut Arbeit und Qualifikation, IAQ, 2024). Ab 2024
sollen die Kassen wieder mit dem vorpandemischen Zu-
schuss auskommen.

Die Leistungsausgaben

Die Leistungsausgaben der GKV (ohne Verwaltungs-
kosten) haben sich seit 2003 von 136,2 Mrd. Euro (Erbe,
2005) in 20 Jahren auf 288,4 Mrd. Euro (BMG, 2024b) ver-
doppelt. Die Anteile der einzelnen Leistungstrager haben
sich seit 2010 nicht wesentlich geéndert (vgl. Tabelle 1).
Die Ausgaben fiur Zahnbehandlungen sind anteilsmaBig
etwas gesunken, die Ausgaben flir Arznei- und Hilfsmit-
tel sind etwas gestiegen, letztere vor allem aufgrund der
demografischen Entwicklung (WIdO, 2024). Auffallig ist
der riicklaufige Anteil der Ausgaben fur die Krankenhau-
ser. Der Krankenhaussektor hat sich seit 2002 erheblich
verandert. So ist die Zahl der Krankenh&user von 2002
bis 2022 deutlich um 328 auf 1893 zurlickgegangen.
Dabei hat sich die Struktur der Trégerschaft verédndert:
Viele freigemeinnitzige und o&ffentliche Krankenh&user
wurden von privaten Trégern GUbernommen. Der groBte
Teil der Krankenh&user ist als eher klein anzusehen. Nur
30 % der Krankenh&user hatten 2022 mehr als 300 Betten
(vdek, 2024). Mit 7,9 Krankenhausbetten pro 100 Einwoh-
ner hatte Deutschland 2021 aber immer noch die héchs-
te Bettendichte in der EU, 50 % Uber dem Durchschnitt.
Die Quote der Arzte pro Bett ist allerdings relativ gering
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und die Quote an Pflegekraften pro Bett ist die niedrigste
in der EU (OECD, 2021). Nach Angaben der OECD ist die
Bettenkapazitat seit 2000 nur um 13 % zuriickgegangen,
wahrend Finnland und Danemark ihre Kapazitdten im
gleichen Zeitraum um mehr als 40 % senken konnten.

Die Krankenhduser stehen im Mittelpunkt der von Ge-
sundheitsminister Lauterbach geplanten Reform mit den
Elementen: Ergdnzung des Systems der Fallpauschalen
durch Vorhaltepauschalen, Aufteilung der Krankenhau-
ser nach Leistungsgruppen und das Transparenzgesetz,
das den Patienten einen Uberblick (iber Qualitit und Leis-
tungen von Kliniken verschaffen soll. Der entsprechende
Gesetzentwurf wurde im Mai 2024 im Bundeskabinett be-
schlossen (Bundesregierung, 2024).

Fazit

Das deutsche Gesundheitssystem ist das ausgaben-
stérkste in der EU und wird weltweit allein von den USA
Uberholt. Allerdings werden hier alle Ausgabentrager be-
trachtet von der Pflege bis zur Unfallkasse. Wie effizient
und erfolgreich die Gesundheitsversorgung ist, lasst sich
im Landervergleich nur ansatzweise ermitteln. Die deut-
schen Ausgaben der GKV haben sich sehr lange parallel
zum Bruttoinlandsprodukt entwickelt. Auch die Beitrags-
sétze sind trotz der Coronapandemie nicht explodiert,
weil die 6ffentlichen Haushalte hier Extreme abgefedert
haben. Auffallig ist der rlicklaufige Anteil der Kranken-
hausausgaben an den Leistungsausgaben der GKV, der
sich auch in einem Rickgang der Bettenzahl widerspie-
gelt. Ein Vergleich mit den skandinavischen L&andern
zeigt, dass hier noch mehr Effizienzpotenzial liegt. Inso-
fern spricht viel dafiir, dass die geplante Krankenhausre-
form ein sinnvolles Projekt darstellt.
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Abstract: Germany spent the most on healthcare out of any country in the EU and is only surpassed worldwide by the USA. However,
German health expenditure has not exploded despite the coronavirus pandemic. The declining share of German hospital expenditures
is striking. A comparison with the Scandinavian countries shows that there is more potential for efficiency in this area.
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Russische Industrierohstoffimporte im Fokus

Mit dem Ziel, weitere Einnahmequellen zur Finanzierung
des russischen Angriffskrieges auf die Ukraine stillzule-
gen, haben die USA und GroBbritannien den Handel mit
Aluminium, Kupfer und Nickel, die nach dem 13. April 2024
in Russland produziert wurden, weiter eingeschrénkt. Da-
durch fallt fur Russland der Handel an den weltweit be-
deutenden Handelsplatzen fir Metalle (New York Mercan-
tile Exchange, COMEX und London Metal Exchange, LME)
weg. Die EU diskutiert seitdem ahnliche Schritte.

Russland ist fur Deutschland ein wichtiger Lieferant von
Nickel. So importierte Deutschland noch im Jahr 2021 mit
einem Anteil von 25,1 % am meisten Nickel aus Russland
im Vergleich zu allen anderen Landern (vgl. Abbildung
1). Dieser Anteil konnte zwar im Jahr 2023 auf 11,4 % re-
duziert werden, damit bleibt er aber weiterhin auf einem
hohem Niveau. Im Vergleich zu Nickel sind Kupfer und
Aluminium dagegen wichtigere Importguter fur Deutsch-
land. So stehen Kupfer mit einem Anteil von 8,7 % und
Aluminium mit einem Anteil von 5,7 % hinter Rohdl und
Erdgas an dritter bzw. vierter Stelle des HWWI-Rohstoff-
preisindex, gemessen an den 2020 bis 2021 gewichteten
importierten Rohstoffen. Bei diesen Rohstoffen sind die
Einfuhren allerdings starker diversifiziert. So konnten die
Importmengen von Kupfer und Aluminium aus Russland
von 2022 auf 2023 erheblich gesenkt werden. Der Anteil
von Aluminium aus Russland sank von 2,7 % im Jahr 2022
auf 1,0 % im Jahr 2023 (vgl. Abbildung 1). Bei Kupfer stieg
der Anteil im Jahr 2022 noch auf 11,3 %, konnte aber im
Jahr 2023 auf 2,2 % reduziert werden. WertmaBig wird im
Jahr 2023 mit Abstand am meisten Aluminium aus Russ-
land importiert.

Alle drei Industriemetalle gehéren zu den 34 von der EU
definierten kritischen Rohstoffen und stehen auf der Liste
spezifischer strategischer Rohstoffe, die besonders auf-
wendig produziert werden und fir die in Zukunft eine ex-
ponentiell steigende Nachfrage erwartet wird. Werden die
EU-weiten Importe aus Russland betrachtet, ergibt sich
ein dhnliches Bild wie fir Deutschland. So konnten auch
hier die Anteile insbesondere im Jahr 2023 verringert wer-
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den. Im Vergleich zu den deutschen Importanteilen aus
Russland fallen die Anteile der EU im Jahr 2023 bei Nickel
(EU: 14,6 %; Deutschland: 11,4 %) und geringfligig auch bei
Aluminium (EU: 1,7 %; Deutschland: 1,0 %) héher aus. Auch
fur die EU sind die Aluminiumimporte im Vergleich zu Kup-
fer und Nickel wertmaBig am héchsten. Um die Abhéngig-
keiten von kritischen Rohstoffen zu verringern, entwickelte
die EU den Critical Raw Materials Act (CRMA, 2024) mit
dem Ziel, die Versorgung zu diversifizieren und die Kreis-
lauffahigkeit zu starken. Es bleibt abzuwarten, welche Aus-
wirkungen dies auf die Importe aus Russland hat.

Neben Energierohstoffen ist Russland ein bedeutender
Exporteur von Industriemetallen, insbesondere Nickel
und Aluminium. Seit 2021 sinkt jedoch der Anteil Russ-
lands an den Exporten der Produktgruppe Aluminium
(HS': 76 - Aluminium und deren Produkte) leicht von 3,6 %
im Jahr 2021 auf 3,5 % im Jahr 2023 (ITC, 2024). Der Ex-
portanteil von Nickel (HS: 75) hingegen erhdhte sich von
6,7 % im Jahr 2021 auf 7,7 % im Jahr 2023. Russland ist
damit immer noch auf Platz 4 der gr6Bten Exporteure.
Geringer ist der Anteil Russlands beim Export von Kupfer.
Hier liegt der Exportanteil im Jahr 2023 fur unraffiniertes
Kupfer (HS: 74) bei 2,9 %, gegenlber 2,7 % im Jahr 2021.

Ein anderes Bild zeichnet sich ab, wenn nur der Rohstoff
allein in Rohform betrachtet wird. Hier ist Russland ein
weitaus wichtigerer Akteur. So stieg der Anteil Russlands
am weltweiten Export von Aluminium in Rohform (HS:
7601) von 9,4 % im Jahr 2021 auf 10,5 % im Jahr 2023 an
(ITC, 2024). Damit ist Russland der zweitgréBte Exporteur
von Rohaluminium. Ein &hnliches Bild zeichnet sich bei
Nickel in Rohform (HS: 7502) ab, bei dem Russland mit
12,2 % Platz 3 der gréBten Exporteure belegt.

Die groBe Bedeutung Russlands als Rohstoffexporteur
dirfte mit ein Grund daflr sein, dass die Preise fur Alumi-
nium, Nickel und Kupfer im April kurzfristig anstiegen (vgl.
Abbildung 2). lIhr lokales Maximum hatten sie jedoch Mitte
Mai erreicht,seitdem sinken die Preise tendenziell wieder.
Insbesondere der Preis fir Nickel setzt seinen Abwarts-
trend von 2023 weiter fort und befindet sich deutlich unter
dem Preisniveau des vergangenen Jahres. Eine schwache

1 Die Trade Map vom International Trade Centre (ITC) basiert auf dem
Harmonized System (HS): eine internationale Nomenklatur fur die
Klassifizierung von Produkten, die von der World Customs Organiza-
tion (www.wcoomd.org) veréffentlicht wird.
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Entwicklung der Aluminium-, Kupfer- und Nickel-lmporte aus Russland
% Deutschland

30

25

20

15

10

Aluminium Kupfer Nickel

25

20

Aluminium Kupfer Nickel

m 2021 m 2022 1 2023

Quelle: Trade Map (ITC), Juli 2024.

Nachfrage st6Bt hier auf ein reichlich vorhandenes Ange-
bot, ausgeldst durch das Ausweiten der indonesischen
Produktion seit 2021, wodurch nun weltweit die Halfte
der Produktion auf Indonesien entfallt (U.S. Geological
Survey, 2024). Anders sieht es allerdings bei den Preisen
fur Kupfer und Aluminium aus, die im Vorjahresvergleich
deutlich héher ausfallen und seit Anfang 2024 tendenziell
steigen. Eine erhéhte Nachfrage aus dem verarbeitenden
Gewerbe, insbesondere aus den USA, die auf ein knap-
pes Angebot trifft, dirfte flr diese hohen Preise verant-
wortlich sein. Da Nickel, Aluminium und Kupfer wichtige
Inputfaktoren zur Zielerreichung der Energiewende sind

Abbildung 2

Entwicklung des HWWI-Index ohne Energie sowie
der Preisindizes fiir Nickel, Kupfer und Aluminium
Index (2020 = 100)
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Quelle: Berlemann et al. (2024).

und die Nachfrage das Angebot Ubersteigen dirfte, wer-
den die Preise tendenziell weiter steigen.

Kupfer und Aluminium haben den héchsten Anteil der von
Deutschland im Jahr 2020 und 2021 importierten Roh-
stoffe ohne Berlicksichtigung der Energierohstoffe. Somit
haben die Preisschwankungen von Kupfer und Aluminium
eine deutliche Auswirkung auf den HWWI-Rohstoffpreis-
index ohne Energie, der somit auch wieder deutlich ober-
halb des Vorjahreswerts liegt (vgl. Abbildung 2). Es bleibt
abzuwarten, ob die EU weitere Sanktionen einfuhrt. Im-
merhin war Uber die Halfte der russischen Exporte von Ni-
ckel im Jahr 2023 fir die EU bestimmt, womit Russland im
Vergleich zu den EU-Importen deutlich weniger diversifi-
ziert ist. Mehr als die Halfte der russischen Exporte sind
allerdings weiterhin mineralische Brennstoffe, Mineraldle
und Erzeugnisse ihrer Destillation.

Marina Eurich, Md Rafiul Karim
Hamburgisches WeltWirtschaftsinstitut (HWWI)
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