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Konzertierte Aktion - Uber den
nationalen Tellerrand hinaus!

Bundeskanzler Olaf Scholz hat die Sozialpartner zu einer ,konzertierten Aktion gegen
den Preisdruck” eingeladen. Die erste Runde fand am 4. Juli 2022 statt; weitere regelméa-
Bige Runden sind vorgesehen. Viele Griinde sprechen daflr, alle relevanten wirtschafts-
politischen Akteur:innen an einen Tisch zusammenzurufen, wie es das Stabilitats- und
Wachstumsgesetz von 1967 in Gestalt der ,konzertierten Aktion“ (KA) vorsieht. Kann sie
ein Muster in der heutigen Situation sein? Ja und nein! Einerseits war der Anlass damals
wie heute eine massive Preissteigerung fir Energieimporte und ihre Auswirkung auf die
gesamtwirtschaftliche Preisentwicklung. Die damals vorherrschende und auch heute
noch vertretene wirtschaftspolitische Zuordnung sah vor, dass die Geldpolitik fir die
Preisstabilitat, die Sozialpartner fur die Beschéaftigung und die Wirtschaftspolitik flr so-
lide Staatsfinanzen verantwortlich sein sollen. Jedoch kann kein wirtschaftspolitischer
Akteur sein Ziel allein erreichen und gleichzeitig dabei neutral gegentiber den Zielen der
jeweils anderen Akteure sein. So kann z. B. die Geldpolitik wie 1973/74 ihr Stabilitatsziel
bei stabilitdtswidrigen Lohnabschliissen nur um den hohen Preis einer massiven Stabi-
lisierungsrezession erreichen. Die Rezession wiederum bringt die Staatsfinanzen aus
dem Lot und lauft dem Ziel der Vollbeschaftigung zuwider. Derartige Wechselwirkungen
erfordern nach wie vor Konzertierung und Kooperation.

Andererseits hat sich die ,,Geschaftsgrundlage” einer Konzertierung massiv veréndert.
Deutschland ist wie derzeit 18 weitere Lander Mitglied der Wahrungsunion. Das bedeutet
gegenuber der Zeit der KA den Verlust der eigenen Geld- und Wahrungspolitik und damit
- ohne Wechselkurspuffer — unmittelbare Auswirkungen der nationalen Wirtschaftspolitik
auf andere Mitgliedstaaten. Im Europaischen Rat im Juni 1999 haben die Staats- und Re-
gierungschefs neben dem bereits existierenden Stabilitdts- und Wachstumspakt daher die
Einrichtung eines Makrodkonomischen Dialogs fiir die EU (EUMED) beschlossen. Er tagt
bis heute zweimal jéhrlich unter dem Vorsitz der jeweiligen EU-Présidentschaft und wird
durch einen Makrodialog auf fachlicher Ebene vorbereitet. Teilnehmende sind der Finanz-
minister der aktuellen Prasidentschaft als Vorsitz, die Finanzminister der kommenden und
Ubernachsten Présidentschaft, der Vorsitzende der Eurogruppe, der flr die Wirtschafts-
und Finanzpolitik zustdndige EU-Kommissar, die Préasidentin der EZB sowie Vertretende
des Europdischen Gewerkschaftsbunds und der européischen Arbeitgeberverbande.
Sténdige Tagesordnung sind die wirtschaftliche Lage und Perspektiven, die Identifikation
der wirtschaftspolitischen Herausforderungen sowie die Beitrdge der Teilnehmenden und
deren Erwartungen an die Beitrdge der anderen Akteure zu einer stabilitats- und wachs-
tumsorientierten Politikausrichtung. Dabei bleibt die Unabhéngigkeit gewahrt; jede/r ent-
scheidet autonom, jedoch vor dem Hintergrund des vorangegangenen Dialogs.

Die Bilanz der bisherigen 46 Sitzungen ist gemischt. GroBe Konflikte zwischen Geldpolitik
und der Lohnentwicklung, gemessen am Durchschnitt der WWU, hat es seitdem nicht
mehr gegeben. Dagegen konnte der Makrodialog — wie auch der rein fiskalische Stabili-
téts- und Wachstumspakt — die Krise des Euroraums 2010 nicht vermeiden, weil er sich
wie andere Gremien erst zu spat und zu wenig mit den krisenhaften binnen- und auBen-
wirtschaftlichen Divergenzen zwischen den Mitgliedstaaten befasst hat. Erst nach der Kri-
se wurde das Verfahren zur Vermeidung und Korrektur makro6konomischer Ungleichge-
wichte (VMU) eingeflihrt, dessen Wirkung indes bis heute auch deshalb begrenzt geblie-
ben ist, weil bisher nationale Makrodialogforen als Adressaten der VMU nicht existieren.

© Der/die Autor:in 2022. Open Access: Dieser Artikel wird unter der Creative Commons Namensnennung
4.0 International Lizenz ver&ffentlicht (creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.de).
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Leitartikel

Die von Scholz einberufene Gespréchsrunde sollte die Erfahrungen von mehr als 20
Jahren Makrodialog auf EU-Ebene nutzen. So gab es im EU-Makrodialog vom 23.
Mai 2022 Einmutigkeit, dass die aktuelle Preisentwicklung durch Energiepreisschock,
Lieferengpésse und Coronabekd@mpfung in China verursacht, in ihrer Wirkung auf die
Kaufkraft der Einkommen hinzunehmen und nicht durch Geldpolitik zu bekdmpfen sei.
Notwendig sei allerdings eine starke fiskalische Entlastung besonders von der Inflation
belasteter Beschéaftigter, Unternehmen und anderer Bevdlkerungsgruppen. Die Sozi-
alpartner sprachen sich speziell auch deshalb fir die Verlangerung der Ausnahmere-
gelung der européischen fiskalischen Regeln im néchsten Jahr aus. Im Urteil aller Teil-
nehmenden sind bisher die Léhne nicht Ursache der Inflation. Auch flr die Zukunft sei
eher eine Lohnentwicklung zu erwarten, die sich zusatzlich zum Produktivitdtswachs-
tum bei Tarifabschlissen nicht an der gesamten Verbraucherpreisinflation, sondern an
der Kerninflation, d.h. unter Ausschluss von Energie- und Lebensmittelpreisen orien-
tiert. Gleichzeitig sollte im Unternehmenssektor eine kostenbedingte Preisanhebung
bei Energieproduzenten nicht Ubergewinne beinhalten. All dies wiirde insbesondere
die Aufgabe der Geldpolitik im derzeit schwierigen Umfeld erleichtern. Ebenso wichtig
fur die Kanzlerrunde ist allerdings auch, das anzusprechen, was offensichtlich im MED
nicht diskutiert wurde. Das betrifft die Ankiindigung von EZB-Pré&sidentin Lagarde, die
Nettokaufe unter dem APP im dritten Quartal einzustellen, die Zinsen erstmalig im Juli
anzuheben, mit weiteren Schritten im Herbst und perspektivisch eine nicht nur gradu-
elle, sondern prompte Abkehr von akkommodierender Politik zu vollziehen, falls das
Wachstumspotenzial dauerhaft niedriger ausfallen sollte.

Die weiteren Kanzlerrunden sollten zu einem sténdigen nationalen Makrokonomischen

Dialog auf politischer Ebene werden, jedoch im engen Kontext der WWU. Denn Uber die

aktuelle inflationstrachtige Krisensituation hinaus muss préventiv sichergestellt werden,

dass auch der léngerfristige makrostrukturelle Wandel in Gestalt von Klimaneutralitat

und Digitalisierung von einer konfliktfreien gesamtwirtschaftlichen Entwicklung und Po-

litik flr gutes Einkommen, hohe Beschéftigung und mdéglichst groBe Preisstabilitéat ge-

tragen wird, und zwar in allen Mitgliedstaaten der WWU. Dieser kann von dem Makrodi-

alog auf Fachebene vorbereitet werden, der in Deutschland schon seit Beginn der WWU

besteht und zweimal jéhrlich parallel zu den EU-Dialoggremien tagt. Eine besondere

Rolle kommt dabei dem Bundesfinanzminister zu. Er ist neben der nationalen Fiskalpo-

litik auch fur die EU-Wirtschafts- und Finanzpolitik und damit auch fur den Makrodialog

auf EU-Ebene zusténdig. Er kann dessen halbjéhrliche Ergebnisse in die jeweilige nati-

onale Dialogrunde als Orientierungshilfe einbringen und umgekehrt deren Befunde an

die Gremien der EU und WWU rtickmelden. Gleichzeitig sollte im Rahmen der laufenden

Uberlegungen zur Reform des wirtschaftspolitischen Rahmenwerks der EU die Bundes-

regierung bei der EU-Kommission wie beim Rat darauf drdngen, dass nationale Makro-

dialoge in allen Mitgliedstaaten der WWU eingerichtet werden. Wie vor der letzten Krise

des Euroraums drohen wiederum krisenhafte Divergenzen in den Leistungsbilanzsalden

und der auBenwirtschaftlichen Verschuldung zwischen den Mitgliedstaaten. Diese Ge-

fahren spiegeln sich jetzt schon in der Ausweitung der Spreads auf dem Anleihemarkt

wider. Die EZB will dieser Fragmentierung mit einem neuen geldpolitischen Instrument

begegnen. Als solches kdnnte es aber eher zu spét und bestenfalls korrektiv wirken.

Préaventiv ware dagegen eine a priori gleichgewichtige gesamtwirtschaftliche Entwick-

lung in allen Mitgliedstaaten, unterstitzt durch das Zusammenspiel von nationalem und

EU-Dialog. Beide Gremien wiirden auch dazu beitragen, die derzeitige Preisentwicklung

Willi Koll weiterhin primér als unvermeidbaren, importierten Preisschock bei Energie hinzuneh-

ehemals BMWi men, ohne eine Lohn-Preis- oder Gewinn-Preis-Spirale loszutreten. In Abwesenheit von

inflatorischen Zweitrundeneffekten kann und sollte sich dann die Geldpolitik derzeit auf

Andrew Watt eine leichte Zinsanhebung beschrénken, soweit diese als Signal zur Stabilisierung von

Institut fir Makrodkonomie und Inflationserwartungen als unumgénglich erscheint, und von destabilisierenden Zins-
Konjunkturforschung (IMK) schritten in einem héchst fragilen wirtschaftlichen Umfeld in der WWU absehen.
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Frankreich-Wahl
Macrons Fuhrungsrolle in Europa

Mit europaischen Ambitionen lassen sich in Frankreich
immer noch Wahlen gewinnen: Auch in seinem zweiten
Wahlkampf hat sich Emmanuel Macron als Uberzeugter
Europaer positioniert und in der Stichwahl deutlich gegen
die rechtsradikale Marine Le Pen durchgesetzt. Im ersten
Halbjahr 2022, und damit auch wéahrend der Préasident-
schaftswabhl, hielt Frankreich den Vorsitz der EU-Rats-
prasidentschaft. Obwohl diese durch Russlands Angriff
auf die Ukraine stark krisengetrieben und auf unmittelba-
re politische Antworten wie Sanktionspakete fokussiert
war, versuchte Macron, groBe Fragen der europdischen
Architektur und Zusammenarbeit auf die Agenda der 27
EU-Mitgliedstaaten zu setzen. Trotz dieser Ambitionen,
die angesichts der geopolitischen Lage und wachsenden
Herausforderungen fur die EU noch an Bedeutung gewin-
nen, sind in Macrons zweiter Amtszeit von 2022 bis 2027
die Chancen auf eine zukunftsgewandte und flUhrungs-
starke franzdsische Europapolitik geringer als in den finf
Jahren zuvor.

Aus der Prasidentschaftswahl ging Macron innenpolitisch
gestérkt hervor, hatte er doch gegenilber Le Pen mit knapp
59 % besser abgeschnitten als erwartet. Doch wenige Wo-
chen spater erlebte er in der zweiten Runde der Parlaments-
wahl am 19. Juni eine Niederlage: Seine Partei verlor die
Mehrheit in der Assemblée Nationale und muss nun von Fall
zu Fall Unterstitzung von Abgeordneten anderer Parteien
finden, um Vorhaben durchzubringen. Macrons Regierung
wird daher in dieser Amtszeit deutlich mehr Zeit mit einem
starker polarisierten Parlament verbringen, zumal sie von
einer Premierministerin geflihrt wird, die von der Oppositi-
on bereits unmittelbar nach der Wahl infrage gestellt wurde.
Selbst wenn die Europapolitik in Frankreich viel weniger
als in Deutschland vom Parlament beeinflusst wird, muss
Macron im Inneren um Unterstltzung ringen. Die euro-
papolitische Debatte in Frankreich hat sich bereits in den
vergangenen Jahren sehr verdndert. Nicht nur Marine Le
Pen, auch der Anfuhrer des Linksbundnisses Jean-Luc
Mélenchon vertritt duBerst EU- und Deutschland-kriti-
sche Positionen und wird weiter polarisieren und Macron
und seine Regierung unter Druck setzen — und dies eben
auch in Fragen der Europa-, AuBen-, Sicherheits- und
Verteidigungspolitik, in denen die Verfassung dem Prési-
denten an sich groBen Gestaltungsspielraum gibt.
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In Budgetfragen wird das franzdsische Parlament maBgeb-
liche Entscheidungen mit direkten europapolitischen Kon-
sequenzen féllen, etwa ob und wann Frankreich den Stabi-
litdts- und Wachstumspakt wieder einhalten wird. Konflikte
kénnte es daher in den kommenden Jahren zwischen Ber-
lin und Paris geben, deren Einigungs- und Mobilisierungs-
kraft in einer EU in der Zeitenwende Uberaus wichtig ist,
Uber Gestaltungsspielrdume nationaler Haushaltspolitik
und Uber die Frage, Uber welche Finanzinstrumente eine
nach innen und auBen handlungsféhige EU verfligen sollte,
um im Krisenmanagement und in langfristigen Transforma-
tionsthemen wirksam gestalten zu kénnen.

Macrons erstes Mandat war von einem doppelten Ver-
sprechen geprégt: Einerseits war er mit ambitionierten
Reformvorhaben fiir Frankreich angetreten. Es bestand
nicht nur die Hoffnung, dass die Wettbewerbsféhigkeit der
Wirtschaft gesteigert werden wirde und die Sozialkassen
durch eine Rentenreform saniert werden wirden. Ber-
lin ging auch davon aus, dass sich aufgrund der inneren
Reformagenda eine schrittweise Anndherung zwischen
Berlin und Paris in drdngenden europaischen Fragen er-
geben kdnnte — etwa zur Weiterentwicklung der Eurozone
oder zur Zukunft des Stabilitdts- und Wachstumspakts.
Diese Erwartung hat sich durch die Bilanz Macrons ers-
ter Amtszeit, in der er wichtige Reformvorhaben nicht
durchbringen und stattdessen mit wochenlangen ge-
waltsamen Protesten zu tun hatte, und nun auch durch
sein Abschneiden bei den Parlamentswahlen, verandert.
Die politische Autoritdt Macrons hat gelitten, besonders
in Frankreich, aber auch in der EU. Es wird spannend zu
beobachten, wie sich die anderen EU-Staats- und Regie-
rungschefs ihm gegeniber verhalten, und inwiefern Paris
mobilisieren kann. Die ersten Signale sind nicht ermuti-
gend: Macrons Rede vom 9. Mai 2022 zur zuktinftigen
Gestalt der EU, fir die er eine Europaische Politische Ge-
meinschaft vorschlug, wurde von vielen Hauptstadten mit
Ablehnung quittiert. Auf dem letzten EU-Gipfel unter fran-
zosischer Ratspréasidentschaft im Juni 2022 gab es denn
auch keine Verstandigung Uber den Umgang mit groBen
Fragen der zukiinftigen européischen Zusammenarbeit.

Macron ist zweifellos eine der européischen Fihrungs-
personlichkeiten, die die klarsten Vorstellungen der stra-
tegischen Herausforderungen und der notwendigen Re-
formen der EU haben. Immer wieder hat er mit seinen
Positionen und Initiativen zur EU und auch zur NATO vor-
gedacht und aufgeruttelt. Als erfolgreicher Briickenbau-
er hat er sich nicht hervorgetan. Doch in seiner zweiten
Amtszeit wird es genau darauf ankommen — im Inneren
Frankreichs und innerhalb der Europaischen Union.

Daniela Schwarzer
Open Society Foundations Europa/Eurasien
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Inflation
Die japanische Geldpolitik

In den legendéaren 100-Yen-Shops in Japan bekommt man
seit Jahrzehnten glinstig und preisstabil eine Vielzahl an
Alltagsprodukten. 100 Yen waren umgerechnet in Euro vor
einem Jahr noch 77 Cent wert. Die steigenden Energie-
und Rohstoffpreise sowie die starke Abwertung des Yen
wirken sich nun aber bedrohlich aus: Seit Anfang 2022 hat
der Yen gegentber dem US-Dollar um 16 % abgewertet;
er ist damit auf den tiefsten Wert seit fast 25 Jahren ge-
sunken. Aufgrund der Yen-Schwéche im Laufe der letzten
Monate sind 100 Yen zum aktuellen Kurs in Euro mittler-
weile nur noch ca. 71 Cent wert. Durch die Abwertung ver-
teuert sich der Import von Waren nochmals stark. So ist es
kaum mehr méglich, den Preis solcher Produkte bei 100
Yen konstant zu halten. Zwar lag die Inflationsrate in Japan
mit 2,5% im Mai immer noch weit unter den Werten, die
derzeit in den USA und in Europa zu beobachten sind. Im
Vergleich zum Vormonat hat sich damit auch in Japan die
Inflation aber bereits verdoppelt. Es ist damit zu rechnen,
dass die Preise in Supermérkten und Restaurants in den
kommenden Monaten noch weiter ansteigen werden.

Wéhrend im Lauf der vergangenen Monate fast alle west-
liche Zentralbanken eine Politik steigender Zinsen einge-
leitet oder zumindest angekindigt haben, bekréftigte die
Bank of Japan auf ihrer Sitzung Mitte Juni 2022 nochmals
ihr Bekenntnis, die Zinsen weiterhin niedrig zu lassen. Sie
verfolgt schon seit lAngerem eine recht unkonventionelle
Strategie: Die Steuerung der Zinsstrukturkurve. Sie ver-
pflichtet sich darauf, den Zinssatz auf Staatsanleihen mit
zehnjéhriger Laufzeit im Rahmen einer gewissen Schwan-
kungsbreite bei 0,25 % zu halten, und erklart ihre Bereit-
schaft, in beliebigem Umfang Staatsanleihen zu kaufen,
um diesen Zinssatz durchzusetzen. In einer Phase, in der
die meisten anderen Zentralbanken den Anstieg ihrer Leit-
zinsen verklinden, kann es somit nicht Uberraschen, dass
sich damit die Abwertung des japanischen Yen wiederum
verstarkte. Im Kalkdl, dass die Bank of Japan bei weiter an-
haltender Inflation nicht in der Lage sein wird, ihre locke-
re Geldpolitik beizubehalten, gehen manche Hedgefonds
bereits eine Wette gegen japanische Staatsanleihen ein.
Entsprechend hat sich die Zinsstrukturkurve auch in Japan
nach oben verschoben. Mittlerweile weist sie einen Knick
bei der Laufzeit von zehn Jahren auf: Wahrend die Zentral-
bank diesen Zins fixiert, liegen Zinsen mit langerer Laufzeit
und selbst die mit etwas kirzerer Laufzeit héher.
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Es ist fraglich, ob die Wette auf einen geldpolitischen
Wechsel in Japan im Lauf der ndchsten Monate aufgehen
wird. Die japanische Zentralbank verfolgt eine durchdach-
te Strategie. Sie sieht den aktuellen Preisanstieg als Folge
eines kurzfristigen Angebotsschocks. Die angemessene
Reaktion auf solch einen Schock besteht darin, den Ein-
maleffekt gestiegener Preise in Kauf zu nehmen, mdogli-
chen Zweitrunden-Effekten (aus einer Lohn-Preis-Spirale)
hingegen entgegenzuwirken. Kurzfristig gestiegene In-
flationserwartungen sind unmittelbar auf den Anstieg der
Energiepreise zurtickzufihren. Die japanische Wirtschaft
entwickelt sich bislang weiterhin schwach. Die anhaltende
Nachfrageschwéache macht es unwahrscheinlich, dass eine
Lohn-Preis-Spirale in Gang kommen konnte. Die aktuelle
Abwertung des Yen durfte im Prinzip zwar die Nachfrage
stimulieren. Angesichts des anhaltenden Lockdowns in
China fallen derzeit aber wichtige Komponenten der inter-
nationalen Nachfrage nach japanischen Produkten ganz
aus oder entwickeln sich allenfalls schwach. Unter diesen
Bedingungen erscheint die Stimulierung von Nachfrage
aus anderen Regionen der Welt umso dringlicher. Weil ja-
panische Unternehmen einen erheblichen Teil ihrer Pro-
duktion schon lange ins Ausland verlagert haben, fallt der
stimulierende Effekt eher schwach aus. Es wére aber kon-
traproduktiv, der Yen-Abwertung durch steigende Zinsen
entgegenzuwirken und damit zudem auch die inldndische
Nachfrage noch weiter zu ddmpfen.

Die japanische Zentralbank gilt vielfach als Vorreiterin un-
konventioneller Geldpolitik. Tatsachlich aber hat sie in den
1990er Jahren und im ersten Jahrzehnt dieses Jahrhun-
derts eher viel zu zdgerlich agiert. Insbesondere hat sie
meist zu frih wieder zu einer restriktiven Politik gewech-
selt. Dies &nderte sich erst im Rahmen der Abenomics mit
dem Wechsel zu einer strikten Verpflichtung auf eine lan-
ger anhaltende expansive Politik. Wahrend bei verfriihten
Zinssteigerungen das Risiko einer harten Landung mit Re-
zession und steigender Arbeitslosigkeit droht, kdnnte ein
zu langes Festhalten an einer Politik niedriger Zinsen zu ei-
ner Uberhitzung der Wirtschaft fiihren. Ein solcher Boom
erscheint in Japan geradezu als willkommener Ausweg
aus jahrzehntelang verfestigten Deflationserfahrungen.
Die Herausforderung fiir die Zentralbank besteht darin, zu
verhindern, dass steigende Risikopramien die langfristigen
Zinsen am Kapitalmarkt zu stark steigen lassen. Nur 13 %
der Anleihen des japanischen Staats sind in ausléndischer
Hand. Japaner:innen verhalten sich traditionell als stabi-
le, konservative Investierende. Solange dies weiterhin so
bleibt, ist nicht damit zu rechnen, dass massive Kéufe der
Bank of Japan notwendig werden, um die Zinsaufschlage
am Markt fur langfristige Anleihen in Grenzen zu halten.

Gerhard llling
Ludwig-Maximilians-Universitat Midnchen

501



502

Kommentar

Wirtschaftsdienst, 2022, 102(7), 502

Geldpolitik
Die Sorge vor Stagflation wachst

Eine Sorge geht in Europa und speziell in Deutschland um:
Es ist die Angst vor der Stagflation. Bei dieser treten Infla-
tion und eine rezessive Entwicklung der Volkswirtschaft
gleichzeitig auf. Die Sorge ist berechtigt, da die Stag-
flation schwierig zu bekdmpfen ist und daflr auch keine
Musterrezepte existieren. Insbesondere Zinserhéhungen
zur Bekdmpfung der Inflation schaden regelméBig der
konjunkturellen Entwicklung. In der aktuellen Situation
kommt erschwerend hinzu, dass sich die Inflationsraten
in der Eurozone aus mehreren Ursachen speisen. Bereits
vor der Coronapandemie und dem Ukrainekrieg hat die
expansive Geldpolitik durch den Ankauf von Staatsanlei-
hen im Rahmen des Asset Purchase Programme (APP)
zu einem deutlichen Anstieg der Geldmenge geflihrt. Be-
dingt durch die schuldenfinanzierte Fiskalpolitik ist in der
Zeit von Méarz 2015 bis Marz 2020 die Geldmenge (M3)
mit einer durchschnittlichen jéhrlichen Rate von ca. 6%
gewachsen. Seit Marz 2020 wachst die Geldmenge mit
einer durchschnittlichen jahrlichen Rate von ca. 8,6 %.
Gleichzeitig wurden in diesem Zeitraum die von den Ge-
schéftsbanken beim Eurosystem gehaltenen Einlagen,
korrespondierend zu den Einnahmen aus den Verkaufen
der Vermdgenswerte im Rahmen aller APP, inklusive des
Pandemic Emergency Purchase Programme (PEPP), auf
bis zu 4,7 Billionen Euro erhoht.

Hier kann der Zirkelschluss der Geldpolitik der letzten
Jahre erkannt werden. Die nicht funktionierenden geldpo-
litischen Transmissionsmechanismen sollten insbeson-
dere mit dem APP wieder in Gang gesetzt werden. Die
allerdings weiterhin ausbleibenden Transmissionsimpulse
zusammen mit dem ebenfalls Stimuli entziehenden Ein-
lagenaufbau des Geschéftsbankensektors beim Euro-
system waren bis vor kurzem der Grund, warum es lange
Zeit nicht zu allgemeinen Preisniveausteigerungen kam.
Dies diente wiederum als Begriindung, die APP-Volumi-
na weiter zu erhéhen. Von 2015 bis Ende 2021 bestand
so ein geldpolitisch ,,geschlossenes System*, das nicht
zu steigenden Preisen, allerdings auch nicht zu realwirt-
schaftlich positiv wirkenden Effekten Uber die staatlich
finanzierten priméaren Ausgaben hinaus fihrte. Diese Si-
tuation hat sich seit Ende 2021 geé&ndert. Seitdem hat
sich die Inflationsrate zunehmend der Wachstumsrate der
Geldmenge in der Eurozone angenédhert. Bereits vor den
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6konomischen Wirkungen der Energiesanktionen lag die
durchschnittliche Inflationsrate bei Uber 7 %. Die vom Ge-
schéftsbankensektor kontrollierte, beim Eurosystem vor-
gehaltene Liquiditat stellt dabei ein zuséatzliches Risiko-
potenzial fir zukinftige Preisniveausteigerungen dar. Mit
den 6konomischen Folgen der Coronapandemie und der
jungeren Energiepreisentwicklung ergeben sich zusatz-
lich Stagflationstendenzen, die zu einer realwirtschaftlich
initiierten Inflation flhren. Angebotsschocks haben zu ei-
ner splrbaren Erhéhung des Realzinses gefiihrt. Sinken-
des Bruttoinlandsprodukt und steigende Zinsen sorgen
fur einen zuséatzlichen Preisniveauschub.

Aussagen und Kommunikationspolitik der EZB, bei der in
der Vergangenheit insbesondere die zukinftigen Inflati-
onsraten wiederholt und mdglicherweise systematisch zu
niedrig eingeschéatzt wurden, und zugehdérige Anpassun-
gen, die teilweise der tatsachlichen Entwicklung nachge-
laufen sind, haben zu verstetigten Inflationserwartungen
der Wirtschaftssubjekte geflihrt. Die in der jingsten Kri-
sensondersitzung des EZB-Rats identifizierten Fragmen-
tierungsrisiken, definiert als Gefahr differenzierter Risiko-
pramien fir die Staatsanleihen der Léander der Eurozone,
der angeklindigte flexible Reinvestitionseinsatz der PEPP-
Tilgungen und die nicht n&her spezifizierte Ankiindigung
neuer geldpolitischer Instrumente lassen dabei nicht un-
bedingt auf die Abkehr von einer expansiven Geldpolitik
des Eurosystems schlieBen.

Aus dem Zusammenspiel dieser ausgewahlten Effekte er-
geben sich wesentliche Herausforderungen der européi-
schen Geldpolitik. Kleine Zinsschritte sind nicht geeignet,
die Wirtschaftssubjekte von einer substanziellen Eindam-
mung der inflatorischen Entwicklung zu Gberzeugen. Sie
durften die existierenden Inflationserwartungen eher be-
statigen. GroBere Zinsschritte wiirden dagegen die bisher
verfolgten Ziele der EZB, die kostengulinstige Finanzierung
der Staaten auch durch die geldpolitische Unterstitzung
der Kapitalmarktentwicklung, gefdéhrden. Damit kdme die
Erfolgsbeurteilung der Geldpolitik der EZB der vergange-
nen Jahre noch weiter unter Druck.

Will das Eurosystem zu seinem priméren Mandatsziel
zurlickkehren, der Sicherstellung einer angemessenen
Preisniveaustabilitdt, so dulrfte mittlerweile ein Punkt
erreicht sein, bei dem die damit verbundenen Anpas-
sungskosten flr die L&nder der Eurozone in Kauf genom-
men werden missen. Das ist der Preis fir die expansive
Geldpolitik der letzten Jahre und verdeutlicht, dass eine
kontinuierliche Preisniveaustabilitat ein fur die Geldpolitik
passendes Nachhaltigkeitskonzept darstellt.

Thomas Treptow
iba, Internationale Berufsakademie, Nurnberg
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Holzpreise
Baustoff und Energietrager

Kurz nach dem Beginn der Coronakrise 2020 stiegen die
Holzpreise in den USA deutlich. Im April 2021 erzielten die
US-Bauholzpreise an der Termin- und Warenbérse CME in
Chicago einen Hochststand. Grund daftr war unter ande-
rem eine coronabedingte, deutlich gestiegene Nachfrage
nach Bauholz in den USA. Diese Entwicklung hatte auch
Einfluss auf das Preisniveau in Deutschland: Die Nadel-
schnittholzpreise, wozu auch Bauholz z&hlt, stiegen. Nach
starken Schwankungen in den vergangenen zwdlf Mona-
ten scheint diese Zeit nun beendet und die Bauholzpreise
sinken. Dagegen erhdhen sich die Energieholzpreise unter
der aktuellen Versorgungslage fossiler Energietrager im
Hinblick auf den Ukrainekrieg, was zu einer Neusortierung
der Holzverwendung auf den Holzmérkten fiihren kénnte.

Der Hausbau- und Modernisierungsboom in den USA miin-
dete wahrend der vergangenen zwei Jahre in einem Nach-
fragestau, dem das Angebot nicht entsprechend folgen
konnte und was zu steigenden Preise fuhrte. Der niedrige
Zins ermdglichte diese Investitionen, obwohl die Preise der
Baumaterialien anstiegen. Die hohe inléandische Nachfrage
konnte der US-Markt nicht decken. Das nordamerikanische
Bauholzangebot ging durch die SchlieBung von Ségewer-
ken in Kanada und den USA besonders nach der Finanz-
krise 2008 stark zurtick. US-Strafzélle auf kanadische Ein-
fuhren von Holz taten ihr Ubriges. Wihrenddessen fiihrten
drei aufeinanderfolgende trockene Sommer in Deutschland
zu starkem Borkenkéaferbefall und einem damit einherge-
henden hohen Einschlag an Kalamitatsholz. Dadurch stand
dem deutschen Markt viel preiswertes Nadelrohholz zur
Schnittholzproduktion zur Verfligung. Durch die besonde-
ren Rahmenbedingungen konnte Deutschland in die US-
amerikanische und kanadische Versorgungsliicke stoBen
und wurde zu einem wichtigen Bauholzlieferanten der USA.

Gleichzeitig bauen auch Bautrager:innen in Deutschland
immer mehr mit Holz. Dazu kam in Deutschland weiterer
Bedarf im ersten Pandemiejahr, als die stdndige Heim-
arbeit sowie Versammlungs- und Reisebeschrankungen
viele RenovierungsmaBnahmen im eigenen Haus nach
sich zogen. Folglich erhdhte sich auch in Deutschland die
Nachfrage, was in Summe in stark gestiegenen Nadel-
schnittholzpreisen resultierte und politische Forderungen
von temporéren Exportbeschréankungen hervorbrachte.
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Eine Frage, die sich vor dem Hintergrund der vergange-
nen Preis- und Handelsentwicklungen stellt, ist die Aus-
wirkung des Bauholzpreises der CME auf die zuktinftigen
deutschen Preise. Denn auch wenn die Holzpreise Uber-
wiegend regionalen Charakter haben, wirkte sich die ver-
anderte Nachfrage der USA auf die hiesige Preisentwick-
lung aus. Es scheint, als kdnnte der Nadelschnittholzpreis
in Deutschland sinken, wenn man die CME als Indikator
zukinftiger Erwartungen sieht. Neben Unsicherheiten,
hervorgerufen durch den Ukrainekrieg sowie weiterhin ge-
storte Lieferketten, stellen die Erhéhungen der Leitzinsen
der US-Notenbank Fed sowie die erwartete Zinserhéhung
der Européischen Zentralbank eine wichtige Ursache fur
die rucklaufige Entwicklung dar. Die Geldpolitik, in Form
von Leitzinsen, wirkt unmittelbar auf die Geschéftsbanken
und mittelbar auf Unternehmen, private Haushalte und
den Staat. Kreditfinanzierte Investitionen von Bauvorha-
ben verteuern sich durch die Zinserh6hung und beeinflus-
sen dadurch direkt das Marktgeschehen. Hohere Zinsen
stérken den Anreiz zum Sparen, was sich auf die gesamt-
wirtschaftliche Nachfrage auswirkt. Die dadurch gesunke-
ne Nachfrage mit dem einhergehenden Fall des Bauholz-
preises im US-Markt senkt das Handelsvolumen und flihrt
zu héheren Angebotsmengen auf dem deutschen Markt.
Das wiederum zeigt sich in sinkenden Preisen.

Eine gegensétzliche Entwicklung lasst sich derzeit auf
dem deutschen Energieholzmarkt beobachten. Durch die
steigende Angst der Bevolkerung und der Unternehmen
vor Versorgungsengpassen im Gas- und Olmarkt nehmen
Hamsterkdufe des Substitutionsgutes Holz zu. Auch gro-
Be Energieanlagen ziehen bei ihren Planungen Holz als
mdgliches Substitut in Betracht. Die Nachfrage ist bereits
deutlich gewachsen und kann kaum noch von heimischen
Anbietern bedient werden. Unter den extremer werdenden
Bedingungen des Energiemarktes stellt sich mittlerweile
fast schon die Frage, ob die steigende Energieholznach-
frage das Angebot an Bauholz negativ beeinflussen kénn-
te. Daflir missten sich die Preisniveaus von Nadelschnitt-
holz und Energieholz deutlich anndhern. Damit dies ein-
tritt, muss aber direkt die Nachfrage nach Nadelsdgerund-
holz in den Fokus der Energieholznachfragenden geraten.
Dieses Rundholz ist der Rohstoff fiir die Nadelschnittholz-
produktion in den S&dgewerken. Zudem ist normalerweise
inferiores Laubholz, aufgrund seines héheren Energiege-
haltes, fiir das Heizen in Privathaushalten weit verbreitet.

Nach der Debatte Giber Ausfuhrverbote von Bauholz fih-
ren wir dieses Jahr méglicherweise eine Diskussion dar-
Uber, in welchem Umfang hochwertiges Holz als Energie-
trager genutzt werden soll.

Julia Tandetzki, Holger Weimar
Thinen-Institut fur Waldwirtschaft
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Automobile
Riskante Luxusstrategie?

Im Dezember 2021 wurde der Daimler-Konzern aufge-
spalten. Zum einen in die Mercedes-Benz Group, die das
Pkw- und Transporter-Geschéft betreibt, und in Daimler
Truck, die mit rund 100.000 Beschéaftigten der weltgroB-
te Nutzfahrzeughersteller sind. Seit der Aufspaltung ver-
folgt die Mercedes-Benz Group mit Pkw und Transporter
noch konsequenter ihre Luxusstrategie. Mercedes-Benz
will ,die wertvollste Luxus-Automobilmarke der Welt“
werden. So der Anspruch des Mercedes-Benz Manage-
ments, der am 19. Mai 2022 an der franzdsischen Céte
d’Azur den Investierenden vorgestellt wurde. Der Ab-
satz im Top-Luxus-Segment soll mit vier Untermarken —
Maybach, AMG, G-Klasse, S-Klasse — kraftig gesteigert
werden, die Umsatzrendite soll stabil bei 14 % liegen,
die wenig profitablen Autos der A- und B-Klasse sowie
das Taxi-Geschaft werden aufgegeben. Mercedes wird
Luxusperle. Dazu hat man die ,,Economics of Desire“ er-
funden. Der Anspruch lautet, ,die begehrenswertesten
Autos der Welt zu bauen®, so der Vorstandsvorsitzende.
Mercedes driftet ab in die Welt der Reichen und Sché-
nen, in die Welt der herausragenden Gewinne als Liebling
der Borse. Nicht ganz vergleichbar, aber ahnlich sollte die
Deutsche Bank unter ihrem friheren Chef Josef Acker-
mann eine Ertragsperle werden. 25 % Eigenkapitalverzin-
sung hatte damals Josef Ackermann als Ziel vorgegeben.
Economics of Desire war flr Ackermann das Investment-
Banking. Der Schweizer mandvrierte die Deutsche Bank
in eine lebensbedrohliche Lage.

Natirlich sind das Auto- und das Bankgeschéft unter-
schiedliche Dinge. Dennoch stellt sich die Frage, ob man
sich mit den Economics of Desire nicht groBe Risiken ein-
handelt. Eine franzdsische Luxusmarke scheint die Ge-
danken der Mercedes-Manager stark inspiriert zu haben:
Hermés, der Hersteller von edlen Taschen und teuren
Accessoires. Neulich wurde bei Sotheby eine Birkin Bag
von Hermes versteigert. Die Damenhandtasche erzielte
den Erlés von 107.000 Euro. Wahrer Luxus, eine Welt in
der Taxifahrer und A- oder B-Klasse keinen Platz haben.
Hermés macht rund 7 Mrd. Euro Umsatz mit 16.600 Be-
schéaftigten. Mercedes-Benz erzielte zuletzt 168 Mrd. Eu-
ro Umsatz mit 172.000 Beschéftigten: ein kleiner Unter-
schied. Ist ein hochprofitabler Luxusautohersteller — ein
Giga Rolls-Royce — mit 170.000 Beschaftigen vorstellbar?
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Dazu ein paar Fakten. Wenn die letzte Mercedes A-Klas-
se und B-Klasse der Kundschaft Gibergeben werden, feh-
len dem Autobauer mehr als 400.000 Fahrzeugverkaufe
pro Jahr. Uber die letzten vier Jahre hatte die A/B-Klasse
einen Anteil von 20 % am Produktmix der Mercedes Cars
ohne Smart und Transporter. Smart ist bei Mercedes bald
Historie, nicht mehr als ein Joint Venture mit einem chi-
nesischen Fahrzeugbauer. Wenn wir jetzt die weltweiten
Verkaufszahlen von Mercedes ohne Smart und Transpor-
ter des vergangenen Jahres mit BMW vergleichen, féllt ein
dickes Minus auf. Danach hat BMW 636.000 Fahrzeuge
mehr gebaut als die Desire of Economics Company. Und
auch Audi, die immer noch am Nachhall der Dieselbetr-
gereien leiden, hatte 66.000 Fahrzeuge mehr verkauft als
die Edel-Stuttgarter.

Economics of Scale treiben die Wettbewerbsfahigkeit
im Autogeschéft. Mit der Kuindigung der Taxifahrer und
Ké&ufer:iinnen von Kompaktfahrzeugen hat Mercedes im
Pkw-Bereich deutliche Volumennachteile. Diese Kos-
tennachteile machen sich in drei oder vier Jahren voll
bemerkbar, wenn die heutigen A/B-Klasse-Modelle aus-
laufen und das Taxigeschéft eingestellt ist. Zusatzlich ver-
andert sich die Autoindustrie elementar. Zum einen das
Elektroauto, zum anderen das sogenannte Software De-
fined Car. Im VW-Konzern braucht es zuklinftig nur noch
eine Elektrofahrzeugplattform, auf der alle Elektroautos
basieren. Kostenpunkt und Differenzierungsfaktor sind
dann die Batterien. Jéhrlich laufen dann bei VW 10 Mio.
Fahrzeuge auf einer Plattform, einer Batterie-Einheitszelle.
Die Beschreibung macht deutlich, dass Scale Economics
in der Autoindustrie von morgen Quantenspriinge aus-
machen. Das gilt noch mehr bei der ndchsten Revolution,
dem softwaregetriebenen Fahrzeug, dessen Paradediszi-
plin das autonome Fahren sein wird. Software wird einmal
entwickelt und mit variablen Kosten von null dupliziert.
Die Autoindustrie bewegt sich in eine véllig neue Ara der
Super Scales. Das gréBte Risiko der Economics of Desire
sind die Super Scales. Entweder Mercedes kauft bei Lie-
feranten Stangenware, etwa bei Batteriezellen von Fiat,
Peugeot oder Opel oder die Software von Apple, Goog-
le oder anderen, um im Kosten- und Preiswettbewerb der
Mittelklasse und oberen Mittelklasse — also der Mercedes
C-und E-Klasse — wettbewerbsféhig zu sein, oder die Prei-
se laufen davon, gefolgt von der Kundschaft. Eine Wahl
zwischen Szylla und Charybdis. Ein Zurlick gibt es in der
Autowelt von morgen nicht. Wer die Scales verloren hat
kann nur klein bleiben. Gegen ein bestehendes natirliches
Monopol anzukédmpfen gleicht dem Kampf gegen Wind-
mihlen. Die Marge kann hoch bleiben, aber man sitzt in
der Nische, eben Hermes statt Mercedes.

Ferdinand Dudenhdffer
CAR - Center Automotive Research, Duisburg
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Ethik und Institutionen der
wissenschaftlichen Politikberatung

Die deutsche Politikberatung ist eingebettet in einen institutionellen Rahmen, der aus
Universitaten, Forschungsinstituten, Sachverstandigen und Beiraten besteht. Hin und
wieder ist Kritik an der deutschen Beratungslandschaft zu vernehmen, beispielsweise,

dass die wirtschaftswissenschaftliche Politikberatung in Deutschland zu wenig am Stand
der Forschung orientiert sei oder Partikularinteressen (z. B. von Arbeitgeber:innen bzw.
Arbeitnehmer:innen) zu viel Gehér fanden. Zudem haben die Fortschritte in der empirischen
Okonomik, die Forderung nach ,evidenzbasierter Politikberatung“ verstéarkt. Welche Anreize
haben Wissenschaftler:innen, sich am politischen Diskurs zu beteiligen und mit welchem
wissenschaftlichen Ethos sollten sie dies tun? Es stellt sich die praktische Frage, wie die
Politikberatung in Deutschland veréndert werden kann, um den verschiedenen Stimmen aus
der Wissenschaft insgesamt mehr Gehér zu verschaffen und einen offenen Dialog zwischen
Forscher:innen und Politik zu férdern. Welche Reformen im Wissenschaftssystem und in den
die Politik beratenden Gremien sind sinnvoll, um die Politik zu beraten?

Datenmangel und andere Probleme der wirtschaftswissenschaftlichen Politikberatung
in Deutschland

Justus Haucap, Heinrich-Heine-Universitat Disseldorf.

Politikberatung zwischen Ambition und Wirklichkeit

Armin Steinbach, Ecole des hautes études commerciales (HEC), Paris.

Warum die wissenschaftliche Politikberatung so unbeliebt ist

Gisela Farber, Deutsche Universitat fUr Verwaltungswissenschaften Speyer.

Mehr Selbstdisziplin macht Politikberatung besser

Gert G. Wagner, Sachverstandigenrat fur Verbraucherfragen (SVRV); Sozialbeirat der Bundesregierung.

Title: Ethics and Institutions of Scientific Policy Advice

Abstract: German policy advice is embedded in an institutional framework consisting of universities, research institutes, experts and advisory
boards. Criticism of the German advisory landscape can be heard from time to time, for example that economic policy advice in Germany is
not sufficiently oriented towards the latest research or that particular interests (e.g. of employers or employees) are heard too much. In addi-
tion, progress in empirical economics has strengthened the demand for “evidence-based policy advice”. What incentives do scientists have
to participate in the policy discourse and what scientific ethos should they follow? The practical question arises as to how policy advice in
Germany can be changed in order to enable the various voices from the scientific community as a whole to be heard more and to promote an
open dialogue between researchers and policy-makers. What reforms in the science system and in the bodies advising policy would make
sense in order to advise policy?
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Datenmangel und andere Probleme der
wirtschaftswissenschaftlichen Politikberatung in Deutschland

Immer wieder kritisieren Okonom:innen, dass ihr Rat in
der Politik nicht hinreichend gewdirdigt und nicht wertge-
schatzt, teils sogar offen diskreditiert werde. So machte et-
wa der Kollege Andreas Peichl Anfang Juli seinem Unmut
in zwei Interviews mit der FAZ (2022) und dem Handels-
blatt (2022) deutlich Luft. Er habe nun ,keinen Bock mehr
auf die Beratung dieser Politik“, so die unmissverstandli-
che Ansage. Der Rat von Okonom:innen werde nicht nur
offen abgelehnt, sondern die ratgebenden Okonom:innen
selbst wirden zu harsch und vor allem unsachlich kriti-
siert. Zahlreiche Okonom:innen haben diese Kritik Peichls
in der Folge zustimmend kommentiert. Damit verwandt,
wenn auch keinesfalls identisch, ist die schon lange an-
haltende Kritik einiger Okonom:innen, die Politik wiirde die
guten Vorschlage aus der wirtschaftswissenschaftlichen
Politikberatung nicht hinreichend umsetzen.

Im Gegenzug beméngeln Politiker:innen, dass der Rat von
Okonom:innen sich zu oft auf unrealistische Modellrech-
nungen und starke Annahmen beziehe. Okonom:innen sei-
en mit ihren Analysen zu weit von der Wirklichkeit entfernt.
Die Limitationen der Modellanalysen wtrden nicht klar ge-
nug kommuniziert. Teils werde von Wissenschaftler:iinnen
sogar suggeriert, es gebe eine eindeutige wissenschaft-
liche Empfehlung, welche die Politik doch bitte umzuset-
zen habe. Die Unsicherheit wissenschaftlicher Prognosen
werde dabei nicht deutlich genug kommuniziert.

Zugleich wird von manchen Politiker:innen allerdings auch
das genaue Gegenteil kritisiert: Die Empfehlungen der
wirtschaftswissenschaftlichen Politikberatung enthielten
zu viele einschrédnkende Aussagen und seien zu wenig

1 Fur eine detaillierte Auseinandersetzung mit dieser Kritik siehe Ace-
moglu und Robinson (2013)
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eindeutig. Diese Kritik an den angeblich zu wenig ein-
deutigen Empfehlungen von Okonom:innen soll Winston
Churchill (zitiert nach Freeman, 2009) wie folgt pointiert
zusammengefasst haben: ,If you put two economists in
a room, you get two opinions, unless one of them is Lord
Keynes, in which case you get three opinions.” Harry S.
Truman soll als US-amerikanischer Prasident in ahnlicher
Weise (wenn auch ironisierend) nach einem einhéndigen
Okonomen verlangt haben, da die ihm bekann ten Okono-
men immer ,on the one hand...on the other hand...“ sagen
wirden, statt ihm klare Empfehlungen zu geben.? Kritik
von Politiker:innen an der 6konomischen Politikberatung
ist also ebenso wenig neu wie die Kritik von Okonom:innen
an der Politik. Auch wenn es sicher zu friih wéare von einer
Krise der wirtschaftswissenschaftlichen Politikberatung
zu sprechen, zeigt sich gleichwohl, dass nach wie vor min-
destens Verbesserungsmaoglichkeiten im Wissenstransfer
von der Okonomie in die Wirtschaftspolitik bestehen.

Kommunikative Defizite

Zum einen miissen sich Okonom:innen zweifelsohne an
die eigene Nase fassen. Da insbesondere weite Teile der
audiovisuellen Medien wie das Fernsehen gern mdglichst
kurze, einfache und undifferenzierte Aussagen transpor-
tieren, kann bei beratenden Okonom:innen schnell ein
Anreiz entstehen, diese Nachfrage auch zu bedienen
und mdglichst knackig und pointiert Aussagen zu for-
mulieren. Mdglichst knackige und pointierte Aussagen
sind jedoch nicht von vielen Konjunktiven, Nebensatzen
und Wenn-dann-Formulierungen gekennzeichnet. Die
eigentlich zwingend notwendigen Einschréankungen der
Aussagen gehen dann schnell verloren. Zugleich kann
Politikberatung durch die Medien auch einen 6ffentlichen
Druck auf Politiker:innen entfalten. Dies kann von den
Ratgeber:innen gewlnscht sein, fordert dann aber auch
schnell eine politische Reaktion derjenigen heraus, die —
oftmals ungefragt — beraten werden. Aus meiner persén-
lichen Erfahrung ist Politikberatung oftmals besonders
dann erfolgreich, wenn in (lAngeren) Gesprachen Prob-
leme erdrtert und Lésungsvorschlage diskutiert werden.
Dieser Prozess kann auch sehr langwierig sein. Nicht nur
Politik selbst, auch die wissenschaftliche Politikberatung
ist ein Bohren ziemlich dicker Bretter.

2 Gleichwohl gibt es insbesondere unter sogenannten heterodoxen
Okonom:innen auch die fast gegenteilige Kritik: Die Beratung sei oft zu
einseitig und nicht ausgewogen genug (etwa Dullien und Horn, 2019).
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Zum anderen darf die Politik auch keine Ubertriebenen
Erwartungen an dkonomischen Rat haben. Eine eindeu-
tig beste Ldsung existiert oftmals einfach — zumindest ex
ante — nicht, weil die Welt nun einmal voller Unsicherhei-
ten ist. Politiker:innen sind nicht selten an méglichst einfa-
chen und schnellen Lésungen interessiert. Anders ausge-
driickt macht eine Legislaturperiode von vier Jahren nicht
gerade UbermaBig geduldig, gefragt sind schnelle Erfol-
ge. So entsteht einerseits das Dilemma, dass Themen,
bei denen sich die Ertrage der Politik vor allem langfristig
zeigen (wie etwa Klimaschutz oder Innovationsférderung),
tendenziell zu wenig berlcksichtigt werden.

Andererseits wird besonders nach Lésungen gesucht,
bei denen ein vermeintlicher Erfolg schnell sichtbar ist.
So sind etwa Fortschritte beim Ausbau der Stromer-
zeugung aus erneuerbaren Energien schnell sichtbar,
da die Anlagen kaum zu Ubersehen sind. Die Redukti-
on von Treibhausgasen im Rahmen des Emissionshan-
dels hingegen ist kaum mit den Augen zu sehen und
hat daher nicht dieselbe politische Attraktivitat. Fur
Okonom:innen kann die dadurch oft resultierende Prio-
risierung zweit- und drittbester Lésungen durch die Po-
litik leicht frustrierend sein.

Defizite im Beschiftigungsfeld von Okonom:innen -
schlechte Datenlage in Deutschland

Neben diesen kommunikativen Defiziten fuhrt aber
auch die auBerordentlich schlechte Datenlage in vielen
Bereichen dazu, dass Okonom:innen sich — mehr oder
minder notgedrungen — mit weniger relevanten Themen
befassen, weil zur Beantwortung relevanter Fragen die
Daten nicht nur fehlen, sondern oftmals auch dezidiert
ein Interesse bei Politik und Behérden besteht, dass Da-
ten — auch aus Sorge Uber eine mdglicherweise negative
Evaluation von Politiken — eben erst gar nicht erhoben
oder gesammelt werden. Die Kritik am mangelnden Re-
alititsbezug der Okonomie ist zumindest teilweise auch
ein Resultat politischer Entscheidungen, Daten selbst flr
Forschungszwecke nicht zur Verfligung zu stellen.

Kritik am fehlenden Realitatsbezug der Okonomie als
Wissenschaft ist dabei keineswegs neu. Blaug (1997)3,
Coase (1997)* und Friedman (1999)° haben dies schon
vor 25 Jahren scharf kritisiert. Mankiw (2007) hat die-

3 ,Modern economics is sick. Economics has increasingly become an
intellectual game played for its own sake and not for its practical con-
sequences for understanding the economic world. Economists have
converted the subject into a sort of social mathematics in which ana-
lytical rigour is everything and practical relevance is nothing.“

4 Existing economics is a theoretical system which floats in the air and
which bears little relation to what happens in the real world.“

5 ,Economics has become increasingly an arcane branch of mathema-
tics rather than dealing with real economic problems.*
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se Kritik — mit einem Seitenhieb auf den Bestseller von
Levitt und Dubner (2005) — noch einmal wiederholt: “[M]
ore young economists today are doing Levitt-style eco-
nomics and fewer are studying the classic questions of
economic policy. That is disconcerting, to a degree. It
could be especially problematic twenty years from now,
when President Chelsea Clinton looks for an economist
to appoint to head the Federal Reserve, and the only
thing she can find in the American Economic Association
are experts on game shows and sumo wrestling.”

Auch wenn diese Kritik keineswegs unberechtigt ist
und die Neigung zum Glasperlenspiel unter manchen
Okonom:innen durchaus besteht, ist diese Kritik heute
weitaus weniger berechtigt als noch vor 20 Jahren. Die
Volkswirtschaftslehre ist gerade in den letzten zwei Jahr-
zehnten zunehmend eine empirische Wissenschaft ge-
worden. Nach rund zwei Jahrzehnten starker theoretischer
Forschung in den 1980er und 1990er Jahren ist ein GroB3-
teil der 6konomischen Forschung heute empirischer Natur
und damit fast automatisch starker realitdtsbezogen.

Speziell in Deutschland existieren jedoch — zumindest in
einigen Bereichen — nach wie vor erhebliche Barrieren
fir hochqualitative empirische Forschung. Dies ist vor
allem ein Ubertriebener Datenschutz und auch die feh-
lende Bereitschaft bei Politik und Behérden, Daten zur
Verflgung zu stellen. Die unzureichende Verfluigbarkeit
von Daten fur die Forschung ist jingst noch einmal von
Riphahn (2022) dezidiert moniert worden. Letztlich flhrt
dies dazu, dass Okonom:innen aus dem deutschspra-
chigen Raum sich weniger mit Fragen beschéftigen, die
eine direkte Relevanz fir Deutschland haben.

Diese These lasst sich etwa anhand der Inhaltsanalyse
von Publikationen deutschsprachiger Okonom:innen
belegen. In Haucap und Md&dl (2013) haben wir tber
einen Publikationszeitraum von funf Jahren (2005 bis
2009) untersucht, welchen Anteil Forschungsartikel von
Okonom:innen, die an deutschsprachigen Institutionen
forschen, in funf ausgewéhlten Top-Journalen haben
und, ob diese Publikationen einen besonderen Bezug
zum deutschsprachigen Raum aufweisen.

Konkret wurden samtliche Aufsatze in funf flhrenden
,General-Interest“ Journalen betrachtet, namentlich der
American Economic Review (AER), dem Journal of Politi-
cal Economy (JPE), dem Quarterly Journal of Economics
(QJE), dem Economic Journal (Econ J) und dem Journal
of the European Economic Association (JEEA), und ge-
priift, wie viele Beitrage von Okonom:innen, die an einer
Institution im deutschsprachigen Raum beheimatet sind,
einen besonderen Bezug zum deutschsprachigen Raum
aufweisen. In Haucap (2021) wurde diese Analyse flr die
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Tabelle 1
Ergebnisse der Journalanalyse (2005 bis 2009)

1 2 3 4 5 6

von Insti- davon
Artikel  tutionaus  Anteil Bezug zu  Anteil

Tabelle 2
Ergebnisse der Journalanalyse (2015 bis 2019)

1 2 3 4 5 6

von Insti- davon
Artikel  tutionaus  Anteil Bezugzu Anteil

Journal gesamt  D/A/CH 3von2 D/A/CH 5von3 Journal gesamt D/A/CH 3von2 D/A/CH 5von3
AER 947 44 4,6% 7 15,0% AER 987 66 6,7 % 6 91%
JPE 175 2 11% 1 50,0 % JPE 291 16 55% 3 18,8 %
QJE 212 9 4,2% 3 23,3% QJE 193 12 6,2% 2 16,7 %
Econ J 446 53 11,9% 18 34,0% Econ J 537 81 15,1% 8 9,9%
JEEA 330 33 10,0% 8 24,2% JEEA 213 59 27,7 % 8 13,6 %
> 2110 141 6,7 % 37 26,2 % > 2221 234 10,5% 27 11,5%
Y(AER, JPE, QJE) 1334 55 41 % 1 20,0% >(AER, JPE, QJE) 1471 94 6,4 % 1 11,7%
>(Econ J, JEEA) 776 86 1,1% 26 30,2% >(Econ J, JEEA) 750 140 18,7% 16 11,5%

Quelle: Haucap und Médl (2013).

Jahre von 2015 bis 2019 wiederholt.® Details zum metho-
dischen Vorgehen finden sich in Haucap und Madl (2013)
und Haucap (2021).

Die Tabellen 1 und 2 zeigen die Ergebnisse dieser Zeit-
schriftenauswertung. Von insgesamt 2110 [2221] verdf-
fentlichten Artikeln in den Jahren 2005 bis 2009 [2015 bis
2019] sind 141 [234] Beitrage, oder 6,7 [10,5] %, von (Co-)
Autoren, die zum Zeitpunkt der Veréffentlichung an einer
Institution im deutschsprachigen Raum angestellt waren.
In den drei internationalen Top-Zeitschriften stellen For-
scher von deutschsprachigen Institutionen weniger als
5% der Beitrdge. Bei den beiden untersuchten européi-
schen Zeitschriften liegt ihr Anteil mit 11,9 % bzw. 10,0 %
erwartungsgeman hoher.

Im Zeitraum von 2005 bis 2009 hatten von den 141 Beitra-
gen (Spalte 3) immerhin 37 (Spalte 5) und somit mehr als
ein Viertel einen spezifischen Bezug zu Deutschland (D),
Osterreich (A) oder der Schweiz (CH). Vereinfacht ausge-
driickt bedeutet das aber auch, dass knapp drei Viertel
aller Aufsatze aus dem deutschsprachigen Raum in den
Top-Zeitschriften keine direkte Relevanz fir spezifische
Probleme der Wirtschaftspolitik im deutschsprachigen
Raum haben, sondern allgemeiner Natur sind. In den drei
international filhrenden US-amerikanischen Journalen
sind es sogar 80 % (der hohe Anteil deutschlandspezifi-
scher Forschung im JPE l&sst sich nur durch die geringe
Zahl von gerade einmal zwei Beitrdgen deutschsprachi-

6 Als Quelle diente fur Haucap und Médl (2013) die Datenbank EconlLit
via EBSCO Host (http://search.ebscohost.com/) und es wurden ins-
gesamt 2110 Forschungsartikel von 2005 bis 2009 ausgewertet. Bei
der Aktualisierung in Haucap (2021) wurde auf die Datenbank Scopus
zuruickgegriffen, die 2013 noch nicht existierte, und es wurden von
2015 bis 2019 insgesamt 2221 Aufsétze analysiert.

Quelle: Haucap (2021).

ger Wirtschaftswissenschaftler erklaren). Hier schlagt vor
allem der relativ niedrige Anteil D/A/CH-spezifischer Arti-
kel im Uberproportional stark vertretenen AER zu Buche,
jedoch selbst in den beiden européischen Top-Journalen
handelt nicht einmal jeder dritte Artikel von landesspezifi-
schen Themen.

Im Vergleich zum Zeitraum von 2015 bis 2019 ergeben sich
mindestens drei Unterschiede. Erstens hat sich der Anteil
der Beitrdge aus dem deutschsprachigen Raum von 6,7 %
auf 10,5% deutlich erhéht. Sowohl in den drei US-ame-
rikanischen Top-Zeitschriften AER, JPE und QJE ist der
Anteil von 4,1 % auf 6,4 % gestiegen als auch in den bei-
den europdischen Fachzeitschriften Econ J und JEEA von
11,1 % auf 18,7 %. Die deutschsprachigen Okonom:innen
scheinen daher in den letzten zehn Jahren international
wettbewerbsféhiger geworden zu sein. Zweitens ist die
Zahl der Beitrdge mit einem direkten Bezug zur D/A/CH-
Region jedoch nicht nur relativ gesunken (von 26,2 % auf
11,5 %), sondern sogar in absoluten Zahlen (von 37 auf 27).
Deutschsprachige Okonom:innen, die in den betrachteten
Top-Journalen publizieren, scheinen immer weniger Uber
Probleme zu schreiben, die einen direkten Bezug zur D/A/
CH-Region haben. Drittens ist festzustellen, dass — an-
ders als von 2005 bis 2009 — in den europaischen Top-
Journalen im Zeitraum von 2015 bis 2019 kein hdherer An-
teil an D/A/CH-bezogenen Aufsétzen mehr zu finden ist als
in US-amerikanischen Fachzeitschriften.

Insgesamt scheint sich die ©konomische Spitzenfor-
schung somit zumindest im D/A/CH-Raum von lokalen
wirtschaftspolitischen Problemen zu entfernen und sich
globalen oder grundséatzlichen Themen zuzuwenden. Aus
6konomischer Sicht stellt sich somit die Frage, ob nicht
zu viele globale 6ffentliche Guter in der deutschsprachi-
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gen Okonomenszene produziert werden und zu wenig lo-
kale 6ffentliche Giter.

Die Griinde fir diese zumindest in der Spitzenforschung
Uberschaubare und abnehmende Befassung deutsch-
sprachiger Okonom:innen mit Problemen, die einen di-
rekten Bezug zum D/A/CH-Raum aufweisen, sind sicher
vielféltig. Zum einen gibt es Belege dafir, dass es einfa-
cher ist, Analysen, die einen direkten Bezug zu den USA
haben, in hochkaradtigen Zeitschriften zu publizieren, als
Analysen, die sich auf andere Lénder beziehen (Das et al.,
2013). Dies ist auch plausibel, da ein erheblicher Teil der
Okonom:innen selbst und somit der méglichen Leser:innen
einer Zeitschrift aus den USA kommt und damit Interesse
an Themen mit Bezug zu den USA haben diirfte. Der Druck
bzw. Anreiz, in hochkarétigen Journalen zu publizieren (et-
wa Graber et al., 2008; Heckman und Moktan, 2020), kann
daher auch Okonom:innen an Institutionen im D/A/CH-
Raum dazu verleiten, sich mit Problemen zu befassen, die
insbesondere flr die USA relevant sind.

Zum anderen fihrt aber eben auch die mangelnde Ver-
fugbarkeit hochqualitativer Daten bzw. der fehlende
Zugang fir Wissenschaftleriinnen zu diesen Daten in
Deutschland dazu, dass es oftmals auch gar nicht még-
lich ist, bestimmte Fragen in Deutschland empirisch zu
beantworten. Welcher Impetus fir die Forschung von
einer systematischen Datenerhebung und einer Offnung
von Datenbestédnden ausgehen kann, zeigt besonders
anschaulich die Etablierung des Sozio-Okonomischen
Panels (SOEP), das wie ein Katalysator fir die empiri-
sche Forschung Uber Deutschland gewirkt hat. Im Be-
reich der Wettbewerbsékonomik hat die Schaffung der
sogenannten Markttransparenzstelle fur Kraftstoffe und
der dadurch mdgliche Zugang zu umfangreichen Daten
Uber Kraftstoffpreise in Deutschland der empirischen
Forschung Uber den Benzinmarkt einen ungeheuren
Schub verliehen (exemplarisch Fuest, Neumeier und
Stohlker, 2022; Haucap, Heimeshoff und Siekmann, 2017
oder Neukirch und Wein, 2016). Ahnliches Iasst sich tiber
das IAB-Betriebspanel im Forschungsdatenzentrum der
Bundesagentur fur Arbeit sagen.

Fazit

Die Beziehung zwischen Politik und wissenschaftlicher Po-
litikberatung ist nach wie vor durch Missverstadndnisse auf
beiden Seiten gepragt. Ein wesentlicher Kritikpunkt aus
der Politik ist dabei immer wieder der fehlende Realitatsbe-
zug in der Okonomie. Dieses Problem ist jedoch zumindest
teilweise hausgemacht, da die Datenlage auch fir For-
schungszwecke in Deutschland gerade im internationalen
Quervergleich in vielen Bereichen schlecht ist (Riphahn,
2022). Die mangelnde Datenverfligbarkeit beruht dabei
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auf politischen Entscheidungen, die nicht selten geradezu
durch ein Interesse motiviert zu sein scheinen, eben keine
fundierte Evaluation von Politiken zu ermdglichen.

Neben anderen Griinden — wie etwa Anreize in internati-
onalen Top-Journalen zu publizieren, was wiederum mit
US-amerikanischen Themen bzw. Daten einfacher zu sein
scheint als mit Fragen, die fir andere Lander relevant
sind (Das et al., 2013) — trédgt auch die mangelnde Daten-
verfiigbarkeit dazu bei, dass Okonom:innen im D/A/CH-
Raum sich weniger mit ,lokalen“ Themen befassen als es
méglich ware. Die Schaffung des SOEP, die Offnung des
IAB-Betriebspanels oder auch die Benzinpreisdaten der
Markttransparenzstelle fur Kraftstoffe belegen, welche
Katalysatorwirkung die Verfligbarmachung von Daten fir
Forschungszwecke haben kann.

Auf der Seite der Okonom:innen sind gleichwohl teil-
weise unrealistische Erwartungen festzustellen, die aus
einem mangelnden Verstandnis politischer Prozesse re-
sultieren kénnen. Problematisch ist zudem, dass auch
von manchen Wissenschaftler:innen suggeriert wird, es
gebe fir ein bestimmtes Problem eine eindeutige, unum-
strittene wissenschaftliche Empfehlung, welche die Po-
litik doch bitte umzusetzen habe. Eine Rhetorik der Art,
die Wissenschaft habe herausgefunden, das X, Y oder Z
die ganz eindeutig beste oder sogar einzige Lésung ei-
nes Problems sei, erhéht nicht die Glaubwuirdigkeit der
Politikberatung, auch wenn Aussagen dieser Art in Talk-
shows gut ankommen mégen.
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Title: Lack of Data and other Problems of Economic Policy Advice in Germany

Abstract: The relationship between politics and scientific policy advice is still characterized by misunderstandings on both sides. A
major point of criticism from the political arena is repeatedly the lacking concern for reality in economics. This problem, however, is at
least partly homemade, as the data situation is not good in many areas in Germany, even for research purposes. In addition to other
reasons - such as incentives to publish in top international journals, which in turn seems to be easier with U.S. topics or data than with
issues relevant to other countries — the lack of data availability also contributes to the fact that economists in the D/A/CH area deal

less with "local" topics than would be possible.
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Politikberatung zwischen Ambition und Wirklichkeit

Einerseits ist Politik seit Jahren von einer Partizipationslo-
gik getrieben, deren politischer Impetus es ist, Entschei-
dungen mdglichst inklusiv zu bilden und gesellschaftliche
Gruppen in Politikgenese einzubinden. Auch Experten
haben von dieser Bewegung politischer Akzeptanzsu-
che profitiert, wenn man die Entwicklung zur Einrichtung
von Kommissionen und Beirdten in den letzten sechs
Koalitionsvertrdgen betrachtet: 2002 (2 neu geschaffene
Gremien), 2005 (1), 2009 (4), 2013 (9), 2018 (12), 2021 (9).
Rund die Halfte dieser Gremien sind gemischt sowohl
mit Politiker:innen als auch Externen besetzt, die ande-
re Haélfte ausschlieBlich mit Nicht-Politiker:innen. Wenn-
gleich Funktion, Politikgebiet und letztlich Wirkmacht die-
ser Gremien variieren, suggeriert der Zuwachs eine Aus-
lagerung ministerialer und legislativer Vorentscheidungs-
kompetenzen auf Externe. Auch die wirtschaftspolitische
Beratung ist stetig gewachsen. Jenseits neuer institu-
tionalisierter Gremien (z.B. Produktivitatsrat, deutsch-
franzosischer Expertenrat) gibt es vielfaltige Ansatze
nicht-institutionalisierter und informeller Austauschfor-
mate zwischen Wissenschaftler:iinnen und Ministerien.
Politiker:innen und Ministerien werden nicht mide zu be-
tonen, dass sie mit der Wissenschaft im Austausch stiin-
den. Es wird zweifellos als Gltesiegel verstanden, wenn
sich Politik der Wissenschaft 6ffnet, denn wer kann schon
etwas gegen evidenzbasierte Politik einwenden?

Andererseits féllt der Rat der Experten in der politischen
Entscheidungsfindung selten ins Gewicht. Werden die
Relevanz von Beratung sowohl medial als auch bei den
beratenden Akteuren Uberschétzt und von den Ministe-
rien oder politischen Akteuren Ubertrieben? Nicht selten
wird die Rezeption des Expertenrates sogar als lastige
Pflicht wahrgenommen: Mitarbeiter:innen eines Minis-
teriums dazu zu motivieren, sich mit den Gutachten und
Stellungnahmen von Beirdten und Sachverstandigenra-
ten auseinanderzusetzen, ist keine dankbare Aufgabe.
Die knappen Aufmerksamkeitsressourcen flr externe Ex-
pertenratschlage, die in den Augen nicht weniger Minis-
terialer nach wie vor als Elfenbeinturmprodukte abgetan
werden, lassen wenig MuBe fir ihr Studium. Hinzu kommt
die Priorisierung anderer Aufgaben des politischen Ta-
gesgeschéfts: der jahrliche, durchaus informativ-hoch-
wertige Jahresbericht des Sachverstandigenrats erhalt
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Creative Commons Namensnennung 4.0 International Lizenz verof-
fentlicht (creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.de).
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ministerialseitig wenige Stunden Aufmerksamkeit, wenn
sich eine Handvoll Mitarbeiter:innen in einer Schnelllekti-
re dem Uber 400-seitigen Werk zwecks Kurzauswertung
widmen und der Bericht anschlieBend hinter wichtigeren
Dossiers verblasst. Die Einsetzung neuer Gremien wird
dann schnell mit rollenden Augen gesehen — mehr Gremi-
en, mehr Arbeit. Ein differenzierter Blick auf den Wirkraum
wirtschaftspolitischer Beratung sollte die Funktionsbe-
dingungen offenlegen, innerhalb derer Beratungsangebo-
te auf eine politisch-ministeriale Betriebslogik treffen. Die-
se lassen sich maBgeblich durch Expertisedefizite, Res-
sourcendeltas und Politisierungsgrade charakterisieren.

Expertisedeltas in Ministerien und Parlament

Intuitiv ist das Beratungsbeduirfnis von Politik dort am
gréBten, wo die im Politikapparat vorgehaltene Expertise
defizitar ist. Strukturell ist die fachliche Qualifikation des
Ministerialpersonals die S&ule auf der Regierungspolitik
ihre fachliche Fundierung aufbaut. In Staaten, in denen
der GroBteil der Ministerialbeamten, wie etwa in Frank-
reich, eine sehr breite, politikwissenschaftlich fokussierte
Ausbildung mitbringt, mag der Beratungsbedarf an exter-
nen Okonom:innen mit spezifischen ékonomischen Spe-
zialisierungen vergleichsweise hoch sein. Die deutsche
Ministerialblrokratie ist in den relevanten Ministerien
(BMWK und BMF) hingegen zum groBen Teil mit sowohl
durch Studium wie auch Berufserfahrung spezialisierten
Okonom:innen bestiickt. Der Rekrutierungs- und Be-
werberpool ist enorm, die Akzeptanzquoten niedrig, das
Personal entsprechend hoch qualifiziert und bringt selbst
spezifische, hdufig im Wissenschaftsbetrieb erworbene
Spezialisierungen mit ins Ministerium (z.B. 6konomet-
rische, handelsékonomische, finanzwissenschaftliche
Expertise). Ein strukturelles Expertisedelta zu Akteuren
aus der Wissenschaft besteht deshalb nicht. Im Gegen-
teil, das wissenschaftlich geschulte Ministeriumspersonal
hat nicht nur wissenschaftliches Arbeiten und Rezipieren
gelernt (kann sich folglich auch wissenschaftlich a jour
halten), sondern entwickelt in der Ministerialprofession
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zusétzliche Fahigkeiten, die den meisten Akteuren des
Wissenschaftsbetriebs abgehen: institutionelle Kenntnis-
se, prozedurales Wissen, der Umgang mit Implementati-
onsfragen wirtschaftspolitischer MaBnahmen. Damit ist
die Ministerialburokratie strukturell von ihrer disziplindren
Aufstellung erst einmal nicht flichendeckend beratungs-
bedurftig.

Das soll nicht heiBen, dass es nicht punktuell Expertise-
defizite gibt. Diese bestehen am ehesten dort, wo Wis-
senschaft Expertise unterhalt, die im Ministerium nicht
vorgehalten wird: beispielsweise bei der Entwicklung
modellbasierter Simulationen wirtschaftspolitischer MaB-
nahmen oder datenbasierten Folgen- oder Evaluierungs-
analysen. Gerade diese forschungsaffinen Bereiche mit
teils ressourcen- und personalintensiver Arbeit wird in
Ministerien, die anders als Zentralbanken Uber keine For-
schungsabteilungen verflgen, nicht in der Breite vorge-
halten. Auch dort, wo der Ministeriale Gefahr lauft, seiner
eignen professionsgebundenen Berufsblindheit zu erlie-
gen, wenn er sein Fachurteil etwa zu stark von institutio-
nellen oder politischen Faktoren dominieren l&sst, ist die
Berlihrung mit der wissenschaftlichen Rohbetrachtung
auf das Thema fruchtbar.

Ungleich groBer ist das Expertisedefizit im parlamen-
tarischen Raum - hier ist der wissenschaftliche Bera-
tungsbedarf dann héher, der Zugriff auf politikberatende
Expertise zugleich deutlich strategischer. Soll heien:
Bundestagsfraktionen wie auch Mitarbeiterstdbe der
Abgeordneten sind den Ministerien expertiseseitig haus-
hoch unterlegen. Die Tatsache, dass mehr als 80 % aller
Gesetze nicht vom ,Gesetzgeber”, sondern in den Mi-
nisterien geschrieben werden, ist aufschlussreich. Das
Personal im Parlament ist auch vom individuellen diszi-
plindren Hintergrund, zumindest was die Fachexpertise
angeht, deutlich schwécher im 6konomischen Denken
geschult, klassische Okonom:innen sind seltener anzu-
treffen. Loyalitdt und strategische Versiertheit sind hier
primére Rekrutierungsmerkmale, nicht fachliche Kompe-
tenz. Damit besteht zun&chst einmal eine deutlich hdhe-
re Offenheit flr wissenskompensierende Politikberatung:
Gerne tut sich ein Abgeordneter mit einem Okonomen
aus der Wissenschaft zusammen, verspricht sich ersterer
doch ein Zugewinn an Seridsitat, wahrend sich letzterer
geschmeichelt fihlt, von politischen Machtaspiranten
auserkoren zu werden, sofern er einen sorglosen Umgang
mit wissenschaftlicher Distanz zur Macht pflegt. Doch ist
die Erwartungshaltung des parlamentarischen Raums an
wissenschaftliche Expertise strategischer als im minis-
terialen Austauschverhéltnis: nicht der wissensbasierte
Kern des Beratungsangebots, sondern seine strategisch-
politische Verwertbarkeit sind entscheidend. Der Wissen-
schaftler wird hier instrumentell gesehen: Vertritt er eine

Meinung, die mich als Fraktion oder Abgeordneter mei-
nem politischen Ziel ndherbringt? Durch diese Linse wird
h&aufig auch die Auswahl der Sachverstandigen in den
Ausschussen initiiert — nicht die Expertise des Experten
ist ausschlaggebend, sondern welche Meinung der Ex-
perte im Ausschuss vertritt.

Ressourcenbedingte Liicke als
Politikberatungspotenzial

Ministerialapparate sind groB und Uppig ausgestattet. Die
SchriftgroBe der Organigramme wird stetig kleiner, weil
neue Unterabteilungen und Referate hinzukommen. Trotz
ihrer GroBe sind Ministerien schlecht darin, ihr Personal
insbesondere in Krisensituationen dorthin zu mandvrie-
ren, wo es gebraucht wird. Deshalb entstehen temporé-
re Ressourcenengpédsse, wenn akuter Handlungsbedarf
personalseitig nicht abgebildet wird. Die Coronakrise ist
nur das jlingste Beispiel daflir, dass in solchen Krisen
die Ressourcenstrukturen nicht rasch genug angepasst
werden und letztlich zahlenmaBig Uberschaubares, latent
Uberarbeitetes Personal die Krisenbewaéltigung in den Mi-
nisterien schultern muss.

Dieses Verwaltungsversagen kann durch wissenschaft-
liche Politikberatung zumindest teilweise kompensiert
werden. Fehlt das Personal, sich mit den krisenbeding-
ten Fragen, etwa der Evidenzbasierung wirtschaftspoli-
tischen Handelns auseinanderzusetzen, kann der Aus-
tausch zwischen Ministerialen und Wissenschaft frucht-
bar sein. Die dann erforderliche Ad-hoc-Politikberatung
kann durch informelle Gesprachsformate wie auch stér-
ker institutionalisiert erfolgen. Im disziplindren Vergleich
zeigt das Beispiel der Coronakrise, dass andere Diszip-
linen noch starker in die Politikgenese eingebunden wur-
den als die Okonomenzunft, was seine Ursache auch in
den disziplinspezifischen Expertisedefiziten hat. Die Mi-
nisterien sind deutlich spérlicher mit Epidemiologen oder
Virologen besetzt als mit Okonomen oder Juristen, wes-
halb die kompensatorische Funktion von Politikberatung
in speziellen Politikfeldern die intensive Einbindung von
Experten plausibel macht.

Auch auBerhalb des Krisenmodus gibt es mitunter Poli-
tikfelder, die ressourcenseitig unterausgestattet sind ge-
messen an der Breite und Tiefe eines Bereichs und der
erforderlichen wirtschaftspolitischen Handlungsintensi-
tat. Dann bietet sich Bedarf an Politikberatung in gestei-
gertem MaBe. Die Wettbewerbspolitik dirfte so ein Be-
reich sein, der sich durch technologischen Wandel rasch
andert, in entsprechendem MaBe Gesetzgebungsaktivi-
taten auslést und folglich auf wissenschaftliche Orientie-
rungshilfen angewiesen bleibt, zugleich aber ministerial-
seitig vergleichsweise dinn ausgestattet ist (trotz eines
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groBen nachgeordneten Behdrdenapparats). Hier fallt
das externe Expertiseangebot auf einen vergleichsweise
fruchtbaren Nahrboden.

Politikberatung in Abhéangigkeit vom
Politisierungsgrad

Je weniger politisch aufgeladen, von politischen Vertei-
lungsinteressen determiniert und durch unverriickbare
politische Positionen vorbesetzt ein Politikfeld ist, umso
gréBer sind die Wirkungsmdéglichkeiten und Empfanglich-
keiten fUr politikberatende Expertise. Wirtschafts- und
Finanzpolitik ist wie jedes andere Politikfeld von poli-
tischen (Verteilungs-)Interessen getrieben. Politischer
Wille kann fachliche Expertise dann Ubertrumpfen. Es
kommt vor, dass eine im Ministerium fachlich fundierte
Einsch&tzung von entgegengesetztem politischen Willen
links liegen gelassen oder schlicht ignoriert wird. Der an
Enttduschungen gereifte Ministeriale muss nicht resignie-
ren, weder Ministerien noch Parlament schulden verfas-
sungsrechtlich ein rationales Gesetz. Trotzdem frustriert
es, wenn wissenschaftsaffine Krafte von Weisungs- und
Hierarchieprinzip zermahlen werden. Dann ist der fach-
liche und evidenzbasierte Expertiseapparat in den Mi-
nisterien wirkungslos, der von einem fachlichen Berufs-
ethos beseelte Ministeriale enttduscht — die entstehende
Expertisellicke kann aber durch Politikberatung teilweise
kompensiert werden. Ihr Funktionskanal wirkt dann am
ehesten Uber den medialen Raum, weniger Uber einen
ins Ministerium gelegten Beratungskanal. Medial vollzieht
sich der 6ffentlichkeitswirksame Streit und je weniger ein
Vorhaben 6konomische Plausibilitdt beanspruchen kann,
umso einhelliger wird das Expertenurteil ausfallen.

Dementsprechend kann sich Politikberatung auf politisch
wenig kontroversen Feldern besser entfalten. Je weniger
Positionen partei- oder verteilungspolitisch umstritten
sind, umso unbefangener kann sich auch der ministeria-
le Raum dem Diskurs mit Wissenschaftler:innen 6ffnen.
Wieder ist die Wettbewerbspolitik ein anschauliches
Beispiel als ein Politikfeld, das politisch weitestgehend
homogen bewertet wird: Ordoliberale und soziale Poli-
tikkrafte sind vereint darin, Machtpositionen auszuheben
und groBe Tech-Giganten als Konkurrenten zur politi-
schen Macht einzuhegen. Diametral anders ist es in ver-
teilungspolitisch kontroversen Feldern: In der Steuerpo-
litik wird Expertenrat deutlich weniger Entfaltungsraum
vorfinden, weil die Handlungsmdglichkeiten politisch de-
terminiert sind. Dann werden Experten am ehesten rein
instrumentell mobilisiert, um eine gegebene politische
Position expertiseseitig abzusichern; wenn kumulativ
wie in der Steuerpolitik hinzukommt, dass die Ministerien
groBe Expertiseapparate mit umfassendem Implemen-
tierungswissen (auf allen foderalen Ebenen) vorhalten,

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

Zeitgesprach

reduziert sich die Bereitschaft zusatzlich, dem externen
Wissenschaftsrat Gehor zu schenken.

Vorschlédge zur Effektuierung der Politikberatung

Zwischen Erwartungshaltung an die Verwertung wissen-
schaftlicher Expertise und deren Einlésung klafft eine
Licke. Sowohl Bedarf wie auch Empfanglichkeit fir ex-
ternen Ratschlag variieren in Abh&ngigkeit von Expertise,
Ressourcen, Politisierung. Die variablen Beratungsbe-
durfnisse politischer Akteure interagieren mit einer wei-
testgehend statischen institutionalisierten Beratung in
der Wirtschafts- und Finanzpolitik. Die gesetzlich oder
faktisch in Stein gemeiBelten Organe wie Sachverstan-
digenrat oder Beirate sind in ihrer Anpassungsdynamik
an sich wandelnde, kriseninduzierte oder ressourcenab-
héngige Beratungsbedirfnisse beschrankt. Zunehmend
wird neben institutionalisierten Formaten auf informelle
Beratungsangebote zugegriffen, die von einer sendungs-
bewussten wirtschaftspolitischen Beratungslandschaft
mit selbstbewussten Akteuren zwar am laufenden Band
und allen (sozialmedialen) Kanalen offeriert wird — ihre
tatsdchliche Auswirkung auf politische Entscheidungen
bleibt jedoch hinter dem zurlick, was sich Berater:innen
erhoffen und was Beratene verheiBen.

Mehr Ad-hoc-Einsatzfahigkeit von Gremien

Politischer Beratungsbedarf liegt vor allem in krisenhaf-
ten Entscheidungssituationen vor. Dann sind die Regel-
produkte der institutionalisierten Gremien weniger hilf-
reich. Beratungsformate und -produkte sollten reagibel
auf solche Situationen eingestellt werden. Dazu z&hlen
auch flexible Rahmenvertrage zwischen Ministerien und
Wissenschaft, die es den Entscheidungsvorbereitern er-
lauben, kurzfristig externe Expertise einzuholen, Berech-
nungen in Auftrag zu geben, MaBnahmen auf ihre Folge-
wirkungen zu simulieren oder ex ante, begleitend oder ex
post zu evaluieren.

Keine neuen Experten-Gremien

Die Flut neuer Gremien sorgt fur einen "Overkill" an Bera-
tungsangeboten. In den Ministerien herrscht eine Gremi-
enmudigkeit. Der Umgang mit den Beratungsangeboten
der zahlreichen Gremien droht zur reinen Routine ohne
intellektuelle Aufmerksamkeit zu werden.

Institutionelle Bedingungen politischen Rates mitdenken

Um dem Vorurteil des Elfenbeinturm-Ratschlags zu be-
gegnen, sollten die institutionellen, implementationsbe-
dingenden Gegebenheiten einerseits starker in wissen-
schaftlicher Expertise mitgedacht und reflektiert werden.
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Andererseits sollte die Abwagung Uber politische Ziele
dem politischen Akteur Uberlassen bleiben, der wissen-
schaftliche Ratschlag auf die Instrumentediskussion und
Folgeanalyse fokussiert werden.

MaBhalten im Anspruch ékonomischer Deutungshoheit

In einer systemtheoretisch ausdifferenzierten Welt, in der
jeder gesellschaftliche Bereich eigenen Funktionslogiken
und Handlungsrationalitdten folgt, sind krisenhafte Za-
suren eine Uberforderung der Gesellschaft — und mit ihr
der Politikberatung. Am Beispiel der Pandemie hat Armin
Nassehi angedeutet, wie aus den Blickwinkeln der Me-
dizin, Okonomie, Bildung oder dem Rechtssystem ganz
unterschiedliche Reizmuster entstehen und dass Vertre-
ter — und damit auch Politikberater dieser Bereiche — , auf
ihre je eigene Problemdefinition” pochten (siehe Armin
Nassehis Buch Unbehagen). Eine ausdifferenzierte Ge-
sellschaft ist bereits spannungsgeladen und der mo-
nodisziplindr verengte Blickwinkel (eine unweigerliche
Konsequenz wissenschaftlicher Spezialisierung) kann
damit nur ein kontingentes Beratungsangebot machen.
Dieses mit Verve einzubringen ist legitim, muss sich aber
immer zweierlei bewusst sein: der eigenen disziplindren
Herkunft und der Blickwinkelbeschrankung wie auch der
dem politischen Akteur Uberantworteten politischen Ent-
scheidung, der das Austarieren von Zielkonflikten obliegt.

Interdisziplindre Absicherung wichtig, aber kein Allheilmittel

Das Bediirfnis der Politik nach disziplinibergreifender
Handlungsempfehlung ist intuitiv nachvollziehbar. Inter-
disziplindre Verstédndigung ist in der Politikberatung drén-
gender als im binnenwissenschaftlichen Diskurs: letzte-
rer ist auf Wahrheiten gerichtet, die disziplindr ausdiffe-
renziert bleiben kdnnen, um methodische Konsistenz zu
sichern. Politikberatung hingegen dréngt von der Ebene
der Wahrheitssuche auf die der Handlungsempfehlung
fur den politischen Akteur, der systemimmanent verschie-
dene Perspektiven und Handlungsangebote integrieren
muss. Deshalb ist in der Politikberatung der interdiszip-
lindre Austausch den SchweiB des Edlen wert. Sprach-
barrieren, Methodenvielfalt, Rationalitatsdivergenz — die
Hindernisse sind bekannt. Auch geht der interdisziplindre

Rat das Risiko ein, an Klarheit und Implementierbarkeit zu
verlieren, nicht nur weil ihm ein Abstraktionsschritt von
der monodisziplindren Anndhrung vorausgeht, sondern
auch weil interdisziplindre Verstandigung nicht selten
denjenigen Kompromiss vorwegnimmt, die der genuin
politischen Ausgleichleistung vorbehalten sein sollte.

Politische Fehlerkultur etablieren

Wéhrend Expertenrat immer haufiger disruptive politische
Entscheidungen einfordert (Klima, Digitalisierung), bleibt
politisches Entscheiden inkrementelles Handeln in klei-
nen Schritten. Ein Grund dafiir ist der Bedacht, mit dem
der politische Akteur der vernichtenden Kritik und dem
Vorwurf des Politikversagens auch im wirtschaftspoliti-
schen Diskurs zu entkommen sucht. Wiinschenswert ist
eine Fehlerkultur, die politisches Handeln reversibel halt,
einen unternehmerischen Staat mit innovationsaffiner
Entscheidungsfreudigkeit animiert — dazu bedarf es ne-
ben einer medial gepflegten Fehlerkultur auch einer Lo-
ckerung der den Buirokratiestaat einengenden Pflichten,
etwa der haushalterischen Verhaltenspflichten, die risiko-
behaftetes Staatshandeln im Keim ersticken und ministe-
rialseitig Ambitionen verkimmern lassen.

Weniger (partei)politische Identifikation bei Berater:innen

Wie wenig Politik tatsachlich an wissenschaftlicher Gu-
te in einem Beratungsgremium wie dem Sachverstén-
digenrat gelegen ist, lasst sich an dem politisierten Be-
setzungsritual im Sachverstédndigenrat ablesen. Geht es
darum, sich einen politisch Gleichgesinnten ins Gremi-
um zu holen, um sich die Zustimmung des Rates zum ei-
genen Handeln zu sichern? Wenn einige Okonom:innen
vom Ministeriumspersonal bereits als ihre ,,Claqueure®
bezeichnet werden, kann von distanzierter, wissen-
schaftlich angeleiteter Beratung kaum mehr die Re-
de sein. Wer beidbeinig in der Wissenschaft verankert
bleiben will und den Lockrufen eines Glnstlingsdasein
mit vermeintlich offenen Ohren von Ministerialen und
Politiker:innen widerstehen kann, sollte zur Politik eine
Distanz wahren, die zwar Austauschkanale offenhalt,
aber stets den unparteilichen wissenschaftlichen Rat-
schlag in den Vordergrund stellt.

Title: Policy Advice between Ambition and Reality

Abstract: Evidence-based policy remains an unfulfilled ambition given political constraints. On one hand, academic policy advice is
widely acknowledged as indispensable, with policymakers stressing the relevance of external policy advice for policy formulation. On
other hand, the impact of policy advice remains limited for a variety of reasons. This contribution discusses the variable conditions un-
der which policy advise can be effective, notably its function to compensate for a lack of expertise, lack of resources in ministries and

parliament as well as the degree of politicisation of a given policy field.
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Warum die wissenschaftliche Politikberatung so unbeliebt ist

Anders als noch in den 1970er und 1980er Jahren hat sich
die akademische Volkswirtschaftslehre in den vergange-
nen 30 Jahren von der gestalterischen Anwendung ihrer
Kenntnisse deutlich abgewendet. Dabei gibt es heute mehr
Gremien der Politikberatung und Nachfrage nach Experti-
sen insbesondere in Form von Gutachten als je zuvor. Dies
gilt auch und gerade fir die Volkswirtschaftslehre, deren
thematischer Fokus immer noch auf die Aufgaben des
Staates zur Sicherung der Funktionsfahigkeit von Markten
und der Sozialen Marktwirtschaft durch staatliches Han-
deln gerichtet ist und der heute durch ein verbessertes
Datenangebot und moderne Analysemethoden fundiertere
Erkenntnisse Uber die reale Welt vorliegen als je zuvor. In-
soweit ist verwunderlich, dass sich die volkswirtschaftliche
Politikberatung auf die Auftragsforschung in den Institu-
ten und einige wenige Wissenschaftler:innen beschrankt.
Diese miussen freilich mit einigen nachfolgend geschilder-
ten Problemen ,umgehen®, die die reine theoretische For-
schung nicht hat. Auch wenn Politikberatung niemals eine
politische Letztverantwortung fur ihre Empfehlungen hat —
diese steht den demokratisch gewéhlten Parlamenten und
Regierungen zu — so steht sie doch in einem Prozess der
Generierung von wissenschaftlich fundierten gesellschaft-
lichen Problemlésungen und politischen Entscheidungen
und muss sich auf das Zielsystem der Politik einlassen,
wenn sie will, dass ihre Empfehlungen auch umgesetzt
werden. Die Politik hat das Ziel der Wiederwahl, wie dies
die 6konomische Theorie der Politik herausgearbeitet hat,
und neigt deshalb zu gelegentlich irritierenden lrrationa-
litdten“. Insoweit tun Politikberater:innen gut daran, diese
bei der Erarbeitung ihrer Empfehlungen zu antizipieren.
Und selbst dann muss der/die Berater:in manchmal lan-
ge warten, bis es Konstellationen in den Wahlergebnissen
gibt, die den Einzug kluger Vorschlége in die Koalitionsver-
trdge und deren spatere Umsetzung ermdglichen.

Der Wert der Expertise steht und féllt allerdings auch da-
mit, dass die Wissenschaftler:innen niemals eine Exper-
tise abgeben durfen, die sie nicht fachlich voll vertreten
kénnen. Das heiBt nicht, dass die Expertise frei von po-
litischen Werturteilen sein muss. Vielmehr ist die Arbeit
der wissenschaftlichen Politikberatung erkennbar ge-
pragt von den persdnlichen Einstellungen im Gesamtfeld
der verschiedenen politischen Gestaltungsziele und der
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unterschiedlichen Wirkungsweisen der L&sungsinstru-
mente darauf. Grundentscheidungen werden hier aller-
dings von Seiten der Politik bereits bei der Auswahl der
Gutachter:iinnen geféllt. Es kdnnen aber auch noch im
Laufe der Arbeiten Konflikte mit den Zielen der Auftrag-
gebenden auftreten. Dann ist der Auftrag zurlickzugeben.
Ansonsten entstehen Geféalligkeitsgutachten, mit denen
die Politik nicht viel anfangen kann und die méglicherwei-
se mehr Schaden als Nutzen anrichten.

Unabhéngigkeit als héchtes Gut

Das héchste Gut der wissenschaftlichen Politikberatung
ist Unabhéngigkeit. Sie ist die unabdingbare Vorausset-
zung daflr, dass sich die Politik in der Situation asymme-
trischer Information auf die erarbeiteten Empfehlungen
einlassen kann. Das hei3t nicht, dass jedes Gutachten
neue, zuvor unbekannte Erkenntnisse aufweist. Oft geht
es auch um die Unterfutterung einer bestimmten poli-
tischen Handlungsoption durch wissenschaftliche Ex-
pertise. Aber auch diese Gutachten haben haufig schon
neue Erkenntnisse und Lésungsoptionen im Detail gera-
de fur die Umsetzung generiert, die die problemlésende
Wirkung einer MaBnahme erhdhen. Fir viele Forschende
ist es haufig allerdings eine nachgerade frustrierende Er-
fahrung, dass ihre Expertise ignoriert wird und die Politik
manchmal fast das Gegenteil von dem umsetzt, was sie
empfohlen haben oder ihre Vorschlége so ,transformiert®,
dass sie kaum wiederzuerkennen sind. Das liegt erstens
an den unterschiedlichen Zielen von Wissenschaft und
Politik, zweitens mussen in sehr vielen Fallen in den po-
litischen Willensbildungsprozessen Kompromisse ge-
schlossen werden, die der instrumentell besten Lésung
geradezu entgegenstehen. Nicht zu unterschatzen ist
auch der Einfluss von Interessengruppen, die sich in die
Prozesse nicht nur formell einbringen, sondern gerade
auch im Hintergrund ihren Einfluss erfolgreich spielen
lassen. Wie ist z. B. die Persistenz der 450-Euro-Jobs zu
verstehen, die nun sogar noch auf 520 Euro aufgestockt
werden, obwohl der dkonomische und sozialpolitische
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Sachverstand wie auch Gerechtigkeitsargumente gegen
sie sprechen? Hier geht es um Macht und im Zweifel um
die Umleitung von Renten. Wer dieses Umfeld nicht ertra-
gen kann, darf keine Politikberatung machen.

Drittens darf nicht Ubersehen werden, dass gut gedachte
Instrumente rechtlich und institutionell nicht zielfihrend
umgesetzt werden koénnen. Hier tritt ein Problem zuta-
ge, das die Wirtschaftswissenschaften selbst geschaffen
haben. Denn die erforderlichen rechtlichen und institutio-
nellen Kenntnisse werden schon lange nicht mehr ausrei-
chend rezipiert, geschweige denn gelehrt. Insbesondere
auch Fragen, wie der Vollzug von MaBnahmen organisiert
ist, auf welchen Rechtsgrundlagen dies im Detail erfolgt,
inwieweit die Vollzugsvorschriften auch von Bundesland zu
Bundesland unterschiedlich ausgestaltet sein kénnen, all
dies hat Auswirkungen auf die Effektivitat von MaBnahmen
und Instrumenten und muss umgekehrt auch bei den Ge-
staltungsempfehlungen berlicksichtigt werden, wenn diese
sich als zielfihrend und umsetzbar erweisen sollen. Wirt-
schaftswissenschaftliche Forschungsinstitute versuchen,
ihre rechtlichen, administrativen und institutionellen Licken
haufig durch die Einbindung von Expert:innen aus anderen
Disziplinen oder Kooperationen mit anderen einschlagig
ausgerichteten Instituten zu schlieBen. Indes benétigt gute
Politikberatung ein hohes MaB an eigenem inter- und trans-
disziplindrem Wissen, was allerdings weder im stark mon-
odisziplindr ausgerichteten Karrieresystem belohnt wird,
noch eine ausreichende Zahl an hochgerankten Publikati-
onsmdglichkeiten vorfindet.

Rechtswissenschaft fiir Beratende entscheidend

Eine besondere Anschlussféhigkeit an die Rechtswissen-
schaft benétigen Politikberater:innen, die in verwaltungs-
und verfassungsgerichtlichen Verfahren gutachterlich
oder als geladene Sachverstandige tatig werden. Hier
kommt es speziell darauf an, die 6konomischen Fakten
und spezifischen fachlichen Argumente mit dem juristi-
schen Normensystem in Ubereinstimmung zu bringen
und zudem die 6konomische Expertise in einer Sprache
abzufassen, die den Jurist:innen auf der Richterbank ver-
standlich ist. Manche Okonom:innen schludern allerdings
so bei der Rezeption der juristischen Inhalte, dass schon
ihre Lehrblicher noch eine Reihe diesbezlglicher Fehler
enthalten. So ist die Nettoneuverschuldung nun einmal
nicht die Differenz zwischen Staatsausgaben und Steu-
er- bzw. Staatseinnahmen; dies ist der Finanzierungssal-
do. Zur Nettoneuverschuldung kommt man erst, wenn
Einlagen und Entnahmen aus Ruckstellungen sowie die
Kassenkredite zusatzlich verrechnet werden. Und die
sogenannte Soll-Verschuldung unterscheidet sich immer
von der Ist-Verschuldung. Um eine einfache Theorie der
Staatsschuld zu erkldren, mag die verkiirzte Version aus-

reichen. Um UberméBige Kassenkredite zu vermeiden,
sollten die verwendeten wirtschaftswissenschaftlichen
Abgrenzungen allerdings schon dem Haushaltsrecht ent-
sprechen, denn die kritischen Schuldensténde finden in
der Regel dort statt, wo die Theorie ihnen Lécher in den
juristischen Abgrenzungen offen lasst.

Denn was nutzen alle klugen Empfehlungen, die zur Einfih-
rung der Schuldenbremse von Okonom:innen abgegeben
wurden, wenn das Verfassungsrecht die neuen Begrenzun-
gen nur fur die staatlichen (Kern-)Haushalte vorsieht, aber
jedwede Kreditaufnahme in Nebenhaushalten ermdglicht
und dies im Zweifel ohne eine Beteiligung der Parlamente
im Haushaltsverfahren! Die Umwegfinanzierungen haben
im Ubrigen nicht erst mit den verfassungsrechtlichen Aus-
nahmesituationen der Coronapandemie eingesetzt. Sie
haben unbemerkt seit Mitte der 2010er Jahre dezentral in
den Fachressorts zugenommen, als sich der Bund und die
Lénder mit restriktiven Konsolidierungsstrategien auf den
Start der Schuldenbremse vorbereitet haben. Der fir eine
O6konomisch rationale Haushaltspolitik so wichtige Grund-
satz der Haushaltseinheit, nach dem alle Einnahmen und
Ausgaben einer Gebietskdrperschaft in einem einzigen
Budget zusammengestellt werden missen, damit die Par-
lamente Uber den letzten auszugebenden Euro im Vergleich
zum letzten zu erhebenden Steuer-Euro at the margin ab-
stimmen kdénnen, ist nun zuséatzlich gebrochen. Auch das
»~Auswandern® von Investitionsausgaben aus den Haushal-
ten kann kaum als dkonomisch vertretbare Verbesserung
der Haushaltspolitik angesehen werden. All diese Aspekte
kamen in den Expertisen der 6konomischen Sachverstan-
digen bei der Einfihrung der Schuldenbremse gar nicht
erst vor, sie waren insoweit zumindest unvollstandig.

Ein besonderer Reiz transdisziplindrer Politikberatung liegt
auch in der umgekehrten Richtung, ndmlich der Dekodie-
rung von meist Verfassungsgerichtsurteilen im Hinblick auf
ihre 6konomischen Aussagen und Konsequenzen. Zum ei-
nen werden in den Urteilen haufig sogenannte unbestimm-
te Rechtsbegriffe angewandt, die aus ékonomischer Sicht
dringend konkretisiert werden missen, damit die verfas-
sungsrechtlichen Vorgaben zu wirksamen Handlungsbe-
schrankungen und Leitlinien der Politik werden. Zum an-
deren enthalten Urteile oft konkrete Berechnungsvorgaben
oder anzuwendende Vergleichsparameter, die manchmal
Uber Jahrzehnte von der Ministerialverwaltung fast skla-
visch weiterpraktiziert werden, obwohl sich die dahinterlie-
genden Rahmenbedingungen im Steuer- und Sozialrecht
langst substanziell verédndert haben und dies modifizierte
Berechnungsmethoden erfordern wirde. Ein sehr gutes
Beispiel hierfur sind die Reaktionen einiger Bundeslander
auf die Urteile des Bundesverfassungsgerichts zur Beam-
tenbesoldung, nach denen die Besoldung bei Beamt:innen
mit Kindern keinen ausreichenden Abstand zum sozial-
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rechtlichen Existenzminimum mehr habe. Auf die verfas-
sungsrechtliche Beanstandung reagierten einige Lander
mit extrem hohen Familienzuschldgen, mit der Folge, dass
die Bruttobesoldung einer Beamtin oder eines Beamten mit
vier Kindern im Extremfall fast doppelt so hoch ausfallt wie
die einer ledigen kinderlosen Beamtin, obwohl beide prinzi-
piell die gleiche Arbeitsleistung erbringen. Dies ist aus 6ko-
nomischer Sicht ein fast grotesk anmutender Konflikt zwi-
schen dem Alimentations- und dem Leistungsprinzip, die
beide zur den hergebrachten Grundsatzen des Berufsbe-
amtentums z&hlen und auch 6konomisch begriindbar sind.

Karlsruhe hat auch die Besoldungserhéhungen eines
Landes in einem Funfzehnjahreszeitraum als unzurei-
chend gegeniber dem Nominallohnindex und damit
als verfassungswidrig beurteilt. Bei den Berechnungen
wurde allerdings Ubersehen, dass die Ricknahme der
Besoldungsabsenkung Ost in den Jahren 2009/10 auch
eine substanzielle Besoldungsanhebung im Referenz-
zeitraum darstellt und dass deshalb die Beamtenbezilige
nicht hinter der Lohnentwicklung in der Privatwirtschaft
zurlickgeblieben waren, das Urteil also auf einer falschen
empirischen Grundlage beruhte. Die Rechtswissenschaft
benétigt deshalb den Dialog mit Okonom:innen und die
einschlagige Weiterentwicklung der 6konomischen Indi-
katoren und Vergleichsverfahren genauso wie die Wirt-
schaftswissenschaft die Rechtswissenschaft und den
bestehenden rechtlichen Rahmen kennen, interpretieren
kénnen, wenn nicht gar ihre disziplindre Logik verstehen
muss, damit in der Kooperation der Disziplinen Urteile
und politische Entscheidungen entstehen, die einen er-
kennbaren Beitrag zum Gemeinwohl auf der Basis auch
empirisch fundierter Entscheidungsgrundlagen bewirken.

Empirische Methoden dominieren

Als schwierig erweist sich schlie8lich auch eine gewach-
sene Dominanz komplexer empirischer Methoden bei
groBen Datenmengen, die gelegentlich und problem-
behaftet zum Geschéftsprinzip erhoben werden. So hat
sich in den vergangenen Jahren z. B. ein Geschéaftsfeld fur
Gutachten zu den verschiedenen kommunalen Finanz-
ausgleichen entwickelt, in denen Regressionsergebnisse
nicht nur zur empirischen Erkldrung von kommunalem
Ausgabeverhalten herangezogen werden, sondern auch
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zunehmend apodiktisch der Anspruch vertreten wird,
man kénne durch solche Regressionsrechnungen auch
kommunenscharfe Finanzbedarfe rechnerisch bestim-
men. Diese Ansatze haben dann bei Umsetzung in die
kommunalen Finanzausgleiche und im Abgleich mit den
festgestellten Finanzkraftzahlen konkrete Veranderun-
gen der zugewiesenen Schlisselzuweisungen zur Folge,
die allerdings ihrerseits wiederum das Ausgabeverhalten
der Kommunen in der néchsten Periode bestimmen wer-
den und schlimmstenfalls auch noch sehr kritische Um-
verteilungswirkungen auslésen. Eine derart unkritische
Nutzung etablierter empirischer Methoden mag ein gutes
Geschaftsfeld zur Optimierung von Drittmitteln sein, je-
doch sollte man von den Gutachter:innen erwarten, dass
sie die Auswirkungen von scheinbar rational ermittelten
Empfehlungen auch umfassend reflektieren. Dann wa-
ren sie daraufgekommen, dass sich ihre aufwendige und
fur die Auftraggebenden teure Methode in den kommu-
nizierenden Rdhren des kommunalen Finanzausgleichs
gefangen und unsinnige Ergebnisse produziert hat sowie
zugleich — das ist vielleicht das Schlimmste — die Politik
gegenlber ihrer Aufgabe entmiindigen wirde, im kom-
munalen Finanzausgleich vor allem die Bedarfsparameter
so festzulegen, dass von ihnen Verhaltensanreize fir fi-
nanziell verantwortungsvolle, zukunftsfadhige Kommunen
ausgehen. Etwas mehr reflektierende Methodendiskus-
sion fur die Beratungsforschung wiirde der wirtschafts-
wissenschaftlichen Politikberatung trotz des intensiven
Wettbewerbs um Drittmitteleinwerbungen guttun. Diese
Besonderheiten und Herausforderungen politikberatender
Wirtschaftswissenschaft basieren am Ende auf den Prin-
zipien des Vertrauens und des gegenseitigen Lernens, die
als Grundlage der Kooperation zwischen Wissenschaft ei-
nerseits und Politik und Verwaltung andererseits das Pro-
blem asymmetrischer Information von Auftraggebenden
und Auftragnehmenden bzw. Kommissionsmitgliedern und
bei ratsuchenden Institutionen ein gutes Stlick aufzuldsen
vermdgen. Winschenswert wéren auf Seiten der Beratung
organisierenden Ministerialverwaltung mehr Beschéaftig-
te, die die Ansatze und Probleme der Anwendung wirt-
schaftswissenschaftlicher (Er)Kenntnisse bei politischen
Entscheidungen und in der administrativen Umsetzung be-
reits im Studium fundiert kennengelernt haben. Vielleicht
ware es auch ein erfolgversprechender Ansatz, mehr junge
Menschen fiir unser faszinierendes Fach zu interessieren.

Title: Why Scientific Policy Advice Is so Unpopular

Abstract: The manifold special features and challenges of economic policy-advising are ultimately based on the principles of trust and
mutual learning. These principles,as the basis of cooperation between science on the one hand and politics and administration on the
other, can go a long way towards resolving the problem of asymmetrical information between commissioners and commissionees or
commission members and institutions seeking advice. It would be desirable to have more ministerial administration employees organ-
ising the advisory services who have already become acquainted during their studies with the approaches and problems of applying
economic knowledge in political decisions and in administrative implementation.
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Mehr Selbstdisziplin macht Politikberatung besser

Der Wirtschaftsdienst hat in verdienstvoller Weise immer
wieder dem Thema Politikberatung Raum gegeben und
der Autor dieses Beitrags hat sich daran beteiligt (ins-
besondere Hoffmann und Wagner, 1998; Wagner, 2006,
2011; Fratzscher und Wagner, 2013 sowie Haucap et al.,
2015). Warum also ein weiterer Beitrag zu diesem The-
ma? Es gibt in der Tat aus verschiedenen Griinden et-
was Neues zu sagen und zu diskutieren; dieser Beitrag
wird insbesondere auf die Bedeutung der Digitalisierung
der Wissenschaftskommunikation eingehen und dabei
einige wesentliche Befunde und Empfehlungen einer In-
terdisziplindren Arbeitsgruppe (IAG) der Berlin-Branden-
burgischen Akademie der Wissenschaft (Weingart et al.,
2022; Wormer, 2022) und der vom BMBF organisierten
#FactoryWissKomm (FactoryWissKomm, 2021) vorstel-
len und kurz diskutieren.!

Der Begriff Politikberatung ist eng mit den Wirtschafts-
wissenschaften verbunden — andere Disziplinen sprechen
heutzutage eher von Wissenschaftskommunikation, die
den Begriff Wissenstransfer abgeldst hat. Gemeint ist
nicht die Beratung der Politik im Allgemeinen, insbesonde-
re nicht die Beratung durch Nicht-Wissenschaftler:innen
(z.B. Leif, 2015), sondern die Beratung der Politik durch
forschende Wissenschaftleriinnen. Zur wirtschaftswis-
senschaftlichen Politikberatung gibt es eine differenzier-
te Literatur, die jedoch weitgehend unverbunden mit der

1 Der Autor war Mitglied der Interdisziplindren Arbeitsgruppe (IAG)
sImplikationen der Digitalisierung fiir die Qualitat der Wissenschafts-
kommunikation“ der Berlin-Brandenburgischen Akademie der Wis-
senschaften und der vom BMBF organisierten ,#FactoryWissKomm®*.
Wie z.B. Christian Drosten ist auch der Autor kein ausgewiesener
Kommunikationsfachwissenschaftler, auBert sich aber trotzdem zur
Wissenschaftskommunikation.

© Der/die Autor:in 2022. Open Access: Dieser Artikel wird unter der
Creative Commons Namensnennung 4.0 International Lizenz ver6f-
fentlicht (creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.de).

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

Gert G. Wagner ist Mitglied im Sachversténdigenrat
fur Verbraucherfragen (SVRV) und im Sozialbeirat der
Bundesregierung.

Literatur (und der dahinterliegenden Forschungsland-
schaft) zur ,Wissenschaftskommunikation“ ist, die sich
urspriinglich nur mit den Naturwissenschaften beschéftigt
hat. Und beide Diskussionsstrdnge sind kaum verbun-
den mit der Figur des in den Geistes- und Sozialwissen-
schaften seit Jahrzehnten eine groBe Rolle spielenden
Offentlichen Intellektuellen (z.B. Bock, 2011); einer Rolle,
die — so wird im vorliegenden Beitrag diskutiert — nun viele
Wissenschaftler:innen mit niedrigen Zugangshurden digi-
tal spielen kdnnen.2 Hier kann nicht im Einzelnen auf die
einschlagige kommunikationswissenschaftliche Literatur
eingegangen werden, es sei aber darauf hingewiesen,
dass sich die (selektive) Auseinandersetzung mit dieser Li-
teratur auch im Hinblick auf Politikberatung lohnen kénnte.
Einen aktuellen Uberblick geben Weingart et al. (2022).

Hier explizit erwdhnenswert ist der Hinweis (Weingart
et al., 2022): ,,Anlasslich einer forschungsstrategischen
(ersten) Aufarbeitung der Covid-19-Krise macht der Wis-
senschaftsrat (2021) eine begriffliche Unterscheidung
zwischen Politikberatung und Transfer (S. 8), ohne jedoch
auf die Unterschiede naher einzugehen. Politikberatung
und Wissenschaftskommunikation fasst er auf S. 10 un-
ter dem Titel ,Zusammenwirken mit Politik und Offent-
lichkeit“ zusammen. Man kann daraus schlieBen, dass im
Verstandnis des Wissenschaftsrats Politikberatung auch
Wissenschaftskommunikation ist, die sich an einen spe-
ziellen Adressatenkreis richtet (,die” Politik). Miller-dung
(2021) bringt es in einem Kommentar in der Frankfurter
Allgemeinen Sonntagszeitung auf den Punkt: ,Politikbe-
ratung durch Fachleute ist Wissenschaftskommunikati-
on.“ Ahnlich wird auch zwischen Politikberatung und Ge-
sellschaftsberatung unterschieden (etwa BBAW, 2008).

Neuere Entwicklungen

Im Folgenden wird es darum gehen, was wir fir die Poli-
tikberatung aus einer Reihe von Stellungnahmen der deut-
schen Wissenschaftsorganisationen fir die Organisation

2 Auf die auf Wertungen abzielenden ,Orientierungswissenschaften®,
die Gelehrte und Offentliche Intellektuelle anbieten, kann hier nicht
ndher eingegangen werden (Wagner, 2005). Es sei zumindest daran
erinnert, dass das Feuilleton urspriinglich ein Abschnitt zu ,den ge-
lehrten Sachen” (in der Vossischen Zeitung war (bis 1911 unter an-
deren Namen erschienen, der seit 1740 zeitweise die ,gelehrten Sa-
chen® explizit nannte; Bender, 1972). Von 1751 bis 1755 war Gotthold
Ephraim Lessing der verantwortliche Redakteur, der das Feuilleton
auf eine in Berlin noch nicht gekannte Hohe* hob (Bender, 1972). Zu
diesem Feuilleton gehdrten ausdriucklich ,Wissenschaftsnotizen®,
wozu Mitte des 19. Jahrhunderts zeitweise eine ,wissenschaftliche
Beilage® zur Sonntagsausgabe gehorte (Bender, 1972).
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einer qualitativ guten Wissenschaftskommunikation und
damit auch einer entsprechenden Politikberatung lernen
kénnen. Die Nationale Akademie Leopoldina, zusammen
mit der Deutsche Akademie der Technikwissenschaften
(acatech) und der Union der deutschen Akademien der
Wissenschaften hat bereits 2014 eine Stellungnahme ,,Zur
Gestaltung der Kommunikation zwischen Wissenschaft,
Offentlichkeit und den Medien“ verdffentlicht sowie 2017
die Analysen und Empfehlungen zu Social Media und di-
gitaler Wissenschaftskommunikation (Leopoldina et al.
2014, 2017). Wie Weingart et al. (2022) zusammenfassen,
wurde bereits 2014 zur Kommunikation zwischen Wissen-
schaft, Offentlichkeit und den Medien u. a. empfohlen,

e die Kommunikationsstrategien wissenschaftlicher
Einrichtungen im Hinblick auf Qualitdtsstandards
und ,wissenschaftliche Redlichkeit“ zu Uberarbeiten.
(Empfehlung 1)

e ... ein Ubergreifendes Qualitatslabel fir vertrauens-
wirdige Wissenschaftskommunikation zur Auszeich-
nung institutioneller Pressearbeit unter den genannten
Kriterien einzufihren.” (Empfehlung 2)

¢ _Nicht durch Daten bzw. Evidenzen gedeckte Ubertrei-
bung von Forschungsergebnissen gegenliber den Me-
dien (Hype) soll als VerstoB gegen gute wissenschaftli-
che Praxis gelten und entsprechend sanktioniert wer-
den.” (Empfehlung 3)

Weingart et al. (2022) weisen auch auf die Stellungnahme
aus 2017 hin, die die digitale Wissenschaftskommunikati-
on im Fokus hat. Dort heiBt es: ,,PR- und Presseabteilun-
gen bzw. Abteilungen zur vermitteinden Wissenschafts-
kommunikation [missen] — im Sinne des Transparenzge-
bots — von nach Regeln der Werbung handelnden Marke-
tingabteilungen (wieder) klar getrennt sein — vergleichbar
der strukturellen Trennung von Redaktion und Anzeigen-
abteilung in journalistischen Medienhdusern.” Ganz kon-
kret: ,,Bei Universitdten kénnten solche priméar der Wis-
senschaftskommunikation im urspriinglichen Sinne und
weniger der Reputationskommunikation verpflichteten
Stellen nicht der Leitung der Institution, sondern zum Bei-
spiel dem Senat oder vergleichbaren Aufsichtsgremien
unterstellt sein“ (Weingart et al., 2022, 53).

Der Wissenschaftsrat (2021) spricht jingst explizit die
bei der Verwendung der digitalen Medien entstehenden
Qualitatsprobleme an: ,Wissenschaftlerinnen und Wis-
senschaftler missen transparent machen, in welcher Rol-
le sie kommunizieren und welche Rollenwechsel sie ggf.
vornehmen. Um die Glaubwurdigkeit der Wissenschaft
zu wahren, sollten die Ziele der Kommunikation und ggf.
damit verbundene eigene Interessen offengelegt werden,
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ebenso die Grenzen des eigenen Fachs und der eigenen
Expertise.” Dies gilt insbesondere flir die digitale ,,Direkt-
kommunikaton®, etwa in Netzwerken. Der Wissenschafts-
rat stellt weiterhin explizit fest, dass ,z.B. die wissentli-
che Ubertreibung von Forschungsergebnissen, das Ver-
schweigen oder das félschliche Behaupten von Unsicher-
heiten als wissenschaftliches Fehlverhalten gelten”. Er
empfiehlt daher ,den wissenschaftlichen Einrichtungen,
anschlieBend an die genannten Vorarbeiten auf moglichst
breiter Basis Regeln zur Sicherung kommunikativer Integ-
ritdt zu vereinbaren und in alle Regelwerke zur Sicherung
wissenschaftlicher Integritat aufzunehmen®.

Der Ethikkodex des Vereins fir Socialpolitik greift genau
diese Uberlegung auf. Im Punkt 6 des Ethikkodex zur
Wissenschaftlichen Praxis heiBt es: ,,Bei wirtschaftspo-
litischer Beratung oder Kommunikation mit den Medien
soll sorgféltig auf den Unterschied zwischen Tatsachen-
beschreibung und wissenschaftlich gestitzter Aussage
einerseits und Werturteil andererseits geachtet werden*®
(Verein fir Socialpolitik, 2021). Digitale Medien werden
nicht ausdrucklich genannt, aber Punkt 5 des Kodex hebt
mit der Nennung von nicht wissenschaftlichen Medien
auch ein Problem digitaler Kommunikation hervor. ,In
wissenschaftlichen Arbeiten sollen Sachverhalte benannt
werden, die potenziell zu Interessenkonflikten oder Befan-
genheit der verfassenden Personen fihren kénnten. Diese
Regel soll nach Méglichkeit auch bei Verdffentlichungen
in nicht wissenschaftlichen Medien angewandt werden.”

Die Expert:iinnengruppe ,FactoryWisskomm®, die vom
BMBF zusammengerufen wurde, um aus der Praxis he-
raus eine Art Leitlinie zur Wissenschaftskommunikation
zu erarbeiten, hangt dieses Thema zu Recht hoch (Fac-
toryWissKomm, 2021): ,Die #FactoryWisskomm betrach-
tet verantwortungsvolle Wissenschaftskommunikation
als integrales Element des Wissenschaftssystems. Dabei
unterliegt Wissenschaftskommunikation den gleichen
Erwartungen und Standards, die an gute Forschung und
Lehre angelegt werden: Sie ist integer in ihren Inhalten und
Methoden, sie ist relevant, nachvollziehbar, versténdlich
und transparent. Sie ist forschungsbasiert und reflek-
tiert entsprechend auch ihre Gelingensbedingungen und
ihre Folgen fur Gesellschaft und Wissenschaft. Wissen-
schaftskommunikation setzt auf Austausch und Dialog,
auch im Sinne des Public Engagements. Sie vermittelt
nicht nur Ergebnisse und Methoden der Wissenschaft,
sondern hilft auch dabei, gesellschaftliche Problem- und
Fragestellungen ins Wissenschaftssystem hineinzutragen.
Sie differenziert zwischen Wissensvermittlungs-, Dialog-,
Public-Engagement-und Public-Relations-Formaten. (...)
Wegen der hohen Verantwortung sollten ethische Grund-
sétze der Wissenschaftskommunikation gelehrt und ge-
lebt werden.” Weiter heiBt es: ,Die Beitrdge verschiedener
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Expert:innen und wissenschaftlicher Disziplinen zur L&-
sung komplexer Probleme sind mitunter widersprichlich
und missen gerade deswegen transparent und nachvoll-
ziehbar kommuniziert werden. Damit die Menschen die-
se Informationen einordnen und bewerten kdnnen, ist es
wichtig, die Arbeitsweise von Forschung zu verdeutlichen,
die nicht endgtltige Wahrheiten erzielen kann, sondern
ihre Starke vor allem aus ihrem inhdrenten Problembe-
wusstsein und Skeptizismus zieht. Wissenschaftskommu-
nikation wahrt die Distanz zu personlichen Werturteilen.
Gute Wissenschaftskommunikation bedeutet, dass unter
Umstanden weniger statt mehr kommuniziert wird.”

Weingart et al. (2022) fassen schlieBlich die Ergebnisse
der einschlagigen Arbeitsgruppe der Berlin-Brandenbur-
gischen Akademie der Wissenschaften (BBAW) wie folgt
zusammen — und bieten damit die Basis fur den folgenden
Abschnitt dieses Beitrags: ,Da die Verantwortung fur di-
rekte Wissenschaftskommunikation nur bei den einzelnen
Wissenschaftlern liegen kann, ist es umso wichtiger, dass
eine ,Ethik der Wissenschaftskommunikation‘ entwickelt
wird. Diese sollte zusammen mit oder als Teil der Regeln
guter wissenschaftlicher Praxis im Studium und hier vor
allem in der postgradualen Ausbildung vermittelt werden.
Die Formulierung entsprechender Leitlinien und Grundsét-
ze konnte beispielsweise die Aufgabe der wissenschaftli-
chen Fachgesellschaften sein. (...) Ebenso bedarf es der
Regeln fir alle Formen der institutionellen Kommunikation
(Public Relations, Werbung, Marketing) und geeigneter In-
strumente zur Sicherung ihrer Qualitét. Die primér auf wis-
senschaftliche Information und Vermittlung wissenschaft-
licher Fakten ausgerichteten Formen der institutionellen
Kommunikation sollten der Kontrolle des Senats einer
Universitat oder vergleichbaren akademischen Gremien
(bzw. Kuratorien von auBeruniversitdren Forschungsein-
richtungen) unterliegen und moéglichst vom reinen Wissen-
schaftsmarketing der Institution getrennt sein.”

Schlussfolgerung fiir wirtschaftswissenschaftliche
Wissenschaftskommunikation

Um die Politikberatung in Deutschland zu verbessern, die
ja nicht nur eine Beratung von Politiker:innen ist, sondern
in Form von Wissenschaftskommunikation eine ,Beratung“
der gesamten Offentlichkeit, sind weniger Reformen der
die Politik beratenden Gremien notwendig, sondern struk-
turelle Anderungen im Wissenschaftssystem, die dazu
fuhren, dass Forschende freiwillig — aus ethischen Grin-
den — der Maxime folgen ,,Du sollst nicht Ubertreiben” (vgl.
auch Wagner, 2017). Dies sollte die Ansatze einer Ethik
der Politikberatung (als Teil der Forschungsethik) ziigig
praxisrelevant werden lassen. Dabei geht es darum, dass
Wissenschaftler:innen mit gréBerer Disziplin als bislang
der Politik und der Offentlichkeit deutlich machen, welche

ihrer Aussagen und Empfehlungen auf wissenschaftlichen
Erkenntnissen beruhen (theoretischer und empirischer
Art) und welche (reine) MeinungsduBerungen darstellen.
Wenn der wissenschaftliche Stellenwert der AuBerungen
von Wissenschaftlerinnen besser fiir Politik und Offent-
lichkeit erkennbar ist als bislang, werden wissenschaft-
liche Forschungsergebnisse eine bessere Rolle im politi-
schen Entscheidungsprozess spielen kdénnen als bislang.
Jahrzehntelange Erfahrungen zeigen mir: Die GréBe von
Schlagzeilen, die einzelne meinungsstarke Forschende ha-
ben, spielt keine Rolle fir erfolgreiche forschungsbasierte
wissenschaftliche Politikberatung.

Neben diskussionswiirdigen Umbauten der institutionali-
sierten Politikberatung sind vor allem bessere Strukturen
im Wissenschaftssystem selbst notwendig. Mégliche ins-
titutionelle Um- oder Neubauten der Beratung selbst sei-
en hier nur stichwortartig genannt: etwa direkte Beratung
durch hochrangige Forschende innerhalb von Ministerien
(durch auf Zeit berufene ,,Chef-Wissenschaftler:innen®),
aber auch eine verbesserte wissenschaftliche Beratung
der Oppositionsparteien (etwa innerhalb ihrer Stiftungen,
Wagner, 2005) oder der Umbau des von Interessenvertre-
tungen dominierten Sozialbeirats der Bundesregierung zu
einem wissenschaftlichen Beratungsgremium (Wagner,
2021). Entscheidend aber sind strukturelle Anderungen
im Wissenschaftssystem, die der oben erwahnten Trans-
parenz beziglich wissenschaftlicher Ergebnisse und Mei-
nungsauBerungen dienen sowie daflir sorgen, dass ein-
zelne Wissenschaftler:iinnen ihre Forschungsergebnisse
Ubertreiben und zudem noch Werturteile als Wissenschaft
verkaufen. Damit dieses Unterfangen nicht auf eine Zen-
sur Einzelner hinauslauft (etwa durch eine Nationale Aka-
demie; vgl. auch Borges 2022) ist das Ziel der Nichtlber-
treibung nur durch das verinnerlichen einer entsprechen-
den Forschungs- bzw. Kommunikationsethik erreichbar.

Langfristig am wichtigsten ist das nachhaltige verankern
einer Ethik der Politikberatung im Wissenschaftssystem,
und dort insbesondere im Bereich des wissenschaftli-
chen Nachwuchses (weil der Nachwuchs automatisch
in einflussreiche Positionen hineinwachst, ist er als Ziel-
gruppe so wichtig). Mit den Leitlinien des Vereins fir So-
cialpolitik (2021) sind wir auf einem guten Weg. In vielen
Doktorandenprogrammen wird auch — mehr oder we-
niger explizit — die Ethik der Politikberatung gelehrt. Die
Ethik der Politikberatung ist so wichtig wie nie, da sich
Wissenschaftleriinnen im Zeitalter der Digitalisierung di-
rekt an das breite (oder auch spezielle) Publikum wenden
kénnen, ohne eine dazwischengeschaltete professio-
nelle Kontrolle durch Journalist:innen, die in der Vergan-
genheit die Verbreitung groben Unfugs verhindert haben
(aber auch neue Ideen durchaus auch mal unterdriickt
haben). Die durch die Digitalisierung méglich gewordene
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freie Meinungs&uBerung ist ohne Zweifel zu begrtBen, sie
erfordert aber auch — wie alle Freiheiten — Disziplin, also
hier eine gelebte Ethik der Politikberatung bzw. der Wis-
senschaftskommunikation im Sinne von ,,Du sollst nicht
Ubertreiben”.

Neben der individuellen Ethik der Politikberatung kén-
nen auch institutionelle Strukturen helfen, Politik und
Offentlichkeit deutlich zu machen, welchen Stellenwert
die AuBerungen von Hochschulen, Forschungsinstituten
und einzelnen Wissenschaftler:innen haben (Wormer,
2022). So sollte in Hochschulen und Forschungsinsti-
tuten Wissenschafts-PR und Wissenschaftskommuni-
kation endlich organisatorisch getrennt werden und die
Wissenschaftskommunikation auf keinen Fall der Leitung
von Einrichtungen direkt unterstellt werden. Dies wurde
bereits 2014 von der Leopoldina empfohlen und ist si-
cherlich durch die digitale Direktkommunikation wichtiger
geworden denn je: Die direkte Verbreitung von Privat-
meinungen o6ffentlicher Intellektueller ist nicht Aufgabe
von Forschungseinrichtungen und tragt im Ubrigen zur
Verwirrung bei, was gesicherte wissenschaftliche Evidenz
und was MeinungséuBerung ist.
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Abstract: There is a differentiated literature on policy advice, but it is largely disconnected from the literature (and the underlying
research landscape) on academic communication, which originally dealt only with the natural sciences. And both strands of the dis-
cussion are barely connected to the figure of the ,,public intellectual* who has played an important role in the humanities and social
sciences for decades. This is a role that, as discussed in this article, is now played digitally by many scholars with low barriers to entry.
This creates new problems, which can be addressed by research ethics. Of course, the relevant literature in communication studies
is not discussed in detail in this article, but it is pointed out that (selective) examination of this literature might also be worthwhile with
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Kleine Welt: Wenn Deutschland nur

mit Demokratien handelt

Die vergangenen Jahre haben die Kehrseite des deutschen Exportmodells verdeutlicht,

die Abhangigkeit Deutschlands von seinen Handelspartnern. Besonders schmerzhaft ist
dies gegenwartig gegeniber Russland und potenziell gegeniiber China. Insofern scheint

es naheliegend, den deutschen AuBenhandel auf demokratische Lander zu konzentrieren.
Doch gleichgiiltig welchen MaBstab man wahlt, die demokratische Welt ist klein und ihr
Gewicht nimmt auch nicht zu. Zudem sind die weniger demokratischen Lander tendenziell
armer, sodass der Handel eine spezifische Struktur aufweist. Es dominiert der Import von
Rohstoffen, die in Deutschland und Europa kaum verfligbar sind. Entsprechend hoch waren
die 6konomischen Kosten solch einer Selbstbeschrankung.

Der AuBenhandel ist heute weltweit viel starker mit po-
litischen Ambitionen verknlpft als er dies vor zehn oder
20 Jahren war. Die Hochphase der Globalisierung in den
vergangenen Jahrzehnten war von einer Offnung neu-
er Markte (vor allem in Asien und Osteuropa), sinkenden
Transaktionskosten und vergleichsweise ungestorten
Handelsbeziehungen gekennzeichnet. Dies hat sich spe-
ziell seit der groBen Wirtschaftskrise 2008/2009 geén-
dert; der internationale Austausch wird durch Sanktionen,
steigende Zdlle und Eingriffe in die Investitionsfreiheit
gebremst (Gérg und Kamin, 2021). Manchmal wird auch,
positiv gewendet, Selbstversorgung angestrebt (Dieter,
2021). AuBenhandel hat neben der 6konomischen eine
politische Dimension bekommen.

Handelsbeschrankungen auch durch Deutschland

In Deutschland denkt man bei politisch motivierten Han-
delsbeschréankungen zuerst an die Politik der letzten
US-Regierung oder an China, aber nicht an Deutschland
selbst. Entsprechend kritisch ist die Sicht auf die USA,
zumal hier die aktuelle Regierung die Zollerh6hungen
der Trump-Administration im Kern nicht zurtickgenom-
men hat, obwohl sie rein 6konomisch den USA und den
meisten anderen Landern schaden (z.B. Boer et al., 2021).
Noch kritischer wird China betrachtet, weil es selbst Méark-
te abschottet, aber von eigenen Rekordexporten profitiert.
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Tatséachlich hat aber auch in Deutschland bzw. Europa
der Handel eine starker politische Dimension bekommen,
auch schon vor den jingsten schwerwiegenden Sank-
tionen gegen Russland. Offensichtlich ist dies bei den
Sanktionen gegen den Iran, den Beschrdnkungen von
Ristungsexporten oder bei der immer umfangreicher wer-
denden Liste deutscher Industriezweige, bei denen deut-
sche Sicherheitsinteressen ausléndische Investitionen
beschranken, was sich in erster Linie auf China bezieht
(Felbermayr und Gérg, 2020). Allgemeiner als solche lan-
derbezogenen MaBnahmen ist das ,Lieferkettengesetz",
das deutsche Firmen verpflichtet, die Einhaltung sozialer
und &kologischer Mindeststandards Uber ihre gesam-
te internationale Lieferkette hinweg sicherzustellen. Was
also strebt die Politik an? Wohin wirde es fihren, wenn
Deutschland nicht mehr mit der ganzen Welt Handel treibt,
sondern nur noch mit Landern, die dhnliche Werte teilen?
Wobei dies hier als &hnlich ,demokratisch” verstanden
wird. Welche Lénder dies sind, hangt davon ab, wie strikt
die Definition eines demokratischen Landes gefasst wird.

Kleine Welt der guten Demokratien
Unterstellt man einmal, Deutschland wiirde sehr rigorose

Anforderungen stellen und nur noch mit L&ndern AuBenhan-
del betreiben, deren Staatsform eine Demokratie nach unse-
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rem Verstandnis ist, dann reduziert man die Partner qualita-
tiv — ohne hier schon auf exakte Werte fir das jeweilige MaB
an Demokratie einzugehen —im Kern auf West- und Mitteleu-
ropa, Nordamerika und wenige Lander im pazifischen Raum.
Um dies zu quantifizieren, kann man den VA-Index der Welt-
bank heranziehen, der ,Voice and Accountability” im Ver-
héltnis zwischen Blrger:innen und Regierungen misst. Der
Index erfasst also das AusmaB, in dem Bdlrger:innen eines
Landes in der Lage sind, sich an der Wahl ihrer Regierung
zu beteiligen sowie die Funktionsfahigkeit der dabei wichti-
gen Mediatoren; das sind Meinungsfreiheit, Versammlungs-
freiheit und freie Medien. Dieser Demokratieindex setzt sich
aus einer Reihe von Teilindices zusammen. Sicher kann man
sowohl Uber die Berlicksichtigung der Teilindices sowie das
gewahlte Aggregationsverfahren unterschiedlicher Meinung
sein. Allerdings hangt das qualitative Ergebnis nicht von sol-
chen Entscheidungen ab, wie spéter gezeigt wird. Der VA-
Index hat den weiteren Vorteil, breit verfigbar zu sein, d.h.
fur 203 Lander im Vergleich zu 240 Léndern, die bei der Welt-
bank generell statistisch erfasst werden. Die Differenz wird
nur von Kleinststaaten gebildet, in Europa z.B. von Gibraltar
oder dem Vatikanstaat. So repréasentieren die 203 Lander
98 % der Weltbevoélkerung bzw. 99 % des Welteinkommens
und der deutschen Exporte.

In Abbildung 1 ist die Verteilung der Indexwerte fur die 203
erfassten Lander 2020 abgebildet, die aufgrund der Kon-
struktion des VA-Index Werte von -2,5 bis 2,5 aufweisen
kdénnen. Faktisch liegt der niedrigste Wert fir Nordkorea
bei -2,16 und der hdchste fur Norwegen bei 1,73. Deutsch-
land liegt mit einem VA-Wert von 1,38 am oberen Rand der
Verteilung. Es zeigt sich, dass nur ein kleiner Teil der Welt
einen VA-Index aufweist, der dem deutschen &hnlich ist.

Verschiedene Anforderungen an gute Demokratien

Wie stark wirde sich nun eine Beschrankung des AuBen-
handels auf Demokratien auswirken? Das hangt auch da-
von ab, welcher Grad an guter Demokratie als akzeptabel
empfunden wird, denn entsprechend verdndert sich die
Gruppe der demokratischen Lander. Im Folgenden wird
deshalb die Festlegung des Mindestgrads an guter Demo-
kratie nach dem VA-Index in vier Schritten definiert:

(i) Demokratien mussen so ,gut” wie die deutsche sein, ge-
messen am Wert des Jahres 2020 (VA-Wert 1,38). Dies be-
inhaltet — wie jede der folgenden ,,Mindestanforderungen® —
eine gewisse Willklir und (wegen des einmaligen Zeitpunkts
2020) auch Zufélligkeit. Diesen Wert erreichen 2020 nur we-
nige EU-Staaten, selbst die alten Demokratien GroBbritanni-
en (1,25) und Frankreich (1,07) haben einen VA-Wert darunter.

(i) Demokratien mussen einen Wert mindestens so hoch wie
der niedrigste Wert eines EU-Staates vor der Osterweiterung

Abbildung 1
Auspragung des Demokratieindex 2020

Dichte
0,5

Deutschland

Turkei Bulgarien

0,4

0,3

0,2 -

VA-Indikator

Der Grad der Demokratie im jeweiligen Land wird durch den VA-Index der
Weltbank (2022) erfasst. Die Tirkei ist das OECD-Land mit dem niedrigsten
Wert im Demokratie-Index, Bulgarien hat den niedrigsten Wert in der EU.

Quelle: World Bank, Worldwide Governance Indicators, 2021.

ab 2004 aufweisen, das ist Griechenland mit einem aktuellen
VA-Wert von 0,97. Diese Demokratien werden als &hnlich ge-
festigt und funktional wie die deutsche eingeschétzt. Dazu
zahlen auch die tschechische Republik und Japan, um eine
Idee Uber die Konsequenz dieses Standards zu bekommen.

(i) Demokratien miissen mindestens einen Index so hoch
wie der niedrigste Wert eines EU-Staats haben. Bulgarien ist
nach dem VA-Index zurzeit der EU-Staat mit dem niedrigsten
Index von 0,26. Dahinter steht die Uberlegung, dass man EU-
Lénder nicht vom Handel ausschlieBen kann und méchte.

(iv) Am weichsten ist die Begrenzung auf diejenigen Lan-
der, die mindestens einen VA-Index wie das OECD-Land
mit dem niedrigsten Wert aufweisen. Das ist zurzeit die
Tirkei (-0,86). Die 38 OECD-Mitglieder verfolgen gemein-
same Ziele, wie einen freien Handel. Neben den expliziten
wirtschaftlichen und sozialen Zielen sind faktisch nur De-
mokratien Mitglieder. Zurzeit féllt die Tirkei mit ihrem VA-
Wert etwas aus dem Rahmen, das Land mit dem néchst-
héheren VA-Wert ist Mexiko (-0,04), dann folgen Kolumbien
(0,15), Ungarn (0,39). Bulgarien ist z. B. kein Mitglied.

Die Léander mit dem hdchsten BIP der jeweiligen Gruppen
werden in Tabelle 1 genannt. Nach dem ersten Kriterium wei-
sen nur weitere 13 Lander einen VA-Wert auf, der mindestens
so hoch wie der Wert in Deutschland ist. Das sind Osterreich,
Schweiz, die Niederlande und Luxemburg, die skandinavi-
schen Staaten, Irland, Kanada und Neuseeland (Spalte (j)).
Beim zweiten Kriterium ist Griechenland mit einem VA-Wert
von 0,97 das Grenzland, und die Liste umfasst 44 L&nder,
d.h. es kommen 31 Lander hinzu. Die wichtigsten Lénder
sind Frankreich, ltalien, GroBbritannien, die meisten EU-
Staaten und Japan. Erst beim dritten Kriterium, also einem
VA-Wert von mindestens 0,26 (Bulgarien), sind dann die USA
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Tabelle 1
Landergruppen nach dem Demokratiegrad 2020

(i): VA = 1,38 (ji): VA= 0,97 (ii): VA= 0,26 (iv): VA = -0,86 (v): VA < -0,86

Kanada, (i) + (ii) + (iii) + China,
Danemark, Australien, Brasilien, Hongkong, Russland,
Finnland, Belgien, Griechenland, Indien, Saudi-Ara-
Island, England, Polen, Indonesien, bien,
Irland, Frankreich, Rumaénien, Malaysia, Agypten,
Luxemburg, ltalien, Slowakei, Mexiko, Iran,
Niederlande, Japan, Slowenien, Nigeria, VAE,
Neuseeland, Portugal, Slidafrika, Philippinen,  Pakistan,
Norwegen, Spanien, Sudkorea, Thailand, Vietnam,
Osterreich, Taiwan, Ungarn, Turkei, Kasachstan,
Schweden, Tschechien USA Singapur Irak

Schweiz

Die L&nder sind nach dem VA-Index 2020 sortiert, in Gruppen ii bis v wer-
den nur die jeweils groBten Lander aufgefiihrt.

Quelle: World Bank, World Development Indicators, 2021.

(0,87) dabei.! Insgesamt kommen 44 Lander hinzu, demnach
werden insgesamt 88 von 202 Léndern erfasst. Beim vierten
Kriterium, also einem VA-Wert mindestens so hoch wie in der
Tirkei (-0,86) sind dann 155 Lander enthalten. Dazu z&hlen
Indien, Mexiko oder die Ukraine. Dann fehlen nur noch die
Lander mit einem VA-Wert von weniger als -0,86. Darunter
befinden sich noch groBe Handelspartner wie China mit ei-
nem VA-Wert von nur -1,65 (Spalte (v) in Tabelle 1).

Abwendung von der Welt

Entsprechend unterschiedlich sind die Konsequenzen, je
nachdem, welche Lénder als ausreichend demokratisch
betrachtet werden. Daraus ergibt sich, welche Lénder
ausgeschlossen werden, die in Tabelle 2 nach den vier
eingefuhrten Definitionen zusammengefasst dargestellt
werden. Fir jede Gruppe listet Tabelle 2 vier Informationen
auf, die einen Eindruck vermitteln, wie groB der Anteil der
Welt ist, von dem sich Deutschland durch selbst auferlegte
Handelsbeschréankungen abwenden wiirde: die Zahl der
Lénder, deren BevolkerungsgréBe, deren Wertschépfung
(gemessen am Bruttoinlandsprodukt) und deren Importe
aus Deutschland. Die BezugsgréBe sind alle 202 Lénder
(ohne Deutschland), fur die ein VA-Indexwert verfligbar ist.

Das erste Kriterium flr eine hinreichend gute Demokratie
ist nicht praktikabel und wirde Deutschland isolieren. Das
zweite Kriterium ist ebenfalls noch sehr restriktiv, da sich
Deutschland von drei Viertel der Lander abwenden wirde.
Interessanter ist wohl das dritte Kriterium (also das EU-Land
mit dem niedrigsten Wert als Mindestanforderung), denn

1 Der VA-Wert der USA ist in den vergangenen Jahren deutlich gesun-
ken. Noch 2016 betrug der VA-Wert der USA 1,11 (D 1,36), 2020 liegt
der Wert bei 0,87 (D 1,38). Der Riickgang in den USA hangt mit der
Verénderung des politischen Klimas zusammen, das in vielen Fragen,
die in die Demokratieindices eingehen, eine Rolle spielt (wie Vertrau-
en in den Wahlprozess oder gesellschaftlicher Konsens).
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Tabelle 2

Ausgeschlossener Teil der Welt nach Demokratiegrad
(): VA=  (i): VA (iii): VA (iv): VA>

Dimension WELT 1,38 >0,97 =0,26 -0,86

Landerzahl 202 190 161 115 48

Bevélkerung 7,68 Mrd. 98% 92%  81% 38%

BIP 77,0 Bn. US$ 93% 73%  40% 26%

Importe aus

Deutschland 1,2 Bn. US$ 7% 44%  20% 13%

Quelle: World Bank, World Development Indicators, 2021.

hierbei wird die Welt — Gberspitzt gesagt — in zwei gleich gro-
Be ,gute” und ,schlechte Hélften geteilt. Zum schlechten
Teil z&hlt die Mehrheit von 115 Landern, die 81 % der Welt-
bevoélkerung ausmachen, aber nur fir 40 % der Wertschop-
fung auf der Welt und 20 % der deutschen Exporte stehen.
Diese Quoten verdeutlichen, dass es sich vor allem um
Entwicklungs- und Schwellenlander handelt, zu denen hier
auch OECD-Lé&nder wie die Turkei sowie Indien und China
zahlen. Selbst wenn hierbei ,nur” 20 % des bisherigen deut-
schen Exportmarkts verloren gehen, so geht es doch um
rund 40 % der deutschen Exporte auBerhalb der EU, um vie-
le schnell wachsende Méarkte. Zudem wiirde Deutschland
sich von rund 80 % der Weltbevdlkerung abwenden. Diese
Selbstbeschrankung des deutschen AuBenhandels scheint
aus politischen Griinden schwer vorstellbar und auch aus
wirtschaftlichen Griinden sehr ,teuer”, sodass kaum mit
solch einer restriktiven Selbstbeschrédnkung zu rechnen ist.

Demnach bleibt also vor allem das vierte Kriterium als
dasjenige, das in der Umsetzung am ehesten praktikabel
sein kdnnte. Naturlich muss dieses — letztlich recht willkir-
lich gewéhlte — Kriterium nicht genau so definiert werden,
aber es verdeutlicht die GréBenordnung. Zur Erinnerung:
Der Handel wird auf Lander beschrankt, deren VA-Wert
mindestens dem der Turkei entspricht. Diesem Kriterium
folgend wird etwa ein Viertel der erfassten Lander vom
Handel mit Deutschland ausgeschlossen. Diese Lander
stehen immer noch fir 38 % der Weltbevdlkerung, 26 %
des weltweiten BIP und 13 % der deutschen Exporte.

Welche Definition an ,ausreichender” Demokratie man
auch wahlt, der VA-Wert schréankt die Liste der Han-
delspartner stark ein. Bevor also auf dieser Basis weiter
argumentiert wird, soll die Robustheit dieses MaBes ge-
prift werden, indem sowohl eine einfache Definition von
Demokratie als auch ein umfassenderes MaB fir gute
Governance als MaBstab genutzt wird.

Robustheit des MaBes fiir gute Demokratie

Da der VA-Index aufgrund der vielen berlcksichtigten
Teilindikatoren etwas unibersichtlich scheinen mag, wird
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Tabelle 3
Ausgeschlossener Teil der Welt nach dem
Demokratieindex der EIU

(i): EIU  (ii): EIU  (iii): EIU  (iv): EIU
Dimension WELT >20,85 =0,71 = 0,57 > 0,35
Landerzahl 179 165 142 114 59
Bevdlkerung 7,64 Mrd. 98 % 87 % 64 % 43%
BIP 77,0 Bn. US-$ 91 % 46 % 37% 28%

Importe aus

Deutschland 1,2 Bn. US-$ 76 % 36 % 19% 13%

Die Statistiken beziehen sich auf die Verringerung der Teilhabe an
Deutschlands AuBenhandel.

Quelle: World Bank, World Development Indicators, 2021.

nun der Demokratie-Index der EIU (Economist Intelli-
gence Unit) gewahlt. Dieser wird nur fur 179 Lander er-
mittelt, insofern sind die absoluten Angaben nicht direkt
vergleichbar, aber die relativen Angaben sind es schon.
Tabelle 3 listet die Ergebnisse analog zur Tabelle 2 auf.
Man sieht, dass die Ergebnisse beider Tabellen sehr 8hn-
lich ausfallen. Konkret wiirde man beim weichsten Kri-
terium fir Demokratie, also dem niedrigsten Wert eines
OECD-Landes (wieder die Turkei), 59 Lander, 43% der
Weltbevélkerung, 28 % des Welteinkommens und 13 %
der bisherigen deutschen Exporte vom Handel ausschlie-
Ben (Spalte (iv) in Tabelle 3).

Zudem wird ein umfassenderes MaB fur gut regierte,
mdglichst demokratische Gesellschaften betrachtet. Die
Weltbank erfasst neben dem VA-Index noch finf weite-
re Dimensionen fir ,gutes Regieren® (Governance). Dies
sind (i) politische Stabilitdt und Abwesenheit von Gewalt,
(i) Regierungseffektivitat, (iii) regulatorische Qualitét, (iv)
Geltung von Gesetzen und (v) Kontrolle von Korruption.
Da die Dimensionen dieser MaBe alle auf einer Skala von
-2,5 bis +2,5 normiert sind, bilden wir fiir jedes Land den
einfachen Durchschnitt der sechs Dimensionen, beziehen
somit den VA-Index als eine Dimension mit ein.

Bei diesem MaBstab kommt es also nicht nur auf demokra-
tische Verhaltnisse, sondern auch auf funktionierende effi-
ziente Institutionen an. Dieses MaB ist breiter angelegt und
sverwdssert das MaB flr Demokratie. Dennoch fallt das
Ergebnis in Tabelle 4 wieder &hnlich zur Referenztabelle 2
aus. Es gibt kleine Verschiebungen, vor allem indem un-
demokratische, aber effizient regierte Lander — wie insbe-
sondere China - bei diesem MaBstab besser abschneiden.
Dies wirkt sich dann beim weichsten Kriterium aus, da hier
die Gruppe der ausgeschlossenen Lénder weit weniger be-
deutsam ist (Spalte (iv) in Tabelle 4). In erster Linie liegt dies
daran, dass China eine Gruppe ,aufriicken“ kann. Dennoch
bleibt Uber alle Spalten und die drei verschiedenen MaBe
fur Demokratie hinweg (VA-Wert, Demokratieindex der EIU

Tabelle 4
Ausgeschlossener Teil der Welt, gemessen
an Governance-MaBen der Weltbank

()= (iD= ()= (v):J3=
Dimension WELT 1,40 0,41 0,14 -0,47
Lénderzahl 195 180 131 117 67
Bevédlkerung 7,64 Mrd. 98 % 86 % 84 % 29%
BIP 770BnUS-$ 90% 42% M1 % 7%
Importe aus
Deutschland 1,2 Bn. US-$ 5% 21% 19% 4%

Quelle: World Bank, World Development Indicators, 2021.

und Durchschnitt von sechs Governance-Dimensionen)
das Hauptergebnis unberiihrt: Sofern Deutschland an sei-
ne Handelspartner &hnliche MaBstébe an Demokratie (und
gute Governance) wie in Deutschland und Europa anlegt,
wird die zuldssige Zahl der Handelspartner klein sein, unter
Umsténden auch sehr klein.

Entwicklung von Demokratien

Die Lage kénnte sich bessern, wenn die Welt mdglicher-
weise immer demokratischer wird. Dann wére die Zahl
der Handelspartner zwar heute noch gering, aber kénnte
in absehbarer Zukunft erheblich anwachsen. Diese Hoff-
nung durfte man sicher Anfang der 1990er Jahre mit der
Aufldsung des friiheren ,Ostblocks“ hegen. Fir die em-
pirische Betrachtung wird das Kriterium 3 genutzt, d.h.
alle Lander mit einem VA-Wert von mindestens 0,26 (wie
Bulgarien) werden hier als Demokratien klassifiziert. Die
Abbildung 2 zeigt flir die vergangenen Jahrzehnte aber
keinen eindeutigen Trend.

Vielleicht mag der hohe Anteil demokratischer Lander von
fast 45% Uberraschen, aber die Werte sind von Kleinst-
staaten getrieben. Der Anteil demokratischer Lander fallt
2020 von 44 % auf 26 %, wenn nur Lander mit Gber 1 Mio.
Einwohner:innen beriicksichtigt werden. Ahnlich hangt der
Anteil an der Weltbevélkerung, der bei knapp 40 % liegt,
entscheidend von der Berticksichtigung Indiens ab. Liegt
Indien einmal unter dem Grenzwert, wie 2020, dann halbiert
sich der Anteil der Demokratien an der Weltbevélkerung
fast auf 20 %. Zusammenfassend scheint es ratsam, eine
mdgliche politische Entscheidung Uber zuldssige Handels-
partner auf Basis des Status quo zu féllen, und nicht auf
eine nahe bessere Zukunft zu hoffen.

Eine andere Hoffnung koénnte darauf beruhen, dass De-
mokratien zwar nur einen kleinen Teil der Weltwirtschaft
abdecken, aber mdglicherweise schneller wachsen.
Ein schnelleres Wachstum wiirde dann ein wenig fir die
Beschrénkung auf diese L&éndergruppe kompensieren.
In Abbildung 3 ist dieser mégliche Zusammenhang zwi-
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Abbildung 2
Anteile der Welt mit einem Demokratiegrad
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Die Werte beruhen auf dem VA-Index, wobei der Wert von Bulgarien in je-
dem Jahr als Grenzwert definiert wird. Die durchgezogene Linie zeigt den
Anteil der demokratischen Lénder an allen Landern an, die gestrichelte
Linie entsprechend den Bevdlkerungsanteil der Demokratien.

Quelle: World Bank, World Development Indicators, 2021.

schen dem Grad an Demokratie (erfasst Uber den VA-
Wert) und der Wachstumsrate des jeweiligen Landes Uber
die Jahre 2015 bis 2020 abgetragen. Man sieht keinen
offensichtlichen Zusammenhang, die Regressionsgerade
in Abbildung 3 ist flach. Dies hat verschiedene, nachvoll-
ziehbare Ursachen (Entwicklungsstand, Demografie), und
limitiert das Potenzial im AuBenhandel mit Demokratien.

Kritische Lander sind nicht marginal

Die Liste der am wenigsten demokratischen Lénder ge-
maB Tabelle 2 umfasst nur Lénder, deren demokratische
Situation — und passend dazu die Menschenrechtslage —
anerkanntermaBen katastrophal ist, nicht nur nach dem
VA-MaBstab. Allerdings sind die betreffenden Lander
nicht einfach als marginale ,Schurkenstaaten“ abzutun,
denn die beiden gréBten Volkswirtschaften in dieser Grup-
pe sind China und Russland, immerhin beide Vetoméchte
im UN-Sicherheitsrat. Russland ist gerade als Rohstofflie-
ferant wichtig, China zudem als Absatzmarkt. Wie kdnnte
dann eine Abkopplung von diesen Landern aussehen?

Eine Art Fallstudie liefern die harten Sanktionen gegen-
Uber Russland als Folge des Kriegs gegen die Ukraine.
Dadurch ist der Wirtschaftsaustausch mit Russland stark
eingebrochen, mit der groBen Ausnahme der russischen
Energielieferungen, von denen insbesondere die Gasliefe-
rungen wohl noch Uber 2022 hinausgehen werden. Sicher
war Russland kein demokratischer Handelspartner mit ei-
nem VA-Wert von -1,08, der 2022 aufgrund der repressi-
ven MaBnahmen nochmals gesunken ist. Aber die traurige
Wahrheit ist auch, dass der deutsche Wirtschaftsminister
im Marz 2022 nach Katar und in die Vereinigten Arabischen
Emirate gereist ist, um russisches Gas durch verflissig-
tes Gas aus diesen Léndern teilweise zu ersetzen. Deren
VA-Werte betragen -1,29 und -1,18, sodass man zwar Han-
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Abbildung 3
Demokratiegrad und BIP-Wachstum

Durchschnittliche Wachstumsrate des BIP in %
20

VA-Index
Als Demokratiegrad wird der VA-Index 2020 verwendet. Das BIP-Wachstum
ist der Durchschnitt der Jahre 2015-2020. Beriicksichtigt werden 202 Lénder.

Quelle: World Bank, World Development Indicators, 2021.

del mit einem kriegerischen Land reduzieren und eventu-
ell vermeiden kann, aber dies gegen Handel mit anderen
Problemlandern eintauscht. Die beiden arabischen Lénder
sind wenigstens indirekt in kriegerische Aktivitaten verwi-
ckelt und stellen unter dem Gesichtspunkt ,,gute Demokra-
tie“ keine Verbesserung gegentiiber Russland dar.

Was wie ein Einzelfall erscheinen mag, steht fir ein ge-
nerelles Problem. Rohstoffimporte kommen héaufig aus
wenig demokratischen Landern. Exemplarisch wird dies
am Beispiel von Erddl deutlich. Die deutsche Hauptbe-
zugsquelle daflir war 2020 Russland mit einem Anteil von
Uber 40 %. Aggregiert man den Anteil der Lander mit VA-
Werten unterhalb von Bulgarien bzw. der Turkei, dann lie-
ferten diese Lander 60 % bzw. 53 % der deutschen Roho-
limporte (vgl. Abbildung 4).

China durch Demokratien ersetzen?

Auch die plausible Idee, die starke deutsche Abhéngigkeit
von China im AuBenhandel mit seinem ca. 8 %-Anteil und
den gigantischen Direktinvestitionen zu diversifizieren
klingt gut. Sie ist aber nicht so einfach umzusetzen, schon
gar nicht, wenn man auf Demokratie und Menschenrechte
achtet. Hinzu kommt, dass der Handel mit China — anders
als der Uberwiegende Handel mit OECD-L&ndern - eine
asymmetrische Struktur hat: Er besteht also nicht so sehr
im Austausch oft gleichartiger Produkte (wie innerhalb
der EU), sondern im Tausch einfacherer gegen hdherwer-
tigere Produkte. Insofern kdmen als Ersatz fir China pri-
mar Schwellenldnder in Betracht. SchlieBlich entsprechen
der wirtschaftlichen Bedeutung des chinesischen Mark-
tes nicht einzelne Lander, sondern Landergruppen, um
auf dhnliche GréBenordnungen zu kommen. Damit kann
man vier groBe Alternativen (und Kombinationen daraus)
erwagen: Lateinamerika, Afrika, Indien und Slidostasien.
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Abbildung 4
Deutsche Olimporte nach Demokratiegrad
der Lieferlander

Kasachstan BNe[gWEreletht
10,98 %

GroBbritannien
14,03 %

Russland
41,6 %

Nigeria
7,65 %

Lieferlander fir deutsche Rohdlimporte 2020, als Demokratiegrad wird
der VA-Index 2020 verwendet.

Quelle: https://de.statista.com/statistik/daten/studie/2473/umfrage/rohoel-
import-hauptlieferanten-von-deutschland/#statisticContainer.

Lateinamerika kommt wegen der meist leicht positiven
VA-Werte besonders infrage (z.B. Brasilien mit 0,26),
weist aber weder eine starke Wirtschaftsdynamik noch
besonders offene Mérkte auf. Afrika hat zwar in etwa
dieselbe Bevdlkerungszahl wie China, aber einen viel
geringeren Entwicklungsstand, fragmentierte Markte
und meist geringe VA-Werte (z.B. Agypten -1,49, Nigeria
-0,59, Ausnahmefall Siidafrika 0,70), sodass es China in
der néheren Zukunft nicht anndhernd ersetzen kann. In-
dien hat ebenfalls eine dhnlich groBe Bevoélkerung mit 1,3
Mrd. Menschen, einen VA-Wert von 0,15 und gegentber
Afrika den Vorteil eines weitaus einheitlicheren Markts
und einer partiell besseren Entwicklung. Dennoch muisste
Indien groBe Schritte unternehmen, um China in abseh-
barer Zeit ersetzen zu kénnen (Wagner und Lemke, 2021).

Am realistischsten als Ersatzhandelspartner flr China
sind demnach umliegende Lander in Sldostasien. Diese
operieren Uber den ASEAN-Verbund mit institutionell teils
ahnlichen Markten, zudem ist die Wachstumsdynamik
attraktiv. Bei den VA-Werten bieten diese Lénder oft nur
begrenzte Verbesserungen, wie z.B. Vietham (-1,38) oder
Thailand (-0,81). Vorteilhafter sind die VA-Werte von Malay-
sia (-0,15), den Philippinen (-0,10) und Indonesien (0,10), um

die gréBten Volkswirtschaften zu nennen — alle Werte lie-
gen allerdings teils deutlich unterhalb des niedrigsten Wer-
tes eines EU-Landes (Bulgarien mit 0,26). Zudem stehen
selbst diese flnf groBten Volkswirtschaften in Stidostasien
zusammengenommen 2020 nur fir 41 % der chinesischen
Bevélkerung und 17 % der chinesischen Wertschépfung.

Die Welt der Demokratien ist klein

Wie man es dreht und wendet, die Gesamtmenge aller
Demokratien auf der Welt reprédsentiert nur eine Uber-
schaubare Minderheit der Lander und Bevdlkerung,
selbst wenn der Anteil am Welteinkommen betréchtlich
ist. Ein Blick allein auf diese Méarkte und damit die Erwar-
tung, auf Handel mit Nicht-Demokratien leicht verzichten
zu kénnen, tduscht aus verschiedenen Grinden: Erstens
sind die Markte strukturell verschieden, weil Demokratien
meist La&nder mit hohem Einkommen sind. Zweitens hangt
damit zusammen, dass groBe und schnell wachsende
Markte oft keine Demokratien sind. Drittens kommen vie-
le kritische Rohstoffe, zu denen derzeit immer noch Erd-
6l zahlt, aus nicht demokratischen Léandern. Das spricht
nicht gegen das Bemuhen um Diversifizierung und Be-
grenzung von Abhangigkeiten, aber es scheint vermessen
anzunehmen, man kénne den Handel mit nicht demokra-
tischen Landern problemlos auf demokratische Lander
umlenken. Dies hatte hohe 6konomische Kosten zur Fol-
ge. Zudem sind weitere Gesichtspunkte zu berlcksichti-
gen, denn letztlich soll das Bemuihen um solche Handels-
lenkung auch die Situation in den wenig demokratischen
Landern verbessern helfen. Es ist allerdings nicht klar, ob
ein Ausschluss vom Handel der geeignete Weg ist, um
Lander zu mehr Demokratie zu bewegen.
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Title: Small World: If Germany Only Trades With Democracies

Abstract: The last few years have shown the downside of the German export model, i.e. Germany’s dependency on its trading partners.
This is particularly painful at present with regards to Russia and potentially China. Thus it seems reasonable to focus German trade on
democratic countries. However, whatever benchmark one takes, the democratic world remains small and does not increase in impor-
tance. Moreover, the less democratic countries are tentatively poorer which implies that their trade structure follows a specific pattern;
in particular these countries have a higher share of commodity exports which are hardly available in Germany or Europe. Consequently,

the economic costs of such a self-imposed restriction would be high.
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Chronischer Investitionsmangel - eine

deutsche Krankheit

Kein EU-Land investiert so wenig in seine 6ffentliche Infrastruktur wie Deutschland. Im europa-
ischen Durchschnitt wurden seit 2000 jahrlich etwa 3,7 % des BIP fiir StraBen, Schulbau und
andere staatliche Investitionen aufgewendet. Deutschland lag mit durchschnittlich 2,1 % deutlich
darunter. Diese Liicke lasst sich in Regressionsanalysen weder durch 6konomische, fiskalische,
demografische noch institutionelle Faktoren erkléaren, auch nicht durch die Schuldenbremse. Die
deutsche Investitionsschwache scheint zu einer chronischen Krankheit geworden zu sein, fir die
andere Faktoren wie langwierige Planungsverfahren und Personalnot verantwortlich sein diirften.
Fiir eine Kurskorrektur konnte es allerdings angesichts der sich zuspitzenden Fachkrafte- und

Materialknappheit méglicherweise zu spat sein.

Deutschland investiert erheblich weniger in seine 6ffentli-
che Infrastruktur als alle anderen EU-L&nder. So lagen die
deutschen &ffentlichen Investitionen mit durchschnittlich
2,1% des Bruttoinlandsprodukts (BIP) im Zeitraum von
2000 bis 2020 deutlich unter dem européischen Durch-
schnitt von rund 3,7% (vgl. Abbildung 1). Anfang der
1990er Jahre lagen die staatlichen Investitionen noch bei
knapp Uber 3% des BIP, unter anderem bedingt durch
den Aufbau Ost. Ab 1994 sanken die Investitionen kon-
tinuierlich; im Langfristvergleich hélt Deutschland damit
inzwischen die rote Laterne in Europa. Der leichte Anstieg
der offentlichen Investitionen seit Mitte der 2000er Jah-
re ging mit einem starken Zuwachs der Baupreise einher.
Die geringfligig héheren Ausgaben dirften also kaum ho-
heren realen Werten gegentberstehen (siehe z.B. Bardt
et al.,, 2017; Grémling und Puls, 2018).

Marode Briicken, StraBen und Schulen — die Versaum-
nisse der Vergangenheit haben sich inzwischen zu einem
weithin anerkannten Investitionsstau aufgetirmt. Bardt et
al. (2019) beziffern den zusétzlichen Investitionsbedarf in
Deutschland bis ca. 2030 auf rund 450 Mrd. Euro, also 45
Mrd. Euro pro Jahr.! Dies entsprach 2021 rund 1,3 % des
BIP — und damit ziemlich genau dem langfristigen Riick-

1 Auch ein Gutachten des wissenschaftlichen Beirats des Bundesminis-
teriums flr Wirtschaft und Energie (2020) halt einen Investitionsbedarf
in dieser GréBenordnung fir ,nicht unplausibel”. Weitere Schatzun-
gen gehen von rund 500 Mrd. Euro Investitionsbedarf aus (Fratzscher,
2021). Zurlickhaltender argumentieren dagegen Feld et al. (2019).
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stand Deutschlands bei den &ffentlichen Investitionen
zum EU-Durchschnitt. Hinzu kommen Herausforderun-
gen der Gegenwart und Zukunft — die Anpassung an den
Klimawandel, Digitalisierung und der Bedarf nach neuen
Verteidigungssystemen.

Wir gehen in diesem Beitrag méglichen Ursachen der
deutschen Investitionsschwéache im 6ffentlichen Sektor
nach: Gibt es plausible Grinde flr die Zurtckhaltung?
Spielt die Schuldenbremse eine Rolle? Oder handelt es
sich um eine deutsche Besonderheit? Wir kdnnen zeigen,
dass weder Okonomische, fiskalische, demografische
noch institutionelle Unterschiede die Investitionslliicke
Deutschlands im Vergleich zum EU-Durchschnitt erklaren
kénnen. Unsere Diagnose lautet daher, dass der Mangel
an Investitionen zu einer spezifisch deutschen Krankheit
geworden ist — einer Art chronischen Krankheit. Dahinter
durften weniger kulturelle Eigenheiten als vielmehr kom-
plexe Planungsverfahren und fehlende personelle Kapazi-
taten stehen. Fir eine Kurskorrektur kénnte es angesichts
der akuten Fachkréfte- und Materialknappheit jedoch nun
fast schon zu spét sein.

Prof. Dr. Felix Résel ist Professor fir
Volkswirtschaftslehre, insbesondere Stadt- und
Regionalékonomik an der TU Braunschweig.

Julia Wolffson ist wissenschaftliche Mitarbeiterin am
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Lasst sich die deutsche Investitionsschwéche
erklaren?

Der langfristige Ruckstand Deutschlands in den &ffent-
lichen Investitionen (Bruttoanlageinvestitionen fir den
Sektor Staat in % des BIP) zum EU-Durchschnitt be-
tragt rund 1,4 bis 1,5 Prozentpunkte (vgl. Abbildung 1).
Viele Ursachen kdnnten zu dieser Licke beitragen. Na-
heliegend sind dabei vor allem die GréBe des o6ffentli-
chen Sektors (Staatsquote), institutionelle Unterschiede
wie z.B. die Schuldenbremse oder 6konomische und
fiskalische Rahmenbedingungen (Arbeitslosigkeit, EU-
Férderung). Andererseits kdnnte es sich auch um eine
deutsche Eigenheit mit anderen Ursachen jenseits dieser
beobachtbaren Faktoren handeln.

Regressionsanalysen erlauben uns zu prifen, ob die
deutsche Investitionsschwiche auch dann noch sicht-
bar bleibt, wenn wir fir Wohlstands-, Demografie- und
andere Unterschiede kontrollieren. Dazu nutzen wir im
Wesentlichen Paneldaten von Eurostat fir die Jahre 2000
bis 2019, erganzt um Daten weiterer Institutionen.? Wir
schétzen Pooled-OLS-Regressionsanalysen, in denen
wir die Anteile der &ffentlichen Investitionen am BIP in den
EU-L&ndern mit einer Vielzahl von ékonomischen, fiska-
lischen, demografischen sowie institutionellen Variablen
sowie einer Dummy-Variable fir Deutschland erklaren.
Diese Dummy-Variable misst den nicht bereits tber die
anderen Faktoren abgedeckten Unterschied Deutsch-
lands zum EU-Durchschnitt, also die ,,chronische® Inves-
titionsliicke Deutschlands, in der sich die Bundesrepublik
von den anderen EU-Staaten unterscheidet.

Einschréankend schicken wir voraus, dass die vorliegende
Analyse nicht alle denkbaren Einflussfaktoren auf 6ffentli-
che Investitionen erschépfend bertcksichtigen kann. Ei-
nige oftmals nur schwer messbare Faktoren k&nnen nicht
betrachtet werden. Dies gilt etwa flr institutionelle Ein-
flussfaktoren wie z.B. eine mehr oder weniger komplexe
Gesetzgebung, die Dauer von Planungsverfahren oder an-
dere Rahmenbedingungen. Gibt es hier systematische Un-
terschiede von Deutschland im Vergleich zur tbrigen EU,
werden diese in unserer Dummy-Variablen fir Deutsch-
land aufgefangen. Auch erhebt die Schatzung nicht den
Anspruch, einen kausalen Zusammenhang herzustellen.
Vielmehr handelt es sich um eine erste explorative Analyse,
ob einige haufig vorgebrachte Griinde die offensichtliche
Investitionsschwéche Deutschlands erklaren kénnen.

2 EU-Kommission, Organisation fir wirtschaftliche Zusammenarbeit
und Entwicklung (OECD), Weltbank, Internationaler Wahrungsfonds
(IWF), Interamerikanische Entwicklungsbank (IADB), Penn World Tab-
le der University of California, Davis und des Groningen Growth Deve-
lopment Center.

Abbildung 1
Offentliche Investitionen in den EU-Lindern
in % des BIP
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—— Deutschland Andere Lander — Europaische Union

Anmerkung: Dargestellt sind die Bruttoanlageinvestitionen (gross capital
formation) fiir den Sektor Staat in % des BIP fur die Lander der EU 28
(graue Linien). Deutschland ist blau hervorgehoben, der EU-28-Durch-
schnitt schwarz.

Quelle: Eurostat; eigene Berechnung fir EU, Durchschnitt 2000-2019
eigene Darstellung.

Wir starten unsere Analyse mit einer einfachen Regres-
sionsanalyse, in der wir neben unserer Dummy-Variablen
fur Deutschland nur fur EU-weite Schocks Uber zeitfixe
Effekte kontrollieren. Spalte (1) in Tabelle 1 zeigt, dass wir
hiermit sehr gut den in Abbildung 1 sichtbaren Riickstand
Deutschlands bei 6ffentlichen Investitionen von knapp 1,5
Prozentpunkten einfangen. Die niedrigere Investitions-
quote Deutschlands ist statistisch signifikant und kein
einmaliger Ausrutscher.

Um die Auswirkungen der verschiedenen Einflisse genauer
beurteilen zu kénnen, werden der Regression nun schritt-
weise Gruppen von relevanten Einflussfaktoren hinzuge-
fugt. Wir beobachten dann, wie sich die Dummy-Variable
fur Deutschland und die Erkldrungsglite des Modells (R?)
verandern. Unser Kernergebnis ist in Spalte (5) abgebildet.
Die deutsche Investitionsllicke sinkt nur leicht auf rund 1,2
Prozentpunkte, obwohl wir in dieser Spezifikation fir eine
groBe Zahl von Einflussfaktoren kontrollieren, die auch das
BestimmtheitsmaB R? von 0,15 auf 0,55 ansteigen l&sst.
Damit bleibt eine signifikante und in ihrer GréBenordnung
beachtliche Licke: 1,2 Prozentpunkte und damit der aller-
groéBte Teil der deutschen Investitionsliicke sind durch be-
obachtbare Faktoren wie Staatsquote, Wirtschaftskraft,
Schuldenbremse, Demografie oder anderen Faktoren nicht
zu erkléren. Die Investitionsschwéche im 6ffentlichen Sek-
tor ist offenbar eine chronische deutsche Eigenart.

Was erklart die 6ffentlichen Investitionen?
Wir werfen nun einen néheren Blick auf die einzelnen

Erklarungsfaktoren fur &ffentliche Investitionen in Euro-
pa. Besonders erkldrungsstark ist, ob das entsprechen-
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Tabelle 1
Einflussfaktoren auf 6ffentliche Investitionen in der EU
Mittelwerte Abhéngige Variable
3,71 Offentliche Investitionen (in % des BIP)

(1 @) @) (4) (@)
Deutschland 0,04 -1,583*** -1,086*** -1,099*** -1,026*** -1,244**
(0 oder 1) (0,092) (0,097) (0,087) (0,081) (0,122)
Kohésion 0,45 0,661** 0,569** 0,693*** 0,898***
(0 oder 1) (0,086) (0,085) (0,087) (0,141)
Euro 0,55 -0,399** -0,082 0,056 0,152
(0 oder 1) (0,085) (0,082) (0,083) (0,110)
Staatsschuldenquote 58,15 -0,013*** -0,018*** -0,016™**
(in % des BIP) (0,002) (0,002) (0,002)
Defizitquote -2,38 -0,066*** -0,056*** -0,054***
(in % des BIP) (0,019) (0,018) (0,019)
EU-Defizitverfahren 0,31 -0,345%** -0,327*** -0,095
(0 oder 1) (0,107) (0,099) (0,107)
Nationale Fiskalregel 0,45 -0,414*** -0,448*** -0,447**
(0 oder 1) (0,099) (0,101) (0,102)
Staatsquote 40,85 0,028*** 0,024***
(ohne offentliche Investitionen, in % des BIP) (0,006) (0,009)
Verteidigungsausgaben 1,30 0,400*** 0,572***
(in % des BIP) (0,076) (0,106)
BIP je Einwohner:in 24,50 0,021***
(in 1.000 Euro) (0,008)
Wirtschaftswachstum 2,562 0,017
(real, in % des BIP) (0,025)
Outputlicke -0,44 0,020
(in % des potenziellen BIP) (0,021)
Kapitalstock pro Einwohner:in 167,75 0,000
(in 1.000 US-$, KKP) (0,002)
Nichtstaatliche Investitionen 18,49 0,016
(in % des BIP) (0,015)
Zinssatz 3,88 0,036
(10-jahrige Staatsanleihen, in %) (0,039)
Linker Regierungschef 0,29 0,003
(0 oder 1) (0,084)
Bevdlkerung 15,87 0,056
(logarithmiert) (0,047)
Bevdlkerungsdichte 174,29 -0,001***
(Einwohner:innen pro km?) (0,000)
Bevdlkerungsanteil >64 16,77 -0,034
(in % der Gesamtbevolkerung) (0,036)
Bevdlkerungsanteil <15 16,19 -0,145"*
(in % der Gesamtbevdlkerung) (0,034)
Arbeitslose 8,67 -0,011
(in % der Erwerbspersonen) (0,015)
Jahresdummies Ja Ja Ja Ja Ja
N 560 560 560 560 455
R? 0,149 0,268 0,408 0,458 0,554

Standardfehler in Klammern, * p<0,10, ** p<0,05, *** p<0,01

Quelle: eigene Berechnungen.
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de Land zu den aus dem européischen Kohéasionsfonds
besonders geférderten Landern gehort (Tabelle 1, Spal-
te (2)). Dies geht mit hoheren &ffentlichen Investitionen
im Umfang von 0,9 Prozentpunkten beim BIP einher. Ein
positiver Effekt der Forderung aus dem Kohésionsfonds
ist plausibel: So wurden z.B. laut EU-Kommission (0.J.)
in der Forderperiode 2014 bis 2020 in den 15 Kohésions-
ldndern rund 63,4 Mrd. Euro in die Bereiche Energie und
Verkehr investiert. Die besondere deutsche Investitions-
schwéache wird durch diese Unterschiede jedoch nicht er-
klart; der deutsche Sondereffekt sinkt ein wenig auf 1,1 %
des BIP, bleibt aber weiterhin statistisch hochsignifikant.

Auch der Schuldenstand, das Defizit und nationale fis-
kalische Regeln kdnnten einen Effekt auf die 6ffentlichen
Investitionen haben. In diesem Zusammenhang werden
haufig die EU-Defizitverfahren sowie die Schuldenbrem-
se genannt. Wir finden in der Tat starke Einflisse dieser
Faktoren (Spalte (3), Tabelle 1). Ist der Schuldenstand
hoch, wird an den Investitionen gespart. Héhere Haus-
haltsdefizite gehen dagegen ceteris paribus mit héheren
Investitionsausgaben einher. Eine Erkldrung hierfir kénn-
te sein, dass investive Konjunkturpakete insbesondere in
Krisenzeiten zum Einsatz kommen. Schuldenregeln sind
in unserem Datensatz ebenfalls deutlich mit dem Investi-
tionsniveau korreliert.® Existiert eine gesetz- oder verfas-
sungsmaBig festgeschriebene Fiskalregel, sind die 6ffent-
lichen Investitionen um ca. 0,45 Prozentpunkte des BIP
geringer.* Auch Heinemann et al. (2017) finden in einer Me-
ta-Studie einen restriktiven Effekt nationaler Fiskalregeln
auf die offentliche Ausgaben. Sie weisen jedoch auf das
Endogenitatsproblem dieser Variable hin. Insbesondere
kdénnen ebendiese Fiskalregeln auch inharente fiskalische
Praferenzen der Lander reflektieren (Poterba, 1996). Dies
gilt auch fir die vorliegende Regression. Trotz der Kontrol-
le fur fiskalische Variablen bleibt jedoch in jedem Fall der
von uns diagnostizierte deutsche Sondereffekt bestehen.

Hohere staatliche Ausgaben (ohne Investitionen) im All-
gemeinen und Militdrausgaben im Speziellen gehen mit
héheren 6ffentlichen Investitionen einher. Lander mit ei-
ner héheren Staatsquote weisen — wenig tberraschend -
auch héhere BIP-Anteile fur 6ffentliche Investitionen auf.

3 Ob die Schuldenbremse einen (zu) restriktiven Einfluss auf die 6f-
fentlichen Investitionen in Deutschland hat, ist Gegenstand aktueller
Debatten. Hiither (2019) argumentiert, dass die Schuldenbremse den
Handlungsspielraum fir Investitionen einschréanke und pléadiert des-
halb fir eine Aufweichung fur Investitionsausgaben. Feld et al. (2019)
hingegen verweisen auf den ausreichenden finanziellen Spielraum
unter der Schuldenbremse.

4 Aus der Fiscal Rules Databank der EU-Kommission wurden in die-
ser Analyse diejenigen als nationale Fiskalregel erfasst, die auf ge-
samtstaatlicher Ebene und mittels eines Gesetzes oder in der Verfas-
sung Restriktionen fir das Haushaltssaldo, Schuldenaufnahme oder
-stand, Ausgaben oder Einnahmen verankern (Zeitpunkt der gesetzli-
chen/verfassungsmaéBigen Verankerung).

Auch hoéhere Militdrausgaben gehen mit hdheren Inves-
titionen einher. Beide Faktoren dndern jedoch wiederum
den deutschen Sondereffekt kaum (Tabelle 1, Spalte (4)).

SchlieBlich berlicksichtigen wir eine groBe Zahl von wei-
teren Faktoren, die das staatliche Investitionsverhalten
beeinflussen kdnnten (Spalte (5) in Tabelle 1). Einen signi-
fikant negativen Zusammenhang mit 6ffentlichen Investiti-
onen finden wir fir die Bevdlkerungsdichte und den Anteil
junger Menschen unter 15 Jahren, einen positiven Einfluss
hat das Wohlstandsniveau (BIP je Einwohner:in). Bei der
jungen Bevolkerung finden wir ein negatives Vorzeichen.
Eine Erklarung kdnnte sein, dass diese Gruppe nur einen
geringen politischen Einfluss hat, um ihre Interessen - in
diesem Fall fir Zukunftsinvestitionen — zu vertreten. An-
dere plausible Faktoren wie die Parteizugehdrigkeit des
Regierungschefs, das Zinsniveau, die LandesgroBe, die
Arbeitslosenquote oder der Anteil nicht staatlicher Inves-
titionen am BIP sind dagegen nicht statistisch signifikant
mit 6ffentlichen Investitionen korreliert.

Mit rund 1,2 Prozentpunkten des BIP bleibt trotz der zahl-
reichen Kontrollvariablen eine statistisch signifikante
deutschlandspezifische Liicke bestehen — eine Art chro-
nische Investitionsschwéche, die sich trotz der vielféltigen
Kontrollvariablen nicht wegerklaren l&sst. Dahinter ver-
bergen sich all die Landereigenschaften, die nicht durch
unsere 6konomischen, fiskalischen, demografischen und
institutionellen Unterschiede aufgefangen werden — un-
ter anderem Blurokratie, Planungsverfahren oder andere
Hemmnisse. So wird in der dffentlichen Debatte neben der
Frage einer Unterfinanzierung ebenso intensiv diskutiert,
ob Personalmangel, birokratiebedingt gedrosselter Mittel-
abruf sowie fehlende Planungs- und Umsetzungskapazité-
ten eine Rolle spielen. Hinzu kommen institutionell-admi-
nistrative Hindernisse, wie komplexe Planungsanforderun-
gen sowie die Beteiligungsverfahren, die die Umsetzung
von Infrastrukturvorhaben erschweren kénnen (z. B. Feld et
al., 2019; Wissenschaftlicher Beirat beim BMWi, 2020).

Diese Faktoren sind ausgesprochen plausible Erklarungen
fur die deutsche Investitionsschwéche. So wurden in den
vergangenen Jahren in Deutschland haushalterisch mogli-
che Investitionen in Milliardenhdhe nicht getétigt, weil vom
Bund bereitgestellte Mittel von Kommunen und L&nder nur
spérlich abgerufen wurden. Hauptursache auf kommunaler
Ebene sind beispielsweise haufig fehlende personelle und
planerische Kapazitaten (Brand und Steinbrecher, 2018).
Kulturelle oder Praferenzunterschiede dirften dagegen
weniger relevant sein. Vergleichbare EU-Lénder wie Os-
terreich oder die Niederlande investieren im Vergleich zu
Deutschland deutlich mehr in ihre Infrastruktur. Die Konti-
nuitat des niedrigen Niveaus von 6ffentlichen Investitionen
in Deutschland deutet zudem auf eine gewisse Pfadab-
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héngigkeit hin; das niedrige Investitionsniveau wurde von
Haushaltsjahr zu Haushaltsjahr einfach fortgeschrieben.

Chronische Schwache oder behandelbare Krankheit?

Deutschland investiert seit mindestens zwei Jahrzehn-
ten weit Uber 1 Prozentpunkt des BIP weniger in seine
offentliche Infrastruktur als der EU-Durchschnitt. Diese
Liicke lasst sich auch nicht durch Wohlstandsunterschie-
de, Schuldenbremse, Demografie oder andere Faktoren
erklaren. Um die Investitionsliicke zu schlieBen, hatte im
Jahr 2021 rund 40 Mrd. bis 50 Mrd. Euro mehr durch die
offentliche Hand investiert werden muissen. Dies ent-
spricht etwa friheren Schatzungen des jahrlichen Inves-
titionsbedarfs von 45 Mrd. Euro pro Jahr (Bardt et al,,
2019). Dabei sind neue Zukunftsbedarfe sogar nur teilwei-
se bericksichtigt, z.B. in den Bereichen Klimaneutralitat
bei gleichzeitiger Versorgungssicherheit, demografischer
Wandel, Digitalisierung und Verteidigung.

Die jahrzehntelange Investitionszuriickhaltung ist inzwi-
schen zu einem veritablen Investitionsstau geworden.
Ein gutes Beispiel sind hierfir die Bricken an Bundes-
straBen. Der GroBteil der Briicken, insbesondere in West-
deutschland, ist mittlerweile zwischen 40 und 60 Jahre alt
und flr die heutigen Verkehrsverhéltnisse (Verkehrsdich-
te, Schwerverkehr) kaum noch tauglich. Es besteht ein er-
heblicher Sanierungs- und Neubaubedarf. Das gilt auch
fur die meist sehr alten Eisenbahnbriicken. Schleusen
und Wehre an den BundeswasserstraBen sind in der Re-
gel noch alter (Bundesministerium fir Verkehr und digitale
Infrastruktur, 2021). Hinzu kommt die alternde kommunale
Verkehrsinfrastruktur (Bardt et al., 2017).

Fraglich ist, ob und wie schnell sich die weithin akzeptierte
Notwendigkeit nach mehr 6ffentlichen Investitionen tber-
haupt (noch) realisieren lasst. Es waren auch bisher schon
weniger fehlende Haushaltsmittel, sondern insbesonde-
re institutionelle Faktoren, die die Investitionen bremsen.
Hierzu z&hlen etwa die besonders langwierigen Planungs-
und Genehmigungsverfahren in Deutschland. Weitere
wichtige Griinde fur fehlende Investitionen sind die perso-
nelle Ausdiinnung von Bau- und Planungsbehdérden sowie
die Fachkrafteknappheit in Bau und Handwerk. Verbesse-

Investitionen

Analysen

rungen bei Planungs- und Umsetzungskapazitdten sowie
eine Attraktivitatssteigerung des Bauingenieurberufs und
des Handwerks erscheinen dringend angezeigt. Die zuge-
spitzte Materialknappheit im Baugewerbe und Handwerk
schranken die Investitionsmdglichkeiten aktuell zusétzlich
ein. Stark steigende Immobilien- und Baustoffpreise sowie
der Anstieg des allgemeinen Preisniveaus legen gegen-
wartig eher eine Zurlickhaltung bei gréBeren staatlichen
Programmen nahe. Fir eine Kurskorrektur kdnnte es an-
gesichts der akuten Fachkrafte- und Materialknappheit
deshalb méglicherweise schon zu spét sein.
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Title: Chronic Lack of Investment — a German Disease

Abstract: No country in the EU-28 invests less in public infrastructure than Germany. On average among EU members, investment in
roads, schools and other public investment has been 3.7 % of GDP since 2000. In Germany, public investment was significantly lower
with 2.1 % of GDP on average. This German investment gap of more than one percentage point persists when controlling for various
economic, fiscal, demographic and institutional factors in regression analyses. Germany’s lack of public investment seems to have be-
come a chronic disease that is rooted in endless planning procedures and significant staff shortages. However, considering the increas-
ing labour and material shortages, it might almost be too late to cure the illness.
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Besteuerung thesaurierter Unternehmensgewinne
und Einkunfte aus Kapitalvermogen

Aus Griinden der 6konomischen Effizienz sollte eine progressive Besteuerung des Einkommens
erst dann zur Anwendung kommen, wenn dieses fiir den privaten Konsum oder andere

private Zwecke (z.B. Schenkungen) verwendet werden soll. Unter Effizienzaspekten, d.h. zur
Gewadhrleistung der steuerlichen Einmalbelastung in lebenszeitlicher Sicht ware es optimal,

dass gesparte Einkommensteile bis zu ihrer Verwendung fiir Privatausgaben steuerfrei blieben.
Fiskalische Notwendigkeiten, verteilungspolitische Restriktionen wie auch Akzeptanzgriinde lassen
eine solche temporéare Steuerfreiheit in unserer Gesellschaft mit Ausnahme der nachgelagert

zu versteuernden Renten allerdings noch nicht zu. Mit der 2008 eingefiihrten ermaBigten
Besteuerung thesaurierter Gewinne von Personenunternehmen verfolgte der Gesetzgeber
jedoch in erster Linie eine auf Rechtsformneutralitat ausgerichtete Abstimmung der betreffenden
Einkommensbesteuerung mit der Kérperschaftsteuerpflicht bei Kapitalgesellschaften. Dieses
hinsichtlich Ziel und Ausgestaltung missgliickte Reformkonzept ist grundlegend neu zu gestalten.

Seit der Steuerreform 2008 haben von natiirlichen Personen
geflhrte Unternehmen die Mdglichkeit, einen Steuersatz
von 28,25 % (inklusive Solidaritdtszuschlag von 29,8 %) auf
einbehaltene Gewinne zu wéhlen. Die Nachversteuerung
bei ihrer Entnahme erfolgt wie bei Dividenden nach der Ab-
geltungssteuer mit rund 26,38 %. Daraus ergibt sich eine
Gesamtbelastung von rund [29,8% + (1-0,298)26,38 % =]
48,32 %. Wenn ein Unternehmer oder Gesellschafter seinen
einbehaltenen Gewinnanteil nach dem Spitzensatz des Ein-
kommensteuertarifs versteuern musste, unterlage dieser Teil
seines Einkommens einer Belastung von rund (1,05545 % =)
47,48 %. Um wenigsten diese oder mdglichst eine noch ge-
ringere Belastung zu erreichen, mussten die zurlickbehalte-
nen Gewinnteile Uber einen langeren Zeitraum im Unterneh-
men verbleiben. Solche Lastkonstellationen verdeutlichen,
dass sich die in § 34a EStG geregelte ,,Beglinstigung” keiner
besonderen Beliebtheit erfreut. Zusatzlich besteht der Nach-
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teil, dass ein aus dem Privatvermégen des Unternehmers
eingelegtes Kapital erst dann wieder steuerfrei entnehmbar
ist, wenn alle bislang erméBigt besteuerten Gewinne voll-
stédndig enthommen wurden. Entnimmt der Unternehmer
Gewinnteile zur Finanzierung der zu zahlenden Proportional-
steuer, unterliegen sie dem Progressionstarif.

Die maBgebliche Ursache fir die bezlglich ihrer Wirkungen
offensichtlich misslungene Steuerreform liegt in dem Ziel,
das der Gesetzgeber mit der Einfihrung des § 34a EStG ver-
folgte. Er wollte, dass mit einer der Besteuerung der Gewinne
von Kapitalgesellschaften angenéherten Regelung fiir per-
sonengebundene Unternehmen dem Kriterium der Rechts-
formneutralitat entsprochen wird. Es stellt sich dazu sogleich
die Frage, was der sein Unternehmen persénlich flhrende
Unternehmer davon hat, wenn der zur Finanzierung weiterer
Investitionen thesaurierte Gewinn wie der Gewinn eines bér-
sennotierten GroBkonzerns versteuert wird. Vollig kontrapro-
duktiv sind zudem die Einschréankungen bei der Entnahme
der Gewinne. Letztlich kann bei der ibermaBigen Steuerbe-
lastung kaum von einer Beglinstigung gesprochen werden.

Neuorientierung bei der Besteuerung thesaurierter
Gewinne

Fur die Entscheidung zur Rechtsform eines personlich ge-
fuhrten Unternehmens ist die Alternative einer bérsennotier-
ten Kapitalgesellschaft gerade keine Option. Die eventuell
gewlinschte Haftungsbeschréankung des Unternehmens
wird bei Aufrechterhaltung seiner persénlichen Fliihrung am
besten durch die Wahl der GbmH als Rechtsform erreicht.
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Somit ist der bessere Weg zur Sicherung der Rechtsform-
neutralitdt mittelstdndischer Unternehmen, die finale Be-
steuerung des Gewinns der GmbH an die Besteuerung des
Gewinns eines Einzelunternehmens anzupassen. Es wéren
dann nicht nur die Gewinne von Einzelunternehmen und
Personengesellschaften, sondern auch die der persdnlich
gefiihrten und somit nicht bdrsennotierten Kapitalgesell-
schaften transparent zu besteuern. Dabei sollten zurlickbe-
haltene und damit vom Unternehmer gesparte Gewinne mit
einem gegeniber den Spitzensatzen des Progressionstarifs
deutlich erméBigten Proportionalsatz versteuert werden.
Aus Grunden der Gleichbehandlung gesparter und in Fi-
nanzanlagen investierter Einkommensteile wére es erforder-
lich, diese dem gleichen Steuerregime zu unterwerfen. Un-
ter Effizienzaspekten ist es dabei geboten, die betreffenden
Gewinne/Einkommensteile unter Abzug einer standardisier-
ten marktiblichen Rendite des eingesetzten Eigenkapitals
zu ermitteln. Damit waren Entscheidungen der Unternehmer
bezlglich der Héhe sowie der Finanzierung von Investitio-
nen weitgehend von der Steuerbelastung entkoppelt.'

Neues Optionsrecht eines Einzelunternehmers

Unternehmer (Gewerbetreibende, Freiberufler sowie Land-
und Forstwirte) haben bei Erflllung der besonderen Auf-
zeichnungspflichten die Option, ihre um standardisierte Ei-
genkapitalzinsen bereinigten Gewinne nach dem Progressi-
onstarif oder — bezlglich des im Betrieb zurlickbehaltenen
Teils — nach einem Proportionalsatz von 25 % zu versteuern.
Eigenkapitalzins sei — gesetzlich festgesetzt — die um 2 Pro-
zentpunkte erhdhte nicht negative Jahresdurchschnittsren-
dite 10-jéhriger Bundesanleihen gemaB Bekanntgabe der
Deutschen Bundesbank im Dezember des dem relevanten
Steuerjahr vorausgehenden Jahres. Er betrage jedoch min-
destens 3%.2 Der Betrag abgezogener Eigenkapitalzinsen
gilt grundsétzlich als ein im Betrieb zunéchst zurtickbehal-
tener Teil des Gewinns. Grundsétzlich I&sst sich ein zu ver-
steuerender Unternehmensgewinn in die folgenden funf Tei-
le zerlegen: (1) ein nach Abzug der Eigenkapitalzinsen vom
Unternehmer progressiv versteuerter Teil, der entnommen
wurde; (2) ein nach Abzug der Eigenkapitalzinsen vom Un-
ternehmer progressiv versteuerter Teil, der thesauriert wur-
de; (3) ein nach Abzug der Eigenkapitalzinsen proportional
mit 25 % versteuerter Teil, der thesauriert wurde; (4) ein den
abgezogenen Eigenkapitalzinsen entsprechender Teil, der

1 Zu einer umfassenden Darstellung und effizienztheoretischen Uber-
prifung einer Besteuerung um Eigenkapitalzinsen bereinigter Unter-
nehmensgewinne, die im Falle ihrer Thesaurierung mit einem flachen
Satz versteuert werden kénnen und bei Entnahmen progressiv nach-
versteuerungspflichtig sind, siehe Zoller (2011).

2 Zur Ermittlung des um Eigenkapitalzinsen bereinigten Gewinns von
Unternehmen bei Anwendung der Kassenrechnung (Einnahmen-Uber-
schussrechnung) sowie der Vermdgensrechnung (Ertrags-Uberschuss-
rechnung bei Bewertung der Wirtschaftsgiter und Schulden nach Steu-
erbilanz) siehe die beispielhaften Praxisfélle in Rose (2022, 27-44).
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thesauriert wurde; (5) ein grundsétzlich von der Steuerpflicht
befreiter Teil, der thesauriert oder entnommen wurde.

Fur Entnahmen thesaurierter Gewinnteile gilt das folgende
Steuerregime: (1) erfolgen sie vom Betriebsvermdgen, das
aus proportional versteuerten Gewinnteilen oder abgezo-
genen Eigenkapitalzinsen gebildet wurde, sind sie nach
dem Progressionstarif als Einkiinfte aus Kapitalvermégen
zu versteuern; (2) erfolgen sie vom Betriebsvermégen aus

e Einlagen,

e dem progressiv versteuerten Teil des im Betrieb zu-
rickbehaltenen Gewinns,

e dem proportional versteuerten Teil des im Betrieb zu-
rickbehaltenen Gewinns bis zur Héhe des Betrags der
Proportionalsteuer,

e dem steuerfreien Teil von Dividenden oder

e den Betrdgen abgezogener Eigenkapitalzinsen, soweit
sie den jahrlich wahrgenommenen Sparerfreibetréagen
entsprechen,

sind sie steuerfrei. (3) der Unternehmer ist bei seiner Ent-
nahmeentscheidung nicht auf eine bestimmte Reihenfolge
bezlglich der Art des vorhandenen Betriebsvermdgens
beschrénkt. (4) auf die Einkommensteuerschuld anrechen-
bar sind der gezahlte Gewerbesteuerbetrag sowie der auf
Entnahmen entfallende Proportionalsteuerbetrag, wenn sie
aus jenem Teil des Betriebsvermdgens erfolgen, der aus
proportional versteuerten Gewinnteilen gebildet wurde.

Anderungen des Betriebsvermégens

Der die Option zur Proportionalbesteuerung wahrneh-
mende Unternehmer ist verpflichtet, den Bestand seines
Betriebsvermdgens zum Anfang und zum Ende eines je-
den Ermittlungszeitraums lickenlos zu dokumentieren.
In diesem Sinne sind alle wéhrend dieses Zeitraums er-
folgende Anderungen zu erfassen. Tabelle 1 enthalt die
mit der Proportionalbesteuerung zinsbereinigter Unter-
nehmensgewinne moglichen Anderungen des Betriebs-
vermdgens bezlglich ihrer wesentlichen Kategorien. Im
Teil NaKo sind alle einer Entnahmebesteuerung unterlie-
genden Teile des Betriebsvermégens gemaB (1) erfasst.
Zu versteuern ist bei Entnahmen aus NaKo | der um den
Faktor 1/0,75 erhdhte Entnahmebetrag. Entsprechend
sind 25% dieser Bemessungsgrundlage gemaB (4) als
Vorsteuer anrechenbar. Bei Entnahmen aus NaKo Il ist
keine Vorsteuer anrechenbar. Die geméB (2) steuerfrei
entnehmbaren Teile des Betriebsvermdégens sind alle im
EnKo zu verzeichnen.?

3 Zur Fihrung von Besteuerungskonten wie in Tabelle 1 siehe Zoller
(2011, 44-49), sowie § 20 der Allgemeinen Rechtsverordnung zum Ent-
wurf eines neuen Einkommensteuergesetzes bei Rose (2022, 170-172).

535



536

Analysen Besteuerung

Verrechnung von Verlusten

In Tabelle 1 sind aus Vereinfachungsgriinden noch nicht al-
le Arten von Bestands&nderungen eingetragen. Dies betrifft
unter anderem Verluste, die im Falle ihres Vortrags zu einer
Minderung des NaKos fiihren. lhre Verrechnung in einem zu-
kiinftigen Ermittlungszeitraum fiihrt zu einer Erhéhung des
NaKos. Werden Unternehmensverluste mit anderen Einkunf-
ten des Unternehmers verrechnet, sind sie im EnKo als Be-
standsminderung zu verzeichnen. Die Wahl des Unterneh-
mers fUr eine proportionale oder progressive Versteuerung
zurlickbehaltener Gewinne gilt auch flr die Verrechnung von
Verlusten. Bei spéteren Gewinnen hat er die Méglichkeit, ge-
genliber der Minderung der proportionalen Steuerlast aus
dem Abzug eines Verlustvortrags eine fir ihn glinstigere Ent-
lastung aus seinem Abzug bei der Bemessungsgrundlage
der Einkommensteuer nach dem Progressionstarif zu errei-
chen. Der Unternehmer sollte auch die Option haben, seinen
Jahresverlust mit einem Jahresanfangsbestand im NaKo | zu
verrechnen. Er erhdlt in diesem Fall eine Erstattung in Hohe
von 25 % des Verlustes. Dies entspricht einer Entlastung wie
bei dem auf einen vorhandenen Jahresanfangsbestand von
NaKo | begrenzten Verlustriicktrag.

Qualifiziertes Bankkonto fiir das Sparen mit
Einkiinften aus Finanzanlagen

Ein mit der Besteuerung thesaurierter Unternehmensge-
winne vergleichbares Steuerregime sollte als Option auch
fur Einkinfte aus mit Eigenkapital erworbenen verzinsli-
chen Kapitalforderungen sowie Anteilen an bérsennotier-
ten Kapitalgesellschaften und Investmentfonds mdglich
sein. Hierzu Ubertragen natirliche Personen als Sparer
Kapital zum Erwerb solcher Finanzanlagen auf das bei
einem deutschen Kreditinstitut geflhrte spezielle Bank-
konto. Die Voraussetzungen zur Verwaltung eines solchen
qualifizierten Bankkontos (QBK) wéren derzeit in einem
neuen § 144a der Abgabenordnung zu regeln.* Da eine
Kreditfinanzierung des Erwerbs von Finanzanlagen Uber
das QBK nicht zuldssig ist, entspricht das fur die Zinsbe-
rechnung relevante Eigenkapital den gesamten Besténden
der — mindestens ein volles Kalenderjahr — gehaltenen Fi-
nanzanlagen. Insofern ist auch ein gegenlber seinem An-
satz bei der Ermittlung von Unternehmensgewinnen um 1
bis 1,5 Prozentpunkte niedriger Eigenkapitalzins anzuwen-
den. Dies gilt im Ubrigen auch fiir den aus Finanzanlagen
resultierenden Teil der Unternehmensgewinne. Das ein
QBK verwaltende Institut hat unter Berilicksichtigung der
Entscheidungen des Kontoinhabers bezuglich seiner Wahl
zu Art der Besteuerung und Entnahmen eine in Tabelle 2
veranschaulichtes Verm&gensverzeichnis zu flihren. Dabei

4 Siehe zur Fassung und Erlauterung einer solchen Regelung Rose et
al. (2009, 232-245), Zoller (2011, 71-76) sowie Rose (2022, 178-182).

Tabelle 1
Anderungen des Betriebsvermogens eines
Einzelunternehmers

Steuerfrei entnehmbare Teile des
Betriebsvermdgens

Nachversteuerungspflichtige Teile
des Betriebsvermégens

NaKo | EnKo

Jahresanfangsbestand Jahresanfangsbestand

+ proportional versteuerter Teildes + Einlagen
zurlickbehaltenen Gewinns nach

rogressiv versteuerter
Abzug der Eigenkapitalzinsen prog

Teil des zurtickbehaltenen
Gewinns nach Abzug der
Eigenkapitalzinsen

- Proportionalsteuerbetrag

- Entnahmen
= Jahresendbestand + Proportionalsteuerbetrag
NaKo Il + wahrgenommener Sparer-

Jahresanfangsbestand freibetrag

+ abgezogene Eigenkapitalzinsen - Entnahmen

- wahrgenommener Sparerfrei- = Jahresendbestand
betrag

- Entnahmen

= Jahresendbestand

Quelle: Struktur und den Komponenten des Kontos geméaB Vorschlag ei-
ner gesetzlichen Regelung in Rose (2022, 171-172).

wurden auch die bei Verlusten und der Verrechnung von
Verlustvortragen vorzunehmenden Aufzeichnungen — an-
ders als in Tabelle 1 — vermerkt. Zu beachten ist hierbei,
dass Verluste nicht mit anderen Einkiinften des Kontoinha-
bers verrechenbar sind und Verlustvortrédge nicht mit dem
Eigenkapitalzins verrechnet werden.® Weiterhin ist auch
beriicksichtigt worden, dass Dividenden aus nicht trans-
parent versteuerten Gewinnen von Kapitalgesellschafen
wegen ihrer Vorbelastung durch Koérperschaft- und Ge-
werbesteuer nur zur Halfe steuerpflichtig sind (Wiederein-
fihrung des vormaligen Halbeinkinfteverfahrens).

Die Fihrung eines QBK bietet insbesondere Unternehmern
besondere Vorteile. Sie kdnnen mit den gemaB Progres-
sionstarif nachversteuerungspflichtigen Teilen des NaKos
wechselseitige Ubertragungen steuerfrei durchfiihren.
Wenn ein Unternehmer aus Altersgriinden seine Betriebe
verduBert, misste er eigentlich die Bestdnde seines Na-
Kos sofort der progressiven Entnahmebesteuerung un-
terwerfen. Dies kann er — wie in Abbildung 1 veranschau-
licht — durch deren Ubertragung auf das NaKo seines QBK
vermeiden und hétte so nur sukzessiv die jahrlich zur Fi-
nanzierung seines Alterskonsums daraus entnommenen
Bestande geméaB Progressionstarif nachzuversteuern.

5 Gegenliber der Verrechnung von Verlustvortrdgen bei Unternehmens-
gewinnen zur Gewabhrleistung der Entscheidungsneutralitdt bezlglich
alternativer Investitionsprojekte ist deren Verzinsung hier hauptséachlich
deshalb nicht anzusetzen, weil die steuerliche Begiinstigung von Spekula-
tionsverlusten aus hoch riskante Finanzanlagen nicht zu rechtfertigen ist.
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Abbildung 1
Das neue System der Besteuerung
Unternehmens-

. Andere Einkinfte aus|
gewinn Kapitalvermogen

Betrieb des

i ! :
E U : | Kreditinstitut
! Unternehmers ' '

i ! | Thesaurierte
' | Thesaurierter |+ Transfer 1| Einkiinfte aus
.| Gewinnim | ! steuerfrei | Kapital-

.”| Nako/EnKo 7| vermogen im

1 | des Betriebs Nako/EnKo

' ' ! des QBK

Entnahmen sind a) aus jeweiligem
NaKo als Einkiinfte aus Kapital-
vermogen steuerpflichtig und b)
aus jeweiligem EnKo steuerfrei

Konsumsphére des Steuerpflichtigen

Besteuerung nicht befreiter Einkiinfte nach dem Progressionstarif
mit bzw. ohne Anrechnung von Vorbelastungen

Quelle: Dem Schaubild in Rose (2020, 183) entsprechend.

Steuerrechtliche Regelung transparent versteuerter
Anteile an Gewinnen von Gesellschaften

(1) Jeder Gesellschafter einer persdnlich gefihrten Ka-
pitalgesellschaft mit Sitz im Inland® hat das Recht, fir
eine transparente Besteuerung seines Gewinnanteils zu
votieren. Er ist somit dem Gesellschafter einer Perso-
nengesellschaft steuerlich gleichgestellt. Jede dieser
Kapitalgesellschaften ist bei Wahrnehmung der Option
wie jede Personengesellschaft verpflichtet, dem Gesell-
schafter alle Informationen zur Durchflihrung der trans-
parenten Besteuerung des Gewinnanteils zu Ubermit-
teln und die damit verbundenen Ermittlungsvorschriften
zu befolgen.

2) Mit der Zurechnung der Gewinne transparenter Kapital-
gesellschaften auf ihre Anteilseigner als zu versteuernde
Einkommen werden auch die von diesen Gesellschaften
gezahlten Unternehmenssteuern (Kérperschaft- und Ge-
werbesteuer) zugerechnet. Sie sind als Vorsteuern von
der Einkommensteuerschuld der Gesellschafter vollstan-
dig abziehbar und somit im EnKo des Betriebsvermdgen-
verzeichnisses als Bestandsabgange zu erfassen.

(3) Zum zugerechneten Gewinnanteil gehéren auch alle
Vergltungen, die der Gesellschafter von der Gesellschaft
fur Dienstleistungen und Nutzungen von Sachanlagen so-

6 Eine anséssige und unbeschrankt kdrperschaftsteuerpflichtige Ka-
pitalgesellschaft kann steuerlich als Transparenzgesellschaft behan-
delt werden, wenn ihre Anteile nicht borsennotiert sind und auch nicht
anderweitig anonym erworben und verauBert werden. Somit sind Ak-
tien sowie auch mittelbare Anteile als zuldssige Anteile ausgeschlos-
sen. Siehe hierzu wie auch zur Versteuerung der VerduBerung von
Anteilen an Transparenzgesellschaften Rose (2022, 55-61).
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Tabelle 2

Anderungen des auf einem qualifizierten Bankkonto
(@BK) gefiihrten Kapitalvermégens

Nachversteuerungspflichtige Teile
des Kapitalvermégens

Steuerfrei entnehmbare Teile
des Kapitalvermdgens

NaKo |
Jahresanfangsbestand

+ Ubertragungen aus dem NaKo |
eines Betriebs des Kontoinhabers

+ proportional versteuerter Teil der
zurlickbehaltenen Kapitaleinkiinf-
te (einschl. erstatteter Kapital-
ertragsteuer) nach Abzug eines
Verlustvortrags, des steuerfreien
Teils von Dividenden sowie der
Eigenkapitalzinsen

- Proportionalsteuerbetrag

- Jahresverlust, soweit er nicht
durch den Abzug von Eigen-
kapitalzinsen entstanden ist

+ verwendeter Teil des nicht durch
den Abzug von Eigenkapitalzin-
sen entstandenen Verlustvortrags

- Ubertragungen auf das NaKo |
eines Betriebs des Kontoinhabers

- Entnahmen

= Jahresendbestand

NaKo Il
Jahresanfangsbestand

+ Ubertragungen aus dem NaKo Il
eines Betriebs des Kontoinhabers

+ abgezogene Eigenkapitalzinsen

- Jahresverlust, soweit er durch
den Abzug von Eigenkapitalzin-
sen entstanden ist

+ verwendeter Teil des durch den
Abzug von Eigenkapitalzinsen
entstandenen Verlustvortrags

- Ubertragungen auf das NaKo Il
eines Betriebs des Kontoinhabers

- wahrgenommener Sparerfrei-
betrag

- Entnahmen

EnKo
Jahresanfangsbestand
Einlagen

progressiv versteuerter

Teil der zurtickbehaltenen
Kapitaleinkiinfte (einschl. er-
statteter Kapitalertragsteuer)
nach Abzug eines Verlust-
vortrags, des steuerfreien
Teils von Dividenden sowie
der Eigenkapitalzinsen

Proportionalsteuerbetrag

+ verwendeter Teil eines nicht

durch den Abzug von Eigen-
kapitalzinsen entstandenen
Verlustvortrags

wahrgenommener Sparer-
freibetrag

steuerfreier Teil von
Dividenden

dem Kontoinhaber direkt
zugeflossener Betrag der er-
statteten Kapitalertragsteuer

Entnahmen

= Jahresendbestand

Quelle: Struktur und Komponenten des Kontos gemaB Vorschlag einer

Jahresendbestand

gesetzlichen Regelung des QBK in Rose (2022, 180-181).

wie Rechten erhalten hat. Darauf von der Gesellschaft zu
entrichtende Quellensteuern sind vom Gesellschafter als

Vorsteuern anrechenbar.

(4) Die Gesellschafter haben die Entscheidung, den zuge-
rechneten Gewinn vor Abzug der Unternehmenssteuern
nach dem Progressionstarif oder nach einem Proportio-
nalsteuersatz von 25 % zu versteuern. Proportional kén-
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nen nur jene Gewinnteile versteuert werden, die die Ka-
pitalgesellschaft noch nicht ausgeschuttet hat. Wie dem
Einzelunternehmer ist es auch den Anteilseignern von
Transparenzgesellschaften maéglich, thesaurierte Ge-
winnteile in die Bemessungsgrundlage der progressiven
Einkommensteuer aufzunehmen.

(5) Der Gesellschaft entnommene oder von ihr als Divi-
denden ausgeschuttete Gewinne unterliegen beim Ge-
sellschafter als Entnahme nicht der progressiven Ein-
kommensteuer, wenn sie aus dem NaKo des von der Ge-
sellschaft gefihrten Steuerkontos erfolgen, aber auf das
NaKo eines seiner Betriebe oder seines QBK Ubertragen
wurden.

(6) Einen Verlustvortrag kann die Kapitalgesellschaft zur
Minderung von Gewerbe- und Koérperschaftsteuer mit
zukinftigen Gewinnen verrechnen. Bei der Ermittlung
der Gewinnanteile der Gesellschafter ist die Verrechnung
eines Verlustvortrags jedoch nicht zuldssig. Die den Vor-
trag begriindenden Verluste wurden ndmlich in den Steu-
erkonten der Gesellschafter als Bestandsminderungen
verbucht und begriindeten damit zugleich deren Rechte
auf ihre zuklnftige Verrechnung als Verlustvortrége ein-
schlieBlich der darauf entfallenden Zinsen.

Tabelle 3 enthalt beispielshaft die zu verzeichnenden
Bestandsanderungen im ersten Jahr nach Erwerb ei-
nes Anteils an einer Transparenzgesellschaft. Aus dem
Gesellschaftsvermdgen ist dem neuen Anteilseigner
der Eigenkapitalbestand EK, zurechnen. Da die An-
schaffungskosten AK diesen Bestand Ubertrafen, ist
das EnKo um den Unterschiedsbetrag EK, = AK - EK,
zu ergédnzen Damit kann der neue Anteilseigner nach
der Anschaffung bei einer von der Gesellschaft mit dem
Eigenkapital EK, erzielten Rendite g und einem Eigen-
kapitalzins r von dem auf ihn entfallenden und zinsbe-
reinigt zu versteuernden Gewinnanteil g*EK, als Zinsen
r*AK abziehen. Er hat die Option, einen thesaurierten
Teil t,*(9"EK, — r"AK) proportional sowie einen thesau-
rierten Teil t,%(g"EK, - r"AK) und einen entnommenen
Teil t,(9*EK, — r*AK) progressiv zu versteuern. Dem Na-
Ko | wird bei dem Proportionalsteuersatz von 25 % der
Bestand (1-0,25)'t,(g"EK, - r*AK) zugewiesen. Im Na-
Ko Il ist der Zugang r*AK zu verbuchen. Das EnKo am
Jahresende ergibt sich aus einem Anfangsbestand in
Hoéhe von AK und den Zugéangen aus t,%(g"EK, — r*AK)
und dem Betrag der Proportionalsteuer in Héhe von
0,25"t,*(@"EK, - r*AK). Dem Anteilseigner ist somit am
Ende des Jahres ein im Vermo&gen der Gesellschaft be-
findliches Eigenkapital in H6he von EK_ + (t, + t,)"(g"EK,
- r*AK) + r*AK zuzurechnen. Das auf den Anteil an der
Transparenzgesellschaft insgesamt entfallende Eigen-
kapital ist noch um den Bestand EK hoher.

Weitere Bestandsénderungen, z.B. aus dem Ansatz eines
Sparerfreibetrags, mdgen in dem Beispiel aus Vereinfa-
chungsgriinden unbericksichtigt bleiben. Wird der Anteil
nach einer solchen Gewinnzurechnung unmittelbar wieder
verkauft, so sind die folgenden Versteuerungspflichten zu
beachten. Zu versteuern ist bei einem Verkaufserlés E ein
VerduBerungsgewinn VG, der sich nach Abzug des Anteilver-
mogens (NaKo und EnKo) zum Zeitpunkt der VerduBerung
vom Erl6s E ergibt. Als Einklinfte aus Kapitalvermdgen ist so-
mit VG = E - [(1-0,25)"t,(g"EK, - r"AK) + r"AK + AK + t,*(g"EK
- r*AK) + 0,25t *(@"EK, - r"AK)] nach dem Progressionstarif
zu versteuern. Der Anteilseigner hat aber die Wahl, den Ver-
auBerungsgewinn proportional zu versteuern und auf das
NaKo | eines seiner Betriebe oder seines QBK zu tibertragen.
Erst wenn er von diesen Konten entnommen wird, erfolgt
die progressive Nachversteuerung unter voller Anrechnung
der gezahlten Proportionalsteuer. Zu beachten ist weiterhin,
dass die dem NaKo des Anteilbetriebs quasi enthommenen
Teile (1-0,25)t,(@"EK, — r"AK) mit Anrechnung der Vorsteuer
und r*AK ohne Anrechnung einer Vorsteuer der progressiven
Entnahmebesteuerung unterliegen. Vermeidbar ist auch die-
se Last durch Ubertragung der betreffenden Bestinde auf
das NaKo eines Betriebs oder des betreffenden QBK.

Vorteile der vorgeschlagenen neuen Besteuerung

Nach dem traditionellen System der Einkommensbesteu-
erung sind Ertrage aus der Anlage von Sparkapital jegli-
cher Form unabhéangig von eventuellen Vorbelastungen zu
versteuern. Ein Kapitalertrag wird jedoch schon dadurch
gemindert, dass ihn die Steuer auf den fur die betreffende
Sparanlage gedachten Einkommensteil kleiner macht als
er sonst ware. Eine Versteuerung dieses so vorbelasteten
Einkommens flhrt dann zu einer weiteren Last. Im Uber-
tragenen Sinne — wenn man das Saatgut versteuert, fallt
die Ernte automatisch geringer aus. Ist sie zu versteuern,
wird sie nochmals verringert.’

Solche Wirkungszusammenhénge erschlieBen nur, wenn
man Steuerwirkungen in zeitlicher, d.h. letztlich lebens-
zeitlicher Sicht wiirdigt. Leider dominiert noch immer die
Auffassung, dass Steuerlasten nur dann einmalig entste-
hen, wenn man das betreffende Einkommen einmalig be-
steuert. Insofern gibt es Akzeptanzprobleme bei der Re-
gelung des Schutzes marktiblicher Kapitalertrdge vor ei-
ner durch ihre Besteuerung ausgeldste Doppelbelastung.
Als eine Art Kompromisskonzept erlaubt das vorgeschla-
gene System der Einkommensbesteuerung die steuerliche
Freistellung einer marktiblichen Rendite des Sparkapitals
nur, solange diese Ertrdge vom Sparer noch nicht fur die
Finanzierung seines Konsums oder seiner anderen Privat-
ausgaben verwendet werden. Um hier wenigstens eine

7 Siehe hierzu die Lastrechnungen bei Rose (2020, 36-45 und 58-63).
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teilweise lebensgerechte Einmalbelastung zu erreichen,
koénnten die steuerfreien Eigenkapitalzinsen durch Abzug
eines Sparerfreibetrags vor einer Versteuerung bei ihrer
Entnahme geschiitzt werden. Unter dem Vorbehalt der Fi-
nanzierbarkeit sollte dieser Freibetrag fir eine Einzelper-
son nicht weniger betragen als sich durch Anwendung des
Eigenkapitalzinses fur Finanzanlagen auf das betreffende
Sparkapital ergibt, wobei letzteres nur bis zu einem Betrag
von hdchstens 100.000 Euro berticksichtigt werden kann.

Eine besonders vorteilhafte steuerliche Rahmenbedingung
fur unternehmerische Investitionsentscheidungen in per-
sonlich geflhrten Unternehmen bietet das vorgeschlage-
ne System durch die steuerliche Neutralitat beziglich der
Wahl der Finanzierungsformen (Eigen-, Fremd- und Selbst-
finanzierung) und der Investitionshéhe. Weiterhin wird im
Bereich der persénlich gefuhrten Unternehmen die steuer-
liche Neutralitat beziglich der Wahl der fir das Unterneh-
men besten Rechtsform gewahrleistet. Zur Erreichung der
Entscheidungsneutralitét bezilglich der Finanzierungsfor-
men in bérsennotierten Kapitalgesellschaften kdnnte auch
dort spéter das Recht zum Abzug von Eigenkapitalzinsen
implementiert werden. Dabei wére zu erwéagen, dem Vor-
schlag der EU-Kommission (2016) zu folgen, bei der Be-
steuerung des Gewinns Kkorperschaftsteuerpflichtiger
Gesellschaften den Abzug von Eigenkapitalzinsen flr neu
eingebrachtes Eigenkapital zu regeln. Zu einer kritischen
Wiirdigung dieses Vorschlags siehe Rose (2017, 2018).

Der Vorschlag einer Entlastung thesaurierter Unterneh-
mensgewinne bietet auch bessere Ausgangsbedingungen
fur die Wahl neuer Spitzenséatze beim Einkommensteuer-
tarif. Die anldsslich der Bundestagswahl im September
2021 von SPD und Die Griinen/Biindnis 90 vorgeschlage-
ne Erhéhung der Spitzensétze wurde von CDU und FDP
auch deshalb abgelehnt, weil hiermit die Investitionsfinan-
zierung mit Unternehmensgewinnen zukilnftig hdher be-
lastet worden wére. Mit einer neuen Besteuerung thesau-
rierter Gewinne unter Abzug von Eigenkapitalzinsen und
mit einem Satz von 25 % entféllt dieser Einwand. Daraus
lasst sich aber keineswegs eine Begriindung fir eine maB-
gebliche Erhdhung der Spitzensatze nach vollstandiger
Abschaffung des Solidaritdtszuschlags ableiten.

Analysen Besteuerung

Tabelle 3
Anderungen des Steuerkontos im ersten Jahr nach
Erwerb eines Transparenzgesellschaft -Anteils

Steuerfrei entnehmbare Teile des
Nachversteuerungspflichtige Anteils am thesaurierten Gewinn
Teile des Anteils am thesaurierten der Gesellschaft und andere ent-
Gewinn der Gesellschaft nehmbare Eigenkapitalbestande

NaKo | EnKo

+ proportional versteuerter An-  + Anteil am EK der Gesellschaft: EK,
teil am thesaurierten Gewinn
einschl. Anteil an den von
der Gesellschaft gezahlten + progressiv versteuerten Anteil
Unternehmenssteuern und am thesaurierten Gewinn
abzigl. der vom Gesellschaf- einschlieBlich Anteil an den
ter ansetzbaren Eigenkapital- von der Gesellschaft gezahlten
zinsen: t,%(g"EK, - r"AK) Unternehmenssteuern und ab-

zlglich der vom Gesellschafter

ansetzbaren Eigenkapitalzinsen:
t,"(9"EK, - r*AK)

+ Einlagen: EK, = AK - EK

- Proportionalsteuerbetrag:
0,25*t,*(g*EK, - r"AK)

= Jahresendbestand + Proportionalsteuerbetrag:
0,25t (g"EK, - r"AK)
NaKo I - Anteil an den von der
) — Gesellschaft gezahlten
+ abgezogene Eigenkapitalzin-
N Unternehmenssteuern
sen: r'AK
= Jahresendbestand = Jahresendbestand

Quelle: Struktur und Komponenten des Kontos der Tabelle 1 entspre-
chend mit den vorstehend erlduterten Hauptkomponenten.

Literatur

EU-Kommission (2016), Directive on a Common Consolidated Corporate
Tax Base, COM (2016), 25. Oktober.

Rose, M., T. Scholz und D. Zéller (2009), Das ,Qualifizierte Bankkonto“
(QBK) zur steuerlichen Gleichbelastung von Kapitaleinkiinften, Steuer
und Wirtschaft, 3, 232-245.

Rose, M. (2017), Zinsbereinigte EU-Korperschaftsteuer — Kritische Wardi-
gung eines innovativen Vorschlags der EU-Kommission zur Gemein-
samen Korperschaftsteuer-Bemessungsgrundlage, Steuer und Wirt-
schaft, 3, 209-233.

Rose, M. (2018), Deducting of notional interest on equity according to the
draft auf die European Commission for a Council Directive on a Com-
mon Corporate Tax Base, Zeitschrift fir Wirtschaftspolitik, 67(3), 308-331.

Rose, M. (2020), Von der Steuervielfalt zum Steuersystem, Tredition.

Rose, M. (2022), Rechtsgrundlagen fir ein neues Steuersystem, Rechtli-
cher Wegweiser zu einer grundlegenden Reform der Besteuerung des
Einkommens der Birger, Dr. Kovag.

Zoller, D. (2011), Die Zinsbereinigte Gewinnsteuer (ZGS), Steuersystemati-
sche Entwicklung und 6konomische Analyse eines Reformvorschlags fir
Deutschland, Mohr Siebeck.

Title: Taxation of Retained Profits of Enterprises and Income from Capital Assets

Abstract: The reduced taxation of retained profits under German income tax law is only rarely used. It is in fact extremely complicated
and, taking into account the tax on its later withdrawal, even leads to a higher burden than normal taxation. To reform this tax law, a taxa-
tion of profits adjusted for notional interest on equity is proposed. Re-tained portions can be taxed at a proportional rate of 25 %. If they
are withdrawn later, they are subject to progressive income taxation with full offsetting of the proportional tax paid. In order to ensure
equal tax treatment with parts of income from capital assets accumulated in a qualified bank account, these are to be taxed according

to the same concept.
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Homeoffice spart ein Zehntel Treibstoff ein

Aufgrund der rapide gestiegenen Treibstoffpreise wird die Debatte zu méglichen
Einsparpotenzialen bei Treibstoff wichtiger. So kénnten die in der Coronapandemie
entwickelten Homeofficepotenziale dazu genutzt werden, um Pendelaufkommen zu reduzieren
und so den Treibstoffverbrauch zu verringern. Um Einsparpotenziale zu bestimmen, wird

eine fur den deutschen Raum vorliegende Untersuchung genutzt, die Homeofficepotenziale
fur einzelne Berufsfelder ausweist. Diese Potenziale werden mit der Beschéaftigungsstatistik
der Bundesagentur fiir Arbeit kombiniert. Diese Statistik liefert erste berufsspezifische
Informationen zu Pendeldistanzen der Beschaftigten, die (iber Gemeindegrenzen hinweg
pendeln und so besonders von hohen Treibstoffpreisen betroffen sind.

Laut Kraftfahrtbundesamt (KBA) haben die Deutschen
im Jahr 2020 zusammen gut 626 Mrd. Kilometer in Pkw
zurlickgelegt. Im Jahr 2019 waren es mit 632 Mrd. Kilo-
metern nur unwesentlich mehr (KBA, 2021). Bei einem
Durchschnittsverbrauch von 7,4 Litern je 100 Kilometer
(BMVI, 2021) entspricht dies gut 46 Mrd. Litern Treibstoff.
Mit dem Ukrainekrieg haben sich die Treibstoffpreise noch
einmal deutlich verteuert, nachdem sie ohnehin bereits
auf einem hdheren Niveau lagen als in den Jahren zuvor.
Ein groBer Teil der Jahreskilometerleistung von Pkw geht
auf den Pendelverkehr zur Arbeit zurlick. Zudem zeigt
das Statistische Bundesamt (2022), dass knapp 70 % al-
ler Pendler:innen das Auto flir den Weg zur Arbeit nutzen.
Gerade hier bestiinde ein sichtbares Einsparpotenzial fur
Treibstoffe, wenn Beschéftigte, die die Mdglichkeit haben,
von zu Hause aus zu arbeiten und dies wie schon in den
Lockdownphasen der Coronapandemie erneut verstarkt
tun wirden. Sie wirden so an den Homeofficetagen den
Arbeitsweg nicht mit dem Auto fahren mussen.

© Der/die Autor:in 2022. Open Access: Dieser Artikel wird unter der
Creative Commons Namensnennung 4.0 International Lizenz verof-
fentlicht (creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.de).

Open Access wird durch die ZBW - Leibniz-Informationszentrum
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Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (IAB),
Forschungsbereich Regionales Forschungsnetz,
in Berlin.

Unsere Modellrechnung soll eine Diskussion anregen, mit
der Frage, welches Einsparpotenzial verstarktes Homeof-
fice zum Treibstoffverbrauch beitragen kénnte. Es werden
dabei mehrere Varianten (Quoten) der Nutzung von Home-
office durch Beschéftigte unterstellt und dafir die Pend-
lerdaten der Beschéaftigungsstatistik der Bundesagentur
fur Arbeit auf Gemeindeebene fur den Berichtsmonat Ju-
ni 2021 ausgewertet. Mithilfe dieser Daten ist es mdglich,
Distanzen zwischen den Arbeits- und Wohnorten der Be-
schéaftigten zu ermitteln, die zwischen zwei verschiedenen
Gemeinden zur Arbeit pendeln. Zudem wird auf eine vor-
liegende Studie (Alipour et al., 2021) zurtickgegriffen, die
die Mdglichkeiten zur Homeofficenutzung berufsspezifisch
differenziert. Beispielsweise kdnnen Biroberufe in einem
gréBeren Umfang im Homeoffice erledigt werden als Beru-
fe im Handwerk oder in der industriellen Produktion.

Daten und Einschrankungen

Fir unsere Modellrechnung nutzen wir die Daten der Be-
schéftigungsstatistik. Neben den Arbeits- und Wohnortge-
meinden enthélt die Beschaftigungsstatistik auch die Be-
rufe der Beschéftigten, sodass das Einsparpotenzial von
Fahrten zur Arbeit Uber berufsspezifische Homeofficequo-
ten naher bestimmt werden kann. In den Beschéftigungs-
daten liegen lediglich die Gemeinden als Ortsinformation
vor, aber keine konkreten Adressen. Daher werden die Dis-
tanzen zwischen Wohn- und Arbeitsort anndherungsweise
Uber die Distanzen zwischen den jeweiligen geografischen
Gemeindemittelpunkten (geometrisches Zentrum der Ge-
meindeflache) und ein anschlieBendes Routingverfahren
ermittelt!, indem die kiirzeste Distanz lber das offentliche
StraBennetz bestimmt wird. Dieses Verfahren birgt ei-

1 Zur Berechnung der Distanzen zwischen den Gemeindemittelpunk-
ten wurde der Algorithmus von Huber und Rust (2016) verwendet.
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ne gewisse Unschérfe, da die Pendeldistanzen aufgrund
fehlender Berilcksichtigung des Pendelns innerhalb von
Gemeinden Uberschatzt werden. Gleichwohl sollte sich
diese potenzielle Uberschatzung der Distanzen nicht auf
eine grundsétzliche Diskussion zu diesem wichtigen The-
ma auswirken. Einerseits zeigen Forschungspapiere, dass
eine Analyse des Pendelns Uber Gemeinden hinweg eine
gute Approximation der Mobilitdtsdynamik bietet (Meekes
und Hassink 2019; Duan et al., 2022). Andererseits ha-
ben Beschéftigte bei der innerstadtischen Mobilitat eher
die Mdéglichkeit, auf Alternativen zum Auto umzusteigen.
Ihr Arbeitsweg dirfte zumeist deutlich kiirzer sein und in
gréBeren Stadten steht zudem ein besser ausgebauter
offentlicher Personennahverkehr zur Verfligung. Eine Aus-
weitung der Homeofficetdtigkeit wirde fiir den innerstad-
tischen Verkehr also geringere Einsparpotenziale mit sich
bringen als fur die Mobilitat zwischen Gemeinden.

Methodik

Entsprechend der zuvor genannten Einschrdnkungen,
konzentrieren wir uns ausschlieBlich auf Beschéftigte, die
Uber Gemeindegrenzen hinweg pendeln, die wir nachfol-
gend als mobile Beschéftigte bezeichnen. Demnach waren
im Juni 2021 von den knapp 34 Mio. sozialversicherungs-
pflichtig Beschéftigten in Deutschland tber 20 Mio. in einer
Gemeinde auBerhalb ihres Wohnorts beschéftigt.

Alipour et al. (2021) haben basierend auf der Arbeitskrafte-
erhebung der BIBB-/BAuA-Befragung ermittelt, dass
2018 ca. 9% der Erwerbstétigen immer oder h&ufig von
zu Hause aus arbeiten. Gelegentlich von zu Hause aus zu
arbeiten, gaben 26 % der Befragten an. Fiir ca. 56 % ist
eine Arbeit von zu Hause zumindest mdéglich, wenn der
Arbeitgebende diese ermdglichen wirde. Der letzte Wert
stellt damit eine theoretische Obergrenze der realisierba-
ren Homeofficekapazitaten dar. Ferner haben Alipour et
al. (2021) die Homeofficepotenziale fiir die verschiedenen
Berufshauptgruppen differenziert ermittelt.? Diese be-
rufsspezifischen Homeofficepotenziale wurden bereits
fur verschiedene regionale Untersuchungen zu den so-
genannten systemrelevanten Berufen und ihrem Potenzi-
al fur Homeoffice genutzt (Otto et al., 2021a; Otto et al.,,
2021b; Fuchs et al., 2021a/b).

Die ermittelten Homeofficepotenziale fallen je nach Beruf
unterschiedlich aus. Abbildung 1 zeigt exemplarisch die
Homeofficeintensitat in den jeweils finf Berufshauptgrup-

2 Zubeachtenist bei den Analysen von Alipour et al. (2021) jedoch, dass
keine Informationen dartber vorliegen, ob die Tatigkeiten tatsachlich
komplett von zu Hause aus erledigt werden kénnen. So bleibt unbe-
rlcksichtigt, ob zur haufigen Homeoffice-Md&glichkeit auch eine re-
gelmaBige Anwesenheit am Arbeitsplatz erforderlich ist, wie etwa im
Fall der Lehrenden.
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Abbildung 1

Berufshauptgruppen mit h6chstem und niedrigstem
Homeofficepotenzial, Deutschland, Juni 2021

in %

Informatik- und o
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Sortierung der Berufshauptgruppen nach der Kategorie ,prinzipiell
maoglich®.

Quelle: Statistik der Bundesagentur fur Arbeit; Alipour et al. (2021); eige-
ne Darstellung.

pen mit den héchsten bzw. niedrigsten Mdglichkeiten, von
zu Hause aus zu arbeiten. Die Liste wird angefiihrt von
den Informatikberufen, in denen nahezu komplett von zu
Hause aus gearbeitet werden kann. Demnach arbeiteten
zum Befragungszeitpunkt 2018 ein knappes Viertel die-
ser Erwerbstéatigen bereits hdufig im Homeoffice, gut drei
Viertel gelegentlich. Besonders niedrig fallt das Homeof-
ficepotenzial hingegen bei der Fiihrung von Fahrzeug- und
Transportgeraten aus. Hier dirfte sich das Arbeiten von
zu Hause im Wesentlichen auf die Arbeitsvorbereitung be-
schranken. Einen Sonderfall mit vermeintlich besonders
hohen Homeofficepotenzialen stellen die Lehrenden dar.
Zwar haben sie in den Lockdownphasen der Coronakrise
unter Beweis stellen missen, dass Unterrichten auch von
zu Hause aus Uber Konferenzsysteme und entsprechende
Lernplattformen mdglich ist. In der Regel ist diese Arbeit
aber zumindest an den allgemeinbildenden und berufli-
chen Schulen durch die Arbeitsorte Schule (Unterricht)
und zu Hause (Unterrichtsvorbereitung) charakterisiert.
Dementsprechend geben diese Befragten zwar an, h&au-
fig von zu Hause aus zu arbeiten, gleichzeitig missen sie
aber genauso oft persénlich in der Schule anwesend sein.

Werden die Informationen zu den berufsspezifischen Pen-
deldistanzen auf Basis der Beschéftigungsstatistik heran-
gezogen, ergeben sich auch hier erkennbare Unterschiede
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Abbildung 2

Berufshauptgruppen mit héchsten und niedrigsten
Pendeldistanzen, Deutschland, Juni 2021

in Kilometer
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Sortierung der Berufshauptgruppen nach den durchschnittlichen Entfer-
nungen der Nahpendler.

Quelle: Beschaftigungsstatistik der Bundesagentur fur Arbeit, eigene
Darstellung.

(vgl. Abbildung 2). Zuséatzlich unterteilen wir in Abbildung 2
die Pendelnden in Nahpendelnde (bis 100 km fur die ein-
fache Strecke) und Fernpendelnde (Uber 100 km) und ihre
jeweiligen durchschnittlichen Distanzen. Wir folgen dabei
Dauth und Haller (2018) sowie Duan et al. (2022) und unter-
stellen, dass einfache Strecken bis 100 km taglich und Stre-
cken tber 100 km nur einmal in der Woche gefahren werden
(Wochenpendler:innen). Demnach betréagt die durchschnitt-
liche einfache Pendeldistanz der nahpendelnden Beschéf-
tigten in den Schutz-, Sicherheits- und Uberwachungsberu-
fen 30,7 km. Hingegen weisen Fernpendelnde in diesen Be-
rufen eine durchschnittliche Pendeldistanz von rund 282 km
auf. Besonders niedrig ist mit 19,4 km der Weg zur Arbeit
bei nahpendelnden Beschéftigten in den Berufen der Kunst-
stoff- und Holzherstellung und -verarbeitung (Fernpendeln-
de rund 298 km). Zudem zeigt sich, dass Berufe, in denen
Fernpendelnde besonders lange Entfernungen zurticklegen
mussen, wie in den darstellenden, unterhaltenden oder IT-
Berufen, sich Uberwiegend in stédtischen Raumen finden,
fur die aus dem Umland weitere Wege anfallen.

Bringt man nun die personengewichteten berufsspe-
zifischen Pendeldistanzen mit den berufsspezifischen
Homeofficepotenzialen zusammen, kann man Treibstoff-
bedarfe fur verschiedene Szenarien berechnen. Um eine

Tabelle 1
Nah- und Fernpendler:innen sowie durchschnittliche
Entfernung innerhalb Deutschlands, Juni 2021

Nahpendler:iinnen  Fernpendler:innen
(<=100 km fur die (>100 km fur die
einfache Fahrt) einfache Fahrt)

Zahlin 1.000 18.003 2107

durchschnittliche Entfernung
(hin und zurtck in km) 23,5 313,6

Quelle: Beschaftigungsstatistik der Bundesagentur furr Arbeit, eigene Be-
rechnungen.

Vorstellung von der GréBenordnung des Einsparpotenzi-
als durch das Arbeiten von zu Hause zu erlangen, sind An-
nahmen Uber die Zahl der Tage pro Jahr erforderlich, an
denen Pendelnde zur Arbeit fahren bzw. dies unterlassen
und komplett von zu Hause aus arbeiten. Da hierzu keine
Informationen vorliegen, werden im Folgenden einige An-
nahmen und Szenarien diskutiert. Zunéchst unterschei-
den wir, ob die Pendelnden entsprechend ihrer jeweiligen
Distanz zwischen Wohn- und Arbeitsort zu Nahpendeln-
den bzw. Fernpendelnden gezahlt werden. Wie Tabelle 1
zeigt, gibt es im Juni 2021 in Deutschland ca. 18 Mio. Nah-
pendelnde, die im Schnitt 23,5 Kilometer fur die einfache
Strecke zurticklegen. Die gut 2,1 Mio. Fernpendler:innen
legen im Schnitt 313,6 Kilometer fir eine Strecke zurlick.
Fur die weitere Berechnung gehen wir von der Annahme
aus, dass Nahpendelnde finfmal pro Woche und damit
unter Berlcksichtigung der Urlaubszeiten an 230 Tagen
im Jahr zur Arbeit fahren, Fernpendelnde hingegen nur
einmal pro Woche und damit an 46 Tagen im Jahr. Fur
Fernpendelnde ist aufgrund der hohen Entfernung davon
auszugehen, dass diese eine Unterkunft am Arbeitsort
nutzen, um nicht taglich fahren zu missen.

Legt man diese Annahmen zugrunde, ergibt sich flr die
gut 20 Mio. Pendelnden, die Uber Gemeindegrenzen hin-
weg mobil sind, eine jéhrliche Gesamtkilometerzahl von
ca. 256 Mrd. Kilometern (Tabelle 2). Daraus lasst sich
wiederum der Jahrestreibstoffverbrauch fiir alle Pendeln-
den, die den Pkw nutzen, errechnen sowie flir bestimmte
Homeofficeintensitaten. Der Jahresverbrauch wird dabei
unter der Annahme errechnet, dass 70 % der Pendelnden
mit dem Auto zur Arbeit fahren (Statistisches Bundesamt,
2022) und im Schnitt 7,4 Liter Treibstoff auf 100 Kilometer
verbrauchen (BMVI, 2021). Damit beziehen sich die weite-
ren Uberlegungen auf gut 14 Mio. Pendelnde, die mit dem
Pkw fahren. Die Verbrauchswerte fir die verschiedenen
Homeofficeintensitdten bilden dabei (theoretische) Ein-
sparpotenziale unter den verschiedenen Annahmen ab.
Unter den beschriebenen Annahmen ergibt sich ein Jah-
restreibstoffverbrauch fir Fahrten zur Arbeit und zurlick
mit dem Auto von 13,28 Mrd. Litern Treibstoff.
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Wenn Pendelnde mit Berufen, in denen immer oder haufig
von zu Hause aus gearbeitet werden kann, ganzjéhrig — al-
so an 230 Arbeitstagen — komplett von zu Hause aus arbei-
ten wirden und damit keine Fahrten zur Arbeit zurticklegen
missten, wirde sich der Gesamtverbrauch um 1,31 Mrd.
Liter verringern. Wiurden alle Pendler:innen, deren Berufe
ein Arbeiten von zu Hause prinzipiell erméglichen, an al-
len 230 Arbeitstagen im Jahr von zu Hause aus arbeiten,
wirde sich der Treibstoffverbrauch rechnerisch um 7,64
Mrd. Liter reduzieren und sich damit mehr als halbieren.
Ein solches Szenario ist allerdings sehr unrealistisch. Wenn
man davon ausgeht, dass Pendelnde in Berufen, in de-
nen immer oder haufig im Homeoffice gearbeitet wird, an
durchschnittlich 100 Tagen komplett von zu Hause arbei-
ten, wére der Jahrestreibstoffverbrauch damit bereits um
mehr als ein halbe Milliarde Liter reduziert. Wirden diese
Pendelnden ihre Homeofficeaktivitdt auf 200 Arbeitstage
verdoppeln, kénnten 1,14 Mrd. Liter eingespart werden.

Wirden zudem Pendelnde mit Berufen, in denen gele-
gentlich von zu Hause aus gearbeitet wird, an 50 Tagen
komplett im Homeoffice arbeiten, hétte dies ein Einspar-
potenzial von 0,78 Mrd. Litern Treibstoff, bei 100 Tagen
im Homeoffice sogar von 1,57 Mrd. Zusammen wére das
bereits eine Ersparnis von 1,35 Mrd. bzw. 2,71 Mrd. Li-
tern Treibstoff. Das entspricht 10,2% bzw. 20,4 % der
Gesamtmenge von 13,28 Mrd. Litern, die fir die Pkw-
Fahrten der Pendelnden Uber Gemeindegrenzen hinweg
rechnerisch erforderlich wéaren. Das tatsédchliche Ein-
sparpotenzial dirfte jedoch niedriger ausfallen, da ein
bestimmter Teil der Pendelnden bereits heute einen ge-
wissen Teil seiner Arbeitszeit im Homeoffice erbringt oder
Mitfahrgelegenheiten nutzt und daher der rechnerische
Gesamttreibstoffverbrauch von gut 13 Mrd. Litern nicht
ausgeschopft werden dirfte. Auf der anderen Seite kom-
men aber gegebenenfalls bei Fernpendler:iinnen, die in
unseren Berechnungen nur mit einer einmaligen Hin- und
Rickfahrt pro Arbeitswoche beriicksichtigt sind, noch
Fahrten zwischen der Zweitunterkunft am Arbeitsort und
der Arbeitsstéatte hinzu, die wegfallen wirden.

Eine stédrkere Ausweitung der Homeofficetétigkeit als in
den oben skizzierten Szenarien kénnte zumindest rechne-
risch zu einem noch deutlich gréBeren Ersparnis von Treib-
stoffen fur den Weg zur Arbeit fUhren. Gleichzeitig kénn-
te es sogar gezielt als politisches Instrument im Falle von
plétzlich eintretenden akuten Treibstoffengpéassen, etwa
infolge eines Olembargos, eingesetzt werden. AuBerdem
wirden weniger Fahrten zur Arbeit auch eine deutlich fi-
nanzielle Entlastung der Beschéftigten mit sich bringen.
Bei aktuellen Treibstoffpreisen von ca. 2 Euro pro Liter wir-
den die beiden oben genannten Einsparpotenziale von 1,35
Mrd. bzw. 2,71 Mrd. Litern Treibstoff die Pkw-Pendelnden
rechnerisch um 2,70 Mrd. bzw. 5,42 Mrd. Euro entlasten.
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Tabelle 2
Gesamtpendeldistanz und erforderlicher
Treibstoffbedarf fiir Pkw-Fahrten zur Arbeit

Pendler nach Homeoffice-Intensitat

LD el (nach Alipouret al. 2021)
Uber
Gemeinde- immer oder prinzipiell
grenzen héaufig gelegentlich  mdglich
(1) @ @) @)
Beschaftigung
Zahlin 1.000 20.110 1.902 5.288 11.399
Prozent 100 9,5 26,3 56,7

Gesamtkilometer pro Jahr:

Nahpendelnde an 230 Arbeitstagen im Jahr

(hin und zuriick, im Durchschnitt 46,9 km)
Fernpendelnde an 46 Tagen (1x pro Arbeitswoche) im Jahr

(hin und zurilick im Durchschnitt 627,2 km)

in Mrd. 256 25 70 148

Jahrestreibstoffverbrauch bei 70 % Pkw-Anteil und einem
Durchschnittsverbrauch von 7,4 1/100 km

230 Arbeitstage

in Mrd. L 13,28 1,31 3,61 7,64
200 Arbeitstage

in Mrd. L 1,14 3,14 6,65
150 Arbeitstage

in Mrd. L 0,86 2,35 4,98
100 Arbeitstage

in Mrd. L 0,57 1,57 3,32
50 Arbeitstage

in Mrd. L 0,29 0,78 1,66

Quelle: Alipour et al. (2021); Beschaftigungsstatistik der Bundesagentur
flr Arbeit; eigene Darstellung.

Fazit

Dieser Beitrag hat zum Ziel, eine Diskussion um das Pen-
deln anzustoBen. Obwohl unsere Berechnung von vielen
Einflussfaktoren, Abhangigkeiten oder Zusammenhéngen
abstrahiert, kdnnen wir erste Anhaltspunkte zur GréBen-
ordnung der potenziellen Einsparmdglichkeiten liefern. Zu
bertcksichtigen ist, dass wir hier lediglich die Gruppe der
mobilen Beschéftigten, die zwischen verschiedenen Ge-
meinden pendeln, betrachtet haben. Damit unterschatzen
wir das Einsparpotenzial, da wir den Pendelverkehr inner-
halb der Gemeinden unberucksichtigt lassen.

Weite Wege zur Arbeit gehen zwar haufig mit besseren
Lohn- und Arbeitsangeboten einher, bringen aber auch
hohe Kosten mit sich. Dabei sind es nicht nur die mone-
taren Kosten, die fir die Beférderung anfallen, sondern
auch entgangene Freizeit und Familienzeit. Hier kénnten
Arbeitnehmende also in mehrfacher Hinsicht entlastet
werden. Zusétzlich wirde auch die Verkehrsinfrastruk-
tur durch einen geringeren Berufsverkehr entlastet, was
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nicht nur positive Auswirkungen auf das Klima, sondern
auch auf die Lebensbedingungen in den Ballungsrdumen
héatte. SchlieBlich wird durch jede vermiedene Autofahrt
nicht nur der SchadstoffausstoB, sondern auch die Larm-
emission reduziert und am nicht angefahrenen Zielort ein
Parkplatz weniger verbraucht.

Weitere Beitrdge und Forschung zu diesem Thema kénn-
ten zum einen eine detailliertere und préazisere Berech-
nung der Einsparpotenziale vornehmen und zum anderen
die Thematik um weitere wichtige Punkte ergénzen. Hier
ist insbesondere ein Fokus auf den landlichen Raum sinn-
voll, der durch steigende Homeofficepotenziale attrakti-
ver wird und wo zudem Mieten und Wohneigentum glins-
tiger sind als in den Ballungsraumen. Ahnliches gilt auch
fur potenzielle Folgeentwicklungen wie von Marz (2022)
diskutiert, wonach Beschéftigte mit der Mdéglichkeit von
zu Hause aus zu arbeiten ins Umland migrieren und so
langfristig ihre Emissionen erhdhen, weil beispielsweise
langere Fahrten im Umland zu erwarten sind.
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the work from home capacity, which developed during the COVID-19 pandemic, could be used to reduce commuting and thus fuel con-
sumption. In order to determine the amount of fuel savings, we use a study available for Germany that provides information on work from
home capacities for different occupations. Further, we merge this information with the employment statistics of the Federal Employment
Agency providing information on occupations and commuting. This approach enables us to identify employees working and living in dif-
ferent municipalities, which are particularly affected by sharp rises in fuel prices.
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Geldpolitik und Klimawandel

Der Klimawandel wird einen tiefgreifenden Einfluss sowohl auf die européische als auch die
globale Wirtschaft haben. Bei der Frage nach dem Handlungsbedarf flir Zentralbanken wie die
EZB ist unstrittig, dass Zentralbanken notwendige Schritte zu Sicherstellung von Preis- und
Finanzstabilitat im Rahmen ihres Mandats unternehmen miissen, die sich aus dem Klimawandel
ergeben. Einige Beobachtende fordern aber weitreichendere MaBnahmen, die ebenso den
Ubergang zu einer emissionsarmen Wirtschaft auf finanzieller Ebene stiitzen. Selbst wenn

man die Debatte um das Primarmandat einer Zentralbank ausblendet, zeigt die bisherige
akademische Forschung, dass der Einsatz geldpolitischer Instrumente, um den Klimawandel zu
beeinflussen, teils erhebliche unerwiinschte Nebenwirkungen zur Folge haben kann und dabei
verglichen mit fiskalischen MaBnahmen deutlich weniger wirksam ist.

Spétestens seit Verdffentlichung der von der Européi-
schen Zentralbank (EZB) durchgefiihrten Uberpriifung
und Erneuerung ihrer Strategie ist die Rolle des Klima-
wandels fur die Durchfiihrung von Geldpolitik in den Fo-
kus der 6ffentlichen Diskussion gertickt. Die EZB hat sich
selbst einen ambitionierten Zeitplan gesetzt (EZB, 2021b).
Sie will in den kommenden Jahren realwirtschaftliche und
finanzielle Klimarisiken identifizieren, europdische Ban-
ken gegeniber solchen Risiken widerstandfédhig machen
und ihre eigene Geldpolitik auf den Prifstand stellen.
Die zentrale Motivation dafir stellt die steigende makro-
6konomische Bedeutung des Klimawandels dar, dessen
Auswirkungen zunehmend auf Finanzmérkten und in der
Realwirtschaft sichtbar werden.

Dabei werden insbesondere zwei konkrete PolitikmaB-
nahmen diskutiert. So strebt die EZB erstens an, die Aus-
wirkungen des Klimawandels auf Realwirtschaft und Fi-
nanzmérkte explizit in der Geldpolitik zu berticksichtigen.
Dazu flhrt sie dieses Jahr einen sogenannten Climate
Stress Test durch, in dem Extremszenarien (wie Unwet-
terkatastrophen) in ihren Auswirkungen auf einzelne Fi-
nanzinstitutionen sowie den gesamten Finanzsektor un-
tersucht werden. Eine Berucksichtigung der makrodko-
nomischen Risiken des Klimawandels sowie die Durch-
fuhrung regelméaBiger Climate Stress Tests — eine Reihe

© Der/die Autor:in 2022. Open Access: Dieser Artikel wird unter der
Creative Commons Namensnennung 4.0 International Lizenz verof-
fentlicht (creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.de).

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

*  Die Meinungen und Sichtweisen in diesem Artikel sind die der Auto-
ren und nicht unbedingt die der Deutschen Bundesbank oder des Eu-
rosystems.
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sreaktiver* MaBnahmen — wird in der Regel von Kommen-
tierenden beflrwortet.

Zweitens erwagt sie, die Intensitat der CO,-Emssionen
der Emittenten von Unternehmensanleihen in ihren Anlei-
hekaufen und in ihren Funktionen als Bankenaufsicht zu
beachten (EZB, 2021a). Im Gegensatz zu den ,reaktiven”
MaBnahmen ist eine dezidiert griine Geldpolitik — eine
Reihe ,aktiver® MaBnahmen - aus verschiedenen Grin-
den in die Kritik geraten. Vor allem wird kritisiert, dass die
EZB ihr eng vorgeschriebenes Mandat zur Sicherstellung
von Preisstabilitdt in der Eurozone eigenméchtig Uber-
schreitet und aufweicht, wenn sie die Bek&mpfung des
Klimawandels als weiteres Politikziel definiert. Dies be-
deute, dass die EZB die sich in der Marktwirtschaft er-
gebende Allokation von Ressourcen und Investitionen auf
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verschiedenen Produktionssektoren beeinflusst, was ihr
als nicht demokratisch gewahlte Institution nicht zustehe.
Zusatzlich ist offen, wie wirksam die Instrumente der EZB
in diesem Zusammenhang Utberhaupt sind.!

Der Einfluss des Klimawandels auf die Geldpolitik und die
Effektivitdt geldpolitischer Instrumente wird kontrovers
diskutiert. Um einen strukturierten Uberblick liber diese
Diskussion zu geben, unterteilen wir Klimaeinflisse in
zwei Kategorien: physische Effekte und Transitionseffek-
te. Im Zusammenhang mit dem Klimawandel wird unter
Transitionseffekten der Ubergang von einer von fossilen
Energietrdgern abhangigen Wirtschaft zu einer auf erneu-
erbaren Energietragern basierenden Wirtschaft verstan-
den (Deutsche Bundesbank, 2022). Dieser Ubergang kann
durch umweltpolitische Reaktionen und nachfrageseitige
Anderungen hervorgerufen werden. Beide Effekte ha-
ben einen unmittelbaren Einfluss auf die wesentlichen
ZielgréBen der EZB: Preisstabilitdt und Finanzstabilitat.
Eine konsequente Berlicksichtigung von Klimarisiken fur
die Preis- und Finanzstabilitat sollte Teil der zuktinftigen
Geldpolitik sein. Dies lasst sich direkt aus dem Primér-
mandat ,,Preisstabilitat“ der EZB ableiten.? Gleichzeitig ist
eine Erweiterung des Mandats in Richtung einer aktiven
grinen Geldpolitik schwerlich zu rechtfertigen, insbeson-
dere da die Effektivitat der einer Zentralbank zur Verfu-
gung stehenden Instrumente eher gering ist.

Einfluss von Klimawandel auf Geldpolitik

Um die Notwendigkeit einer Anpassung der Zentralbank
zu beurteilen, muss betrachtet werden, wie Klimarisiken
Geldpolitik Uberhaupt beeinflussen kénnen. In der Eu-
rozone ist Preisstabilitat als eine jahrliche Inflationsrate
von 2 % definiert, also eine stetige und schwach positive
Erhéhung des allgemeinen Preisniveaus. Zur Umsetzung
dieses Ziels nutzt die EZB ihren Einfluss auf verschiede-
ne kurzfristige Zinssatze und - seit der Finanzkrise 2008
— auch direkte Kaufe von verschiedenen Anleihen am
Sekundérmarkt. Direkt sind diese kurzfristigen Zinssét-
ze nur fir Banken relevant. Da der Bankensektor aber als
Hauptkreditgeber fir Firmen und Haushalte agiert, ha-
ben diese kurzfristigen Zinssatze einen groBen Einfluss
auf das gesamtwirtschaftliche Zinsniveau. Gleichzeitig
ibernehmen Zentralbanken auch Uberwachungs- und
Regulierungsaufgaben im Finanzsektor, um dessen Wi-

1 Inder nachfolgenden Analyse klammern wir dazu explizit andere um-
weltpolitische Aspekte wie Grundwasserversorgung, Biodiversitat
oder die Verschmutzung der Weltmeere aus.

2 Finanzstabilitét ist kein festgeschriebenes Ziel der EZB, lasst sich
jedoch direkt aus dem Ziel Preisstabilitat herleiten: Sollten Banken
in einer Rezession nicht mehr Willens oder in der Lage sein, Kredite
an die Realwirtschaft zu vergeben, ist es der Zentralbank nicht mehr
mdglich, mit ihrer Zinspolitik Preisstabilitat zu gewahrleisten.

derstandsféhigkeit gegentber negativen Schocks auf-
recht zu erhalten.

Preisstabilitat

Jingste Forschungsergebnisse bestatigen, dass der Kii-
mawandel einen direkten Einfluss auf die Preisstabilitat
ausubt, womit sich die Auseinandersetzung der Zentral-
banken mit diesem Thema unmittelbar begriinden l&sst.
In der Diskussion dieser Einflisse hilft es, zwischen ange-
bots- und nachfrageseitigen Effekten zu unterscheiden.

Unmittelbar mit dem Klimawandel verbunden ist das Ri-
siko physischer Effekte, wie Uberschwemmungen, Dir-
ren, Hitzewellen oder anderer Extremwetterereignisse,
die zu Unterbrechungen von Lieferketten oder gar zur
Zerstdrung von Produktionskapazitaten flihren kénnen
(vgl. Tabelle 1). In solchen Féllen kann kurzfristig der
Druck auf die Preise der Guter betroffener Sektoren stei-
gen, sei es durch Angebotsausfélle und damit verbun-
dene Lieferengpdsse oder durch die Weiterleitung von
Kostensteigerungen an Haushalte und andere Unter-
nehmen. Parker (2018) und Faccia et al. (2021) dokumen-
tieren kurzfristige Anstiege bei Nahrungsmittelpreisen
nach Uberschwemmungen, Diirren oder Hitzewellen.
Auch mittelfristig kdnnen Extremwetterlagen das G-
terangebot negativ beeintrachtigen, beispielsweise als
Folge dauerhaft geminderter Arbeitsproduktivitat (Dona-
delli et al., 2017), was einen preistreibenden Effekt haben
kann. Dieser mittelfristige Effekt von physischen Fakto-
ren auf Preise in Industrienationen wird jedoch als eher
gering eingeschatzt (Faccia et al., 2021).

Neben solchen physischen Effekten spielen auch Transi-
tionseffekte, wie die Einfihrung und Erhéhung einer CO,-
Steuer oder -Bepreisung?®, eine Rolle. Eine CO,-Steuer
wirde sowohl direkt auf die Energiekosten von Haushal-
ten als auch indirekt auf die Kosten fir Unternehmen wir-
ken und somit (zumindest vorriibergehend) Inflationsdruck
erzeugen. Dabei ist zu berlcksichtigen, dass die aktuelle
Héhe von CO,-Steuern und -Preisen noch weit unter dem
notwendigen Niveau liegt, um Klimaproblematiken ange-
messen zu adressieren (Tol, 2009). Sofern die umweltpoli-
tischen Ansétze vieler Regierungen ernst zu nehmen sind,
ist auf absehbare Zeit mit Kostendruck zu rechnen.

SchlieBlich kann auch die Unsicherheit Gber zuklnftige
klimapolitische AnpassungsmaBnahmen Auswirkungen
auf die Preisstabilitdt haben. So werden Investitionen

3 Unter CO,-Bepreisung werden verschiedene Formen von Handel mit
Emissionszertifikaten (cap and trade) zusammengefasst. Ahnlich wie
im Fall einer direkten CO,-Steuer steigen auch hier (in beabsichtigter
Weise) die Produktionskosten von CO,-emittierenden Unternehmen.

Wirtschaftsdienst 2022 | 7



Tabelle 1
Klimaeffekte auf die einzelnen Akteure

Physisch Transitorisch

Unternehmen Zerstérung von Fabriken weniger Neuinvestitionen:
Unsicherheit Gber Folgen des
Klimawandels

geringere Arbeitsproduk- CO,-Steuer: Bestehende
tivitat (z. B. wegen Investitionen verlieren an Wert,
Hitzewellen) Produktionskosten steigen

Unterbrechung von
Lieferketten

Haushalte Reale Einkom- Reale Einkommensverluste,
mensverluste durch z.B. durch Energiepreiserho-

Extremwetterereignisse  hungen

Finanzmarkt Bewertungsverluste oder Bewertungsverluste oder
Kreditausfélle durch Kreditausfélle durch stranded
Naturkatastrophen assets

systemische Risiken
durch GroBschaden-
ereignisse

systemische Risiken, wenn
Bewertungsverluste industrie-
weit auftreten

Quelle: eigene Darstellung.

aufgrund eines unsicheren Umfelds aufgeschoben oder
Projektfinanzierungen nur gegen erhebliche Risikopra-
mien verfligbar sein. Dies kann ebenfalls kostenstei-
gernd wirken, da hierdurch die Finanzierungskosten flr
Unternehmen steigen (Dietrich et al., 2022). Aus Sicht
der Unternehmen ist also zu erwarten, dass die mit dem
Klimawandel verbundenen Risiken Kostendruck erzeu-
gen, insbesondere mittelfristig in der Anpassungsphase
zu einer auf nachhaltigen Energietrégern basierten Oko-
nomie. Aus Sicht der Haushalte sind vor allem physische
Risiken relevant. Naturkatastrophen setzen Haushalte
einem Risiko aus, gegen das diese sich zunehmend ver-
sichern wollen. Werden Naturkatastrophen wahrschein-
licher, erhéht das entweder die Versicherungspramien
oder die Schaden, die einzelne Haushalte tragen mus-
sen. In beiden Fallen hat dies einen negativen Effekt auf
den Konsum, was einen schwach negativen Druck auf
die Inflation ausiben sollte.

Finanzstabilitat

Da ein funktionierender Finanz- und Bankensektor Vor-
aussetzung fur die Effektivitdt von Geldpolitik ist, muss
ebenso der Einfluss des Klimawandels auf die Finanz-
stabilitat betrachtet werden. Im Allgemeinen wird ein Fi-
nanzsektor als stabil bezeichnet, wenn er in der Lage ist,
starke Veradnderungen im 6konomischen Umfeld, z.B.
durch Immobilienkrisen oder das Platzen von Blasen
am Aktienmarkt, abzufedern. Wenn die Auswirkungen
solcher Schocks nicht ausgeglichen werden, sondern
sogar durch den Finanzsektor verstarkt werden, kdnnen
bereits kleine Veranderungen eine makro6konomische
Reaktion auslésen und zu einer Rezession fiihren. Dies

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft
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war 2008 der Fall, als das Ende der US-Immobilienblase
zu groBen Verlusten im Bankensektor fihrte, und in-
folgedessen die gesamtwirtschaftliche Kreditvergabe
massiv eingeschrénkt wurde. In diesen Fallen spricht
man von einem systemischen Risiko, das es Zentralban-
ken erheblich erschwert.

Durch die physischen Risiken des Klimawandels werden
GroBschadensereignisse wahrscheinlicher, die im Extrem-
fall die finanzielle Gesundheit von Versicherungsunterneh-
men und Rulckversicherern beeintréachtigen kénnen. Dies
kann wiederum zu Ansteckungseffekten im gesamten Fi-
nanzsektor flihren, da es sich bei diesen Akteuren wegen
ihrer GréBe und Vernetzung im globalen Finanzsystem um
systemisch relevante Institutionen handelt. AuBerdem ist
es bei derartigen Ereignissen wahrscheinlicher, dass Kre-
ditausfalle gebiindelt auftreten, d.h., dass viele Kredit-
nehmende zeitgleich Insolvenz anmelden. Ein derartiges
Ereignis dhnelt stark dem Platzen einer Kreditmarktblase:
Banken verbuchen hohe Verluste, was automatisch die Ei-
genkapitalausstattung des Bankensektors reduziert. Sind
diese Verluste hinreichend hoch, werden Banken die Kre-
ditvergabe an Unternehmen und Haushalte einschrénken
oder hbhere Zinssatze verlangen. Dieser Aspekt wirde die
Haushalte Uber die angestiegenen Versicherungspramien
hinaus belasten. Aus gutem Grund wurden die Eigenka-
pitalanforderungen nach der Finanzkrise durch Aufsichten
und Regulierende verschéarft.

Ebenso kénnen Transitionsrisiken dazu flhren, dass das
Geschéaftsmodell zahlreicher Kreditnehmender, z.B. aus
Ol-, Gas- und Kohleindustrie, nicht I&nger profitabel ist.*
In diesem Szenario wiirden Kreditausfalle gehauft auftre-
ten — letztendlich mit vergleichbaren Effekten auf Finanz-
stabilitat wie im Fall von physischen Risiken. Die Literatur
spricht in beiden Féllen von stranded assets, also Vermo-
genswerten, die durch den Klimawandel oder Klimapo-
litik an Wert verlieren oder sogar unbrauchbar werden.
Auch hier kdnnten derartige Risiken systemisch werden,
sofern Bewertungsverluste gebiindelt ganze Industrie-
zweige treffen.

Zusétzlich zu den negativen Effekten auf die Kapitalaus-
stattung von Banken lassen sich auch negative Effekte
von Klimarisiken auf das Liquiditdtsmanagement von Ban-
ken identifizieren. Banken nutzen regelmaBig besicherte
Zentralbank- und Interbankkredite, um sich kurzfristige
Liquiditédt zu beschaffen. Als Sicherheiten (sogenanntes
Kollateral) werden in der Eurozone vielfach Anleihen des

4 Dies kann zum einen durch umweltpolitische Neubewertungen ge-
schehen (z.B. bei Wegfall von Subventionen oder Besteuerung), zum
anderen kdnnen sich im Zuge eines erhdhten Bewusstseins fir den
Klimawandel Konsumgewohnheiten &ndern (z.B. wenn lokale Pro-
dukte verstarkt nachgefragt werden).
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Privatsektors genutzt. Sollten diese Anleihen durch physi-
sche oder Transitionsrisiken an Wert verlieren, erschwert
dies die kurzfristige Finanzierung des Bankensektors.

Anpassung der Geldpolitik im Rahmen der
bestehenden Ziele

Aus dem Einfluss des Klimawandels auf Preis- und Fi-
nanzstabilitat lassen sich mdgliche Anpassungen — ,re-
aktive” PolitikmaBnahmen — im Rahmen der bestehenden
geldpolitischen Strategie ableiten.® Flir den Fall physi-
scher Klimaeffekte ldsst sich die notwendige Anpassung
der Geldpolitik vergleichsweise leicht zusammenfassen.
Bei einer Realisierung physischer Risiken (wie der Unter-
brechung von Lieferketten nach einer Extremwetterlage)
erscheint es plausibel, von einem kurzfristigen und voru-
bergehenden Effekt auszugehen. Eine grundlegende An-
passung der geldpolitischen Strategie scheint vor diesem
Hintergrund nicht notwendig. Das Ziel der Preisstabilitat
ist mit dem Hauptinstrument, dem Leitzins, relativ gut zu
gewabhrleisten, falls dies erforderlich sein sollte. Im Falle
eines Preisanstiegs durch vorlibergehend erhéhte Kosten
ware lediglich eine temporére Zinserhéhung in der Lage,
dem Kostendruck entgegenzuwirken.

Anders verhélt es sich im Fall eines permanenten Kos-
tenanstiegs, z.B. nach der Einflhrung einer CO,-Steuer.
Wenn es sich um eine einmalige, aber dauerhafte MaB-
nahme handeln wirde, kénnte man wie in der Vergangen-
heit nach einer im Prinzip vergleichbaren da einmaligen
Mehrwertsteuererhéhung auf eine starke Zinsreaktion
weitgehend verzichten. Es handelte sich lediglich um ei-
nen einmaligen Effekt auf das Preisniveau, nicht aber um
dauerhafte Effekte auf die Inflationsrate. Im Gegensatz
zu einer Anhebung der Mehrwertsteuer, die alle Produk-
tionssektoren gleichermaBen betrifft, beabsichtigt eine
CO,-Steuer jedoch eine Kostenerhéhung fiir fossile Ener-
gietrdger zugunsten von erneuerbaren Energien. Erfolgt
daraufhin der beabsichtigte Ausbau erneuerbarer Ener-
gietrager, wird dies den Kostendruck mittelfristig wieder
senken. Eine CO,-Steuer hat demnach nicht nur einen
einmaligen und dauerhaften Effekt auf das Preisniveau.
Entscheidend ist in diesem Zusammenhang, wie lange
dieser Kostendruck anhélt.

Unter der optimistischen Annahme, dass die Einfihrung
einer CO,-Steuer zu einem extrem zligigen Ausbau kos-
tenglinstiger erneuerbarer Energien fihrt, lieBe sich der
Anstieg von Energiepreisen als kurzfristig und vorlber-

5 Esist hierbei wichtig, dass es sich um ein nach aktuellem Forschungs-
stand wahrscheinliches Szenario handelt, das naturgemas mit groBer
Unsicherheit behaftet ist — insbesondere, solange die Starke der ver-
schiedenen beschriebenen Effekte nicht verladsslich quantifiziert ist.

gehend interpretieren. Vor diesem Hintergrund wére eine
temporére Zinserhdhung in der Lage, Preisstabilitat zu
gewahrleisten. Allerdings ist es im Zusammenhang mit
Transitionseffekten plausibler, dass es sich um einen mit-
telfristig anhaltenden Kostendruck handelt, da ein sehr
kurzfristiger Ubergang in eine emissionsarme Wirtschaft
technologisch kaum mdglich ist.® Folgt man dieser Argu-
mentation, so kénnte ein einmaliger starker Anstieg der
CO,-Steuer als Sondereffekt in der Inflationsrate betrach-
tet werden und in der Zinspolitik weitgehend unbertck-
sichtigt bleiben. Diese Schlussfolgerung wére jedoch
problematisch, da CO,-Steuern nicht als einmalige MaB-
nahme umgesetzt werden.

Nach derzeitiger Planung handelt es sich bei der Ein-
flhrung einer CO,-Steuer vielmehr um eine MaBnahme,
die auf absehbare Zeit wiederholt auftreten wird, da z.B.
energieintensive Sektoren jedes Jahr zunehmend belastet
werden sollen. Es liegt also auf absehbare Zeit ein dauer-
hafter Effekt auf die Inflationsrate vor. Im Fall langfristiger,
auf bestimmte Sektoren konzentrierter Kostentrends soll-
te die EZB keine Anpassungen ihrer systematischen geld-
politischen Reaktion — also ihrer geldpolitischen Strategie
— vornehmen, da es sich um erwtinschte relative Preis-
anderungen handelt. lhr Mandat ist, die Kaufkraft des
Geldes stabil zu halten, und nicht, die Preise bestimmter
Sektoren zu steuern. Auch wenn sich die Erh6hungen der
Preise auf den Energiesektor oder energieintensive Pro-
duktion beschranken, ist es prinzipiell anzustreben, die
Inflationsrate gemé&B Verbraucherpreisindex weiterhin
stabil bei ihrem Ziel von 2 % zu halten.

Eine kurzfristige Zinserhéhung ist bei einem dauerhaften
Effekt auf die Inflationsrate somit zwar nétig, aber még-
licherweise nicht ausreichend, um Preisstabilitdt zu ge-
wahrleisten. Ein kostentreibender Effekt in bestimmten
Sektoren, der jedes Jahr auftritt, kann auf das allgemei-
ne Preisniveau wirken, wenn im Privatsektor Zweifel an
der Entschlossenheit der Zentralbank aufkommen, diese
Strategie auch mittelfristig durchzusetzen. So ist es bei-
spielsweise moglich, dass Unternehmen und Haushalte
bei Preis- und Lohnverhandlungen nicht (ausschlieBlich)
den Kern-Verbraucherpreisindex als ReferenzgréBe be-
trachten, sondern den allgemeinen Verbraucherpreisin-
dex inklusive der Energiepreise. Dies kdnnte dazu fiihren,
dass der durch CO,-Besteuerung erzeugte Kostendruck
auch auf andere Sektoren Ubergreift, wodurch sich hohe
Inflationsraten und hohe Inflationserwartungen verfesti-
gen kdénnten. In diesem Fall wére eine deutlich stérkere
Zinsanhebung der Geldpolitik erforderlich, méglicherwei-
se mit der Folge eines wirtschaftlichen Abschwungs. Ein

6 Unter einer kurzfristigen Anpassung ist in geldpolitischen Fragestel-
lungen ein Zeitraum von zwei bis fiinf Jahren gemeint.
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historisches Beispiel dazu ist der sogenannte Volcker-
Schock in den frihen 1980er Jahren in den USA, der nach
einer vom damaligen Chairman der U.S. Federal Reser-
ve Paul Volcker beschlossenen Leitzinserhéhung mit ei-
ner schweren Rezession verbunden war. Wichtig ist also,
dass die Strategie, den allgemeinen Verbraucherpreis-
index als ReferenzgréBe zu nutzen, transparent von der
Zentralbank kommuniziert und auch konsequent umge-
setzt wird, um glaubwirdig zu bleiben.

Finanzstabilitdt wird fir Zentralbanken relevant, wenn
die Implementierung der Geldpolitik beeintrachtigt wer-
den konnte, liegt aber grundsétzlich im Verantwortungs-
bereich von Regulierenden. Da die EZB teilweise eine
Regulierungs- und Aufsichtsfunktion einnimmt, besteht
die Mdglichkeit, in Koordination mit Regulierenden soge-
nannte makroprudenzielle Instrumente an verschiedene
Effekte des Klimawandels anzupassen. Unstrittig ist da-
bei die Sinnhaftigkeit regelméBiger Stresstests. Dieses
regulatorische Instrument wurde nach der Finanzkrise
von 2008 entwickelt und soll sowohl makrodkonomische
und finanzielle Risiken im Finanzsystem identifizieren als
auch die Widerstandféhigkeit (Resilienz) des Finanzsek-
tors gegeniber groBen Schocks bewerten. Die EZB fihr-
te bereits 2021 einen Stresstest im Hinblick auf gesamt-
wirtschaftliche Folgen von extremen Klimaereignissen
durch und wird sich 2022 verstarkt einzelnen systemisch
relevanten Banken widmen.

In diesem Zusammenhang kdnnen erhdhte Kapitalanfor-
derungen fir Vermdgensgegensténde, die hohen physi-
schen Risiken oder Transitionsrisiken ausgesetzt sind, die
Resilienz des Bankensektors gegeniber systemischen
Risiken erhdhen. Voraussetzung ist jedoch, dass ein
Marktversagen vorliegt, also bestimmte Risiken am Markt
nicht korrekt gepreist werden. Sollte dies der Fall sein,
kénnen héhere Aufschlage auf stranded assets hilfreich
sein. Banken kdnnten dann solche Vermdgensgegenstan-
de, z.B. die Anleihen von fossilen Energieproduzenten,
nur noch eingeschréankt als Sicherheit bei der EZB nut-
zen, um Liquiditat zu erhalten. Auch hier ist jedoch frag-
lich, inwieweit ein Marktversagen vorliegt: Ratingagentu-
ren berucksichtigen nach eigenen Aussagen bereits jetzt
die Risiken hoher CO,-Steuern und des Klimawandels auf
die Profitabilitat einiger Unternehmen.

Sollten sich systemische Risiken identifizieren lassen —
gegebenenfalls in Verbindung mit Offenlegungspflichten
derartiger Risiken und Climate Stress Tests — sind in An-
lehnung an die finanzpolitischen MaBnahmen infolge der
Finanzkrise von 2008 auch die Einfihrung von bad banks
denkbar, speziell fir ,schmutzige® Vermdgenswerte. In
diesem Fall wirden die erwarteten Bewertungsverluste
dieser Vermbgensgegenstédnde bereits jetzt bilanziert und
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aus den Bilanzen des Bankensektors entfernt. Dadurch
verlieren stranded assets ihre systemische Relevanz, da
Wertverluste keinen Einfluss mehr auf das fir die Kredit-
vergabe relevante Eigenkapital des Bankensektors haben.

Aktive Geldpolitik zur Reduktion des Klimawandels

Bisher verhélt sich die Zentralbank passiv, d.h. der Emis-
sionspfad wird durch Umweltpolitik vorgegeben. Sollten
Zentralbanken, wie vielfach diskutiert, ,aktiv* gegen Kii-
marisiken vorgehen, kdnnten sie potenziell aufgrund ih-
res Einflusses auf Finanzméarkte und Vermdgenspreise
eine Rolle bei der Allokation von Ressourcen und Inves-
titionen zu emissionsdrmeren Unternehmen und Indust-
rien einnehmen. Beispielsweise beziffern die Vereinten
Nationen den Bedarf an Finanzierung fir Anpassungen
an physische Risiken des Klimawandels in Industrielan-
dern auf 70 Mrd. US-$ jahrlich — ab 2030 wird ein Wert
von 140 Mrd. bis 300 Mrd. US-$ prognostiziert (Verein-
te Nationen, 2020). Gleichzeitig sind viele ,,nachhaltige”
Technologien noch in der Entwicklungsphase, d.h., es
werden sowohl Mittel fir Forschung und Entwicklung als
auch fur den zuklnftigen Ausbau einschlagiger Produk-
tionskapazitdten bendtigt. Gegen eine aktive griine Zen-
tralbankpolitik sprechen mindestens drei Erwagungen.
Erstens sind die Effekte griiner Zentralbankpolitik auf die
Finanzierungskosten nachhaltiger Unternehmen quantita-
tiv nicht besonders groB. Zweitens birgt eine aktive gri-
ne Geldpolitik das Risiko, das Erreichen des Primarman-
dats, der Preisstabilitat, zu gefahrden. Drittens ist in vielen
Féallen zumindest zweifelhaft, ob ein derartiger Eingriff in
die marktwirtschaftliche Aufteilung von Ressourcen auf
verschiedene Produktionssektoren mit dem Mandat der
Zentralbank vereinbar ist.

Effektivitat und Zielkonflikt ,,unkonventioneller*
griiner Geldpolitik

Es gibt nur wenige Beispiele flr aktive Zentralbankpoli-
tik, um Klimafolgen zu begegnen. Ein Beispiel ist die chi-
nesische Zentralbank, die People’s Bank of China, die
2018 eine Vorzugsbehandlung griiner Anleihen in ihrem
Kollateralsystem einflihrte. In der Tat reduzierten sich im
Anschluss daran die Finanzierungskosten fir Emittenten
griner Anleihen (Macaire und Naef, 2022). Die Literatur
zu mdglichen Instrumenten zur Umsetzung griiner Geld-
politik hat sich in den vergangenen Jahren schnell entwi-
ckelt. Ahnlich der grundlegenden Idee hinter der Politik
der People’s Bank of China diskutieren Brunnermeier und
Landau (2020), das Kollateralsystem von Zentralbanken
zur Férderung emissionsarmer Produktion zu nutzen.
Die Zentralbank wirde in einem solchen Szenario gezielt
Schuldtitel von Firmen bevorzugen, die als griin einge-
stuft werden, also geringere CO,-Emissionen aufweisen.
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Da Banken mit solchen Anleihen leichter Kredite bei der
Zentralbank erhalten kdnnen, sind Banken bereit, einen
Liquiditatszuschlag auf Anleihen dieser Firmen zu zahlen.
Mit anderen Worten, diese Firmen kénnen sich glinstiger
verschulden. Die Zentralbank férdert dadurch den Aufbau
emissionsarmer Produktionskapazitaten.

Giovanardi et al. (2022) greifen diesen Vorschlag auf und
diskutieren diese Politik in einem gesamtwirtschaftlichen
Modell des Euroraums. Die Autoren dokumentieren ei-
nerseits einen negativen Effekt einer Vorzugsbehand-
lung griner Schuldtitel auf die gesamtwirtschaftliche
Emissionenmenge, also ein aus umweltpolitischer Sicht
wulnschenswertes Ergebnis. Andererseits greift eine sol-
che Politik massiv in Finanzmérkte ein, da es die Anreize
emissionsarmer Firmen erhdht, sich hoch zu verschul-
den. Dies steigert Kreditrisiken und kann somit negative
Auswirkungen auf die Finanzstabilitdt haben. Eine solche
Politik steht somit in direktem Zielkonflikt mit dem Primar-
mandat der Zentralbank.

In Anlehnung an die ausgedehnten Anleihekaufe vieler
Zentralbanken seit 2008 diskutieren Ferrari und Nispi
Landi (2022) und Abiry et al. (2021) die Méglichkeit gri-
ner Anleihekdufe. Der grundlegende Mechanismus ist
dabei ahnlich dem bei einer Vorzugsbehandlung griiner
Anleihen als Sicherheiten fir Zentralbankkredite. Indem
die Zentralbank die Nachfrage nach derartigen Anleihen
erhéht, hat dies einen positiven Effekt auf deren Preis. Die
Ergebnisse beider Studien bezliglich der Wirksamkeit von
grinen Anleihekaufen auf griine Investitionen in der Real-
wirtschaft fallen jedoch pessimistisch aus. Ahnlich zu den
Ergebnissen von Giovanardi et al. (2022) fallt auch hier der
Effekt einer giinstigeren Verschuldung auf die Investiti-
onstétigkeit griiner Firmen deutlich geringer aus als der
Effekt einer CO,-Steuer. Abiry et al. (2021) betonen fer-
ner, dass von offentlicher Seite zwar eine Anderung der
Finanzierungskosten zum Vorteil emissionsarmer Firmen
forciert werden kann, Privatinvestierende jedoch im Sinne
eines diversifizierten Portfolios mdglicherweise nur be-
dingt Investitionsschwerpunkte &ndern werden.

Effektivitat und Zielkonflikt einer aktiven griinen
Zinspolitik

Die Zentralbank hat durch ihre Instrumente einen un-
mittelbaren Effekt auf kurzfristige Zinsen und gegebe-
nenfalls einen indirekten Einfluss auf die Finanzierungs-
kosten von Unternehmen. Auf den ersten Blick mag es
schlissig erscheinen, wenn die Geldpolitik im Sinne
gunstiger Finanzierung fir Investitionen in erneuerbare
Energietrdger mit ihren Instrumenten aktiv Einfluss auf
Zinsen nimmt. Wenn ein gréBerer Anteil nachhaltiger In-
vestments beispielsweise den preistreibenden Effekten

einer CO,-Steuer entgegenwirkt, kénnte eine derartige
Politik sogar inflationssenkend wirken. Bei einem solchen
Argument wird Ubersehen, dass sich die Finanzierung an
den langfristigen Realzinsen orientiert, nicht an kurzfris-
tigen Anderungen der Nominalzinsen, die zu Stabilisie-
rungszwecken erfolgen. Langfristig gilt der sogenannte
Fisher-Effekt, demzufolge die nominalen Zinsen im Mittel
den realwirtschaftlich bestimmten Realzinsen zuzlglich
der erwarteten Inflationsrate entsprechen. Der Einfluss
niedriger Nominalzinsen auf reale Finanzierungsbedin-
gungen von Unternehmen wird daher als voriibergehend
und eher gering angesehen.

Wahrend eine derartige Zinspolitik aller Voraussicht nach
also nicht besonders effektiv aus umweltpolitischer Sicht
sein kann, fUhrt sie zu einem mdglichen Zielkonflikt mit
der Preisstabilitdt. Wirde die Zentralbank die nominalen
Zinsen zu niedrig halten und Inflation zulassen, durfte
dies zwar kurzfristig die Realzinsen senken, aber mittel-
und langfristig die Inflation erhéhen. Dies macht Zins-
erhdéhungen in der Zukunft erforderlich, was dann wie-
derum die Finanzierungsbedingungen fur Unternehmen
erschwert. Sollten Erhdhungen Uber langere Zeit ausblei-
ben, schadet derartiges Verhalten der Glaubwirdigkeit
einer Zentralbank, da es Inflationserwartungen erhoht,
inflationdre Tendenzen verstdrkt und gegebenenfalls
sehr starke Zinserhéhungen verlangt, um das Ziel der
Preisstabilitat wieder zu erreichen.

Zentralbankmandat

Ein weiterer Kritikpunkt an MaBnahmen liegt in der Na-
tur der EZB als technokratische Institution, die zwar de-
mokratisch legitimiert und dem EU-Parlament rechen-
schaftspflichtig ist, aber im Rahmen ihres Mandates Un-
abhangigkeit genieBt. Brunnermeier und Landau (2020)
diskutieren diese Mandatsfrage anhand der einflussrei-
chen Arbeit des Finanzwissenschaftlers Richard Musgra-
ve (1939). Darin werden drei wesentliche Funktionen von
Wirtschaftspolitik unterschieden: Allokation von Ressour-
cen auf Produktionssektoren, Umverteilung von Einkom-
men und (makrodkonomische) Stabilisierung der Volks-
wirtschaft. Musgrave argumentiert, dass nicht-gewahlte,
technokratische Institutionen keine Allokationsfunktionen
Ubernehmen, sondern lediglich gesamtwirtschaftlicher
Stabilitat verpflichtet sein sollen. Gezielte Subventionen
bestimmter Unternehmen und Industrien bleibt somit de-
mokratisch gewéhlten Regierungen vorbehalten, denen
zudem ein zielgenaueres und effektiveres Instrumentari-
um zur Verflgung steht.

Im Fall der EZB muss also berlcksichtigt werden, dass

ihr Mandat eng auf Preisstabilitdt beschrankt ist. Sekun-
dar sollen Ziele verfolgt werden, die im Einklang mit der

Wirtschaftsdienst 2022 | 7



Agenda der Européischen Union stehen, solange die Er-
fullung des Primdrmandats nicht nachteilig beeinflusst ist.
Beflrwortende einer aktiv griinen Geldpolitik argumentie-
ren typischerweise anhand von politischen Friktionen, die
beispielsweise eine optimale Steuer auf CO,-Emissionen
undurchfuhrbar machen. Stattdessen wére demnach eine
technokratische Zentralbank besser geeignet, Politiken
durchzusetzen, die kurzfristig zwar der Wirtschaft scha-
den, aber langfristig starke positive Effekte haben.

Aus diesem potenziell vielschichtigen Sekundédrmandat
in Verbindung mit politdkonomischen Friktionen eine
aktive grine Geldpolitik abzuleiten, ist jedoch proble-
matisch. Auf diese Weise lieBen sich ebenso eine aktive
Sozialpolitik zur Reduktion von Ungleichheit (Helikop-
tergeld fir einkommensschwache Haushalte) oder eine
aktive Gesundheitspolitik (Anleihekaufprogramme von
Impfstoffproduzierenden) herleiten — die Liste lieBe sich
beliebig erweitern. Es ist nicht Uberzeugend, dass insbe-
sondere Umweltpolitik unter diesen Sekundérzielen her-
vorgehoben werden sollte. In diesem Sinne kdnnte die
Aufnahme klimapolitischer Ziele folglich dazu einladen,
andere mit dem Sekundarmandat abgedeckte Ziele zu
verfolgen und dadurch die Unabhangigkeit der EZB zu
gefahrden. An dieser Stelle sei angemerkt, dass Zentral-
bankmandate im politischen Prozess entstehen und es
natlrlich denkbar wéare, das Mandat der EZB entspre-
chend zu erweitern. Ein derart starker Eingriff in den in-
stitutionellen Rahmen der EU ist aufgrund der geringen

Analysen Klimapolitik

Effektivitdt einer aktiven grinen Geldpolitik vermutlich
nicht politisch umsetzbar.
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Title: Monetary Policy and Climate Change

Abstract: Without a doubt, climate change will have a strong impact on both the European and the global economy. This report exam-
ines to what extent this requires action from central banks such as the ECB. While it is not contested that central banks need to under-
take necessary steps to ensure price and financial stability within their mandates, some commentators suggested that central banks
should also actively support the transition to a low-carbon economy through their impact on financial markets. Our report draws a rather
pessimistic conclusion regarding the effectiveness and desirability of such active policies. Even if the discussion around the central
bank’s primary mandate is excluded, existing research shows that using monetary policy instruments to support the green transition
might involve sizeable adverse side effects and is moreover much less effective than fiscal policy instruments.
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Verspatungen und Stérungen an intermodalen
Verkehrsknoten besser managen

Der Beitrag zeigt anhand einer typischen Verspéatungssituation an einem intermodalen
Verkehrsknoten die verkehrlichen und 6konomischen Effekte dieser Verspatung fur
verschiedene Stakeholder auf (Stérfallszenario). Weiterhin wird ein Szenario zur Verbesserung
der Verspatungssituation, in dem die einzelnen Stakeholder am Verkehrsknoten auch
intermodal kooperieren (Kooperationsszenario), entworfen und in seinen Effekten mit dem
Storfallszenario verglichen. Der Vergleich der verkehrlichen und ékonomischen Effekte

beider Szenarien ermdglicht Aussagen Uber die relative Vorteilhaftigkeit eines kooperativen
Verspatungs- und Stérfallmanagements an intermodalen Verkehrsknoten.

Verspatungen durch verpasste Anschlliisse am Bahnhof,
Flughafen oder einem anderen Verkehrsknoten sind nicht
nur argerlich, sie verursachen auch individuelle und ge-
samtwirtschaftliche Kosten. Bei den Reisenden kdnnen
hierdurch neben Stress und Ungewissheit z.B. Kosten
durch verpasste Geschéftstermine entstehen. Aber auch
bei den Verkehrsunternehmen und anderen an Verkehrs-
knoten tatigen Unternehmen sind Verspatungen hdufig
mit hdheren Kosten, z.B. fir zusétzlichen Personalbedarf
auch in den Nachtstunden, fir Umbuchungen oder fir
Kompensationszahlungen auf Basis von Passagierrechts-
verordnungen oder — etwa wenn ganze Fahrten oder Fllige
verspatungsbedingt abgesagt werden missen — mit Ein-
nahmeausféllen verbunden. So ist es im Luftverkehr nicht
ungewdhnlich, wenn nach einer starken Verspdtung der
nachste Umlauf aufgrund von Nachtflugbeschrankungen
oder Uberschrittener Crewdienstzeit nicht mehr durchfihr-
bar ist. Im Schienenverkehr kann eine vorzeitige Wende
helfen, Verspatungen nicht auf Folgefahrten zu Gbertragen
(Schlesinger, 2018).

Insbesondere bei Reisen mit einem Umstieg zwischen
(verschiedenen) Verkehrsmitteln besteht ein latent hohes
Risiko fiir Folgekosten aufgrund einer Verspéatung beim Zu-
bringer. Das Verknipfen unterschiedlicher Verkehrstréager
fur eine bestimmte Reise bezeichnet man als intermodale
Reisekette. Ein optimiertes Verspétungs- und Stérfallma-
nagement bei solchen Reiseketten ist speziell an intermo-
dalen Verkehrsknoten wie (Bus-)Bahnhdofen und Flughéfen
von groBer Bedeutung. Neben Reisezeitverbesserungen
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Creative Commons Namensnennung 4.0 International Lizenz veréf-
fentlicht (creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.de).

Open Access wird durch die ZBW - Leibniz-Informationszentrum
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sind hierdurch Kosteneinsparungen bei vielen Stakehol-
dern entlang der Reisekette mdglich.

Experteninterviews' des Deutschen Zentrums fiir Luft- und
Raumfahrt (DLR) mit ausgewahlten Verkehrsunterneh-
men und Betreibern intermodaler Verkehrsknoten haben
gezeigt, dass Verspatungen und Storfélle gegenwartig in
der Praxis kaum verkehrstrdgertbergreifend betrachtet,
geschweige denn behoben werden. Auch ein koordinier-
tes Handeln im Verspatungsfall der verschiedenen Stake-
holder an Verkehrsknoten fehlt zumeist. Vielmehr scheint
jedes Verkehrsunternehmen bestrebt, Verkehrsstérungen
und Verspéatungen in seinem eigenen Bereich zu minimie-
ren. Selbst intermodale Kooperationen wie Rail & Fly be-
inhalten in Deutschland keine Anschlussgarantie fir den
Passagier, und ,durchbuchbare“ Angebote wie LH Ex-
press Train/Bus haben aus Passagiersicht hinsichtlich der
hiermit verbundenen, fir die gesamte Reisekette unein-
heitlichen Passagierrechte im Detail ebenfalls Fallstricke.

Das DLR hat mehrere Studien zum verkehrstrégeriibergrei-
fenden Verkehrsmanagement durchgefiihrt. Insbesondere
die interdisziplindren Projekte Optimode.net (Grunewald,
2016) und das Nachfolgeprojekt TRANSITION sind hier
zu nennen. Die Idee eines solchen Verkehrsmanagements
basiert auf der Beobachtung, dass Ursachen von Verspé-
tungen oftmals im Handlungsbereich von Stakeholdern
zu finden sind, die die Auswirkungen auf die Betroffenen
héchstens indirekt erfahren. Verspétet sich z.B. ein Zu-
bringerverkehrsmittel auf dem Weg zum Flughafen, so

1 Es handelte sich um Gesprache im Herbst 2019 mit Vertretern des ope-
rativen Managements zweier mittelgroBer deutscher Flughéafen, einer
Netzwerkfluggesellschaft mit Drehkreuz in der DACH-Region und einer
auf touristische und ethnische Flige spezialisierten Fluggesellschaft.
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treten etwaige Folgeprobleme erst beim Erreichen des
abgehenden Fluges auf. Der Betreiber des Zubringer-
verkehrsmittels kann den entstandenen Schaden nicht
beheben und ist gegebenenfalls selbst Betroffener einer
Folgeverspatung. Stattdessen kdme eine Schadensmin-
derung durch den Betreiber der Fluglinie infrage, indem
er z.B. entscheidet, auf die verspateten Passagiere zu
warten. Ergédnzend wéare es mdglich, dass der Flughafen-
betreiber fir eine beschleunigte Abfertigung der von der
Verspatung betroffenen Passagiere sorgt. Beide MaBnah-
men waren jedoch mit weiteren Kosten verbunden, die
derzeit nicht vom Verursacher getragen werden mussen.
Nur durch eine Kooperation der beteiligten Akteure ist es
im gegenwartigen Rechtsrahmen mdglich, eine méglichst
fur alle Stakeholder vorteilhafte Lésung zu finden.

Wie lassen sich Verspatungen und Stérfélle an intermoda-
len Verkehrsknoten aus verkehrlicher und dkonomischer
Sicht besser managen? Im Rahmen der erwéhnten DLR-
Projekte wurden Mikrosimulationen der einzelnen Pro-
zesse und Abldufe an ausgewahlten Verkehrsknoten und
Verkehrstragern durchgefuhrt. Weiterhin wurden mehrere
separate Simulatoren etwa fir bodengebundenen Verkehr,
Personen und Objekte in Gebduden und Flugzeugbewe-
gungen miteinander gekoppelt und zu einer Gesamtsimu-
lation zusammengefihrt. Die Systemarchitektur ist z.B.
in Grunewald (2016), Noyer et al. (2018) sowie Jung et al.
(2018) beschrieben. Eine zentrale relationale Datenbank
speichert die fir den Austausch zwischen den Simulatoren
und flir die Gesamtsimulation relevanten Simulationszu-
stande. Auch hinsichtlich der 6konomischen Effekte eines
verbesserten Verspdtungs- und Stdérungsmanagements
wurden Untersuchungen vorgenommen. Methodisch wur-
den unter anderem Experteninterviews, eine Online-Befra-
gung von Reisenden und empirisch gestitzte, quantitative
Abschétzungen vorgenommen. Hier zeigten sich insbe-
sondere bemerkenswerte Unterschiede bei den durch
Verspatungen verursachten monetéren Schaden zwischen
den Geschéftsreisenden und Privatreisenden.

Methodik der verkehrlichen Simulation von
Passagiertrajektorien

Zur verkehrlichen Bewertung der Reise werden die ein-
zelnen Abschnitte einer Reisekette mit Hilfe von “Meilen-
steinen” eingeteilt. Dabei enthélt jeder Abschnitt jeweils
einen Meilenstein fiir den Beginn und die Beendigung des
Prozesses. Die Meilensteine wiederum kdnnen eine unter-
schiedliche Wertigkeit in Abh&ngigkeit davon haben, ob sie
auf geplanten statischen Daten (z.B. Fahrplénen) oder auf
prognostizierten bis hin zu aktuell erfassten Werten basie-
ren. Bei jeder Aktualisierung der Daten, die wéhrend der
Simulation erfolgt, kann sich ihre Wertigkeit veréndern.
Dieses Wertekollektiv aus den Meilensteinen und ihrer

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

Analysen Verkehrspolitik

Dr. Janina Scheelhaase leitet die Abteilung

Luftverkehrs6konomie am Institut fir Flughafenwesen

und Luftverkehr des Deutschen Zentrums fur Luft-
und Raumfahrt (DLR) in KdIn.

Dr.-Ing. Erik Grunewald und Benedikt Scheier sind
Projektleiter am DLR-Institut fiir Verkehrssystem-
technik in Braunschweig.

Dr. Saskia Seidel und Gunnar Knitschky sind
wissenschaftliche Mitarbeiter am Institut flr
Verkehrsforschung des DLR in Berlin.

Thomas Christ, Ulf Noyer und Florian Rudolph
sind wissenschaftliche Mitarbeiter am DLR-Institut flir
Verkehrssystemtechnik in Braunschweig.

Dr. Sven Maertens ist wissenschaftlicher Mitarbeiter
am DLR-Institut fir Flughafenwesen und Luftverkehr
in Koln.

Auspragung bildet die Passagiertrajektorie. Diese Trajek-
torie zeigt vor, wahrend und nach der Reise an, wann ein
bestimmter Prozess beginnt oder beendet ist und auch,
ob die Reisekette zu brechen droht und eventuell ein nach-
folgender Verkehrstréager verpasst wird. Ebenfalls kénnen
die Auswirkungen von ManagementmaBnahmen auf diese
Trajektorie gezeigt werden.

Zur Generierung der Meilensteine der Passagiertrajek-
torie am Flughafen wird die in Noyer (2018) vorgestellte
agentenbasierte Netzwerksimulation verwendet. Diese
Simulation wird mit dem vom DLR entwickelten vehikel-
basierten mikroskopischen Verkehrsflusssimulationsmo-
dell SUMO (z.B. Fldtterdd, 2019) gekoppelt. Als initialer
Startpunkt der Trajektorien im Flughafen dient der An-
kunftszeitpunkt der Passagiere am S-Bahnhof des Flug-
hafens. Die Ankunftszeitpunkte aller Passagiere werden
mindtlich erfasst, damit werden Anderungsfaktoren der
Passagiertrajektorie, die vor der Ankunft der Passagiere
stattfanden, automatisch beriicksichtigt.

Danach werden die Check-in- und Security-Prozesse si-
muliert und die Distanzen am Flughafen modellgestitzt
abgebildet, bis der Passagier das seinem Flug zugeord-
nete Gate erreicht. Uber eine zeitliche Gate-Flug-Zuwei-
sung wird dem Passagier mitgeteilt, wann das Boarding
fur seinen Flug stattfindet. Verspéatet sich der Passagier
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und erreicht das Gate nicht mehr rechtzeitig, gilt seine
Reisekette als unterbrochen und wird vorerst nicht mehr
fortgesetzt. Jeder der simulierten Prozesse wird durch
Meilensteine, die den Beginn und das Ende dieses Vor-
gangs definieren, protokolliert. Uber alle Passagiere eines
Fluges betrachtet stellen diese Meilensteine den soge-
nannten Trajektorien-Output am Flughafen dar, der zur
Abschéatzung der Effekte der verschiedenen betrachteten
verkehrlichen Szenarien bendtigt wird.

Methodik der 6konomischen Gesamtbewertung und
der Ermittlung des Verspatungsschadens

Zur 6konomischen Bewertung der Reise und insbeson-
dere der Verspédtung wird eine ,Gesamtbewertungsfunk-
tion“ eingesetzt, mit deren Hilfe steuernde Eingriffsopti-
onen (MaBnahmen zum Management von Verspatungen)
in eine Rangfolge gebracht werden kdnnen, um eine aus
6konomischer Sicht geeignete Option zur Umsetzung
vorzuschlagen. Die Gesamtfunktion bewertet Verspa-
tungsmanagementmaBnahmen unter Berlcksichtigung
6konomischer Aspekte und erganzt damit die unter ver-
kehrlichen Gesichtspunkten durchgefiihrten Optimie-
rungen. Unter Berlcksichtigung dieser 6konomischen
Aspekte ist es mdglich, die Wohlfahrt — also den Gesamt-
nutzen — aller an den Reiseketten und Verkehrssystemen
beteiligten Stakeholdern und der Gesellschaft insgesamt
zu optimieren.

Neben Zusatzkosten, z.B. bezlglich des Verkehrsmittels
oder des Personals enthélt die Bewertungsfunktion eine
Schadensfunktion des Reisenden. Der Zeitwert (Value
of Time) von Reisenden ist dabei ein wichtiger Bestand-
teil dieser Bewertungsfunktion. Das Konzept des Value
of Time geht davon aus, dass Personen im Allgemeinen
nicht nur monetaren Restriktionen (verfligbares Geld-
budget), sondern auch zeitlichen Restriktionen (verflg-
bares Zeitbudget) unterworfen sind. Jede Person ver-
sucht, die personliche Zeit so zu verteilen, dass der per-
sonliche Nutzen maximiert werden kann. Dies gilt auch
fir Reisende. Das bedeutet, dass jeder Reisende vor Rei-
seplanung und -antritt bewusst oder unbewusst abwégt,
wie viel Geld ihm zur Verfigung steht und wieviel Zeit er
bereit ist, fir die Reise aufzuwenden. Daraus ergibt sich
eine individuelle Zahlungsbereitschaft flr Reisezeitein-
sparung (Subjective Value of Travel Time Savings; VTTS)
und ein Trade-off (Abwéagung) zwischen Zeit und Kosten,
sodass z. B. hdhere Kosten fir einen Flug in Kauf genom-
men werden, um dadurch Reisezeit zu sparen.

In welcher Hohe ist eine individuelle VTTS anzusetzen?
Hier zeigt unsere Auswertung der verfligbaren Literatur,
dass die Studien mit dem gréBten Informationsgehalt
zum Zeitwert die ,Zeitwertstudie“ von Axhausen et al.

(2014), sowie der ,National air passenger survey“ von
National Academies of Sciences, Engineering, and Medi-
cine (2015) sind. Im Detail liefert die ,,Zeitwertstudie” ge-
glattete VTTS-Werte fUr Freizeit- und Geschéftsreisende
in Deutschland. Darin wird mit hypothetischen Reiseket-
ten gearbeitet, in die Umsteigevorgange eingebaut sind.
Die Studien des ACRP und von Axhausen et al. (2014) un-
terscheiden Geschéfts- und Freizeitreisende. Empirische
Daten, die eine weitere Unterscheidung mdglich machen
z.B. fur verschiedene Personen(gruppen), liegen in der
Literatur noch nicht vor. Aufgrund dessen wurde im Rah-
men von TRANSITION eine Befragung zu Flugreisen und
Verspatungserfahrungen am Flughafen durchgefiihrt.

Grundsatzlich kann auf der Basis unserer Literaturaus-
wertung festgehalten werden, dass Verspatungsschaden
neben materiellen Sch&dden immer auch den Nutzen der
Reisenden beeintrachtigen. Die Schadenskomponente
umfasst eine Bandbreite von Stress puinktlich anzukom-
men Uber das verspétete Eintreffen bis zum vollstédndigen
Ausfall eines Termins. Die Gesamthdhe des Schadens ist
also erst dann ermittelbar, wenn der Reisende das Sys-
tem ,Reise” — gegebenenfalls auch vorzeitig — verlassen
hat. Es ist allerdings nicht méglich, fir jeden Reisenden
eine individuelle Bewertungsfunktion festzulegen. Die
Gesamtbewertungsfunktion ist deshalb eine Durch-
schnittsfunktion fir Durchschnittsreisende.

Effekte eines verkehrstrageriibergreifenden
Verspadtungsmanagements

Die Modellwelt der Projekte Optimode.net und TRANSITI-
ON enthélt drei Ballungszentren (A-Stadt, B-Hausen und
C-Burg). Die Ballungszentren haben jeweils einen Flugha-
fen unterschiedlicher GréBe und sind Uber ein StraBen-
und Schienenverkehrsnetz miteinander verbunden. Der
Flughafen in A-Stadt — genannt AlA fir A-Stadt Interna-
tional Airport — ist ein internationales Drehkreuz. Jéhrlich
nutzen diesen Flughafen etwa 40 Mio. bis 60 Mio. Passa-
giere, die sich auf ca. 400.000 Flugbewegungen verteilen,
dabei sind ca. 40 % der Passagiere Transferpassagiere.
Der Flughafen AIA und der Bahnhof in A-Stadt sind tber
eine direkte S-Bahn-Verbindung im 60-Minuten-Takt mit-
einander verbunden. A-Stadt verfligt Uber weitere inner-
stédtische S-Bahn-Linien, die unter anderem die Strecke
Richtung C-Burg bedienen. Die Haltepunkte der inner-
stadtischen S-Bahn werden durch das OPNV-Buslini-
ennetz angefahren, wobei einige Buslinien zum Flughafen
oder in dessen Nahe fiihren. Uber den Bahnhof in A-Stadt
besteht eine fahrplanméBige Umsteige-Nahverkehrs-
verbindung zum Flughafen in B-Hausen und eine Schie-
nenpersonenfernverkehrsverbindung Uber den Haupt-
bahnhof C-Burg zum Flughafen in C-Burg. Dabei wird der
Flughafen in C-Burg stiindlich angefahren.
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Im Rahmen dieses Beitrags untersuchen wir drei Szena-
rien: Referenzszenario (S0), Stérfallszenario (S1) und Ko-
operationsszenario (S2). Methodisch werden fir alle drei
Szenarien Mikrosimulationen der einzelnen Prozesse und
Abldufe an den vorgestellten Verkehrsknoten und Ver-
kehrstrdgern durchgefiihrt. In unserem Referenzszenario
SO reisen 301 Passagiere mit einer S-Bahn zum Flug-
hafen. 88 dieser 301 Passagiere sind zuvor mit dem ICE
10009 von C-Burg nach A-Stadt gefahren, um dort die S-
Bahn zum Flughafen zu bekommen. Alle 301 Fahrgéste
der S-Bahn mdchten planmaBig drei verschiedene Flige
erreichen. Jedoch verpassen selbst im Referenzszenario
79 Fluggéste ihren urspriinglich vorgesehenen Flug. Die-
se Zahl erscheint hoch, ist jedoch dem empirisch nach-
weisbaren Umstand geschuldet, dass einige Reisende in
der Realitat ihre zeitlichen Planungen zu optimistisch ge-
stalten. Die Fluggéste haben in unserem Modell aber die
Méglichkeit, mit jeweils spateren Abfligen dennoch ihr
Ziel am selben Tag zu erreichen. Sie werden automatisch
umgebucht, wobei die zuséatzliche Reisezeit durch das
Warten auf den spateren Flug passagiergenau ermittelt
wird. Fur jeden der drei betroffenen Flige existieren zwei
Folgeflige mit unterschiedlichen zeitlichen Abstanden,
die genligend Kapazitaten frei haben, um diese Passagie-
re gegebenenfalls zu transportieren. Im Szenario SO ku-
mulieren sich die sich errechneten Verspéatungen Uber alle
betrachteten 301 Passagiere auf 4.180 Minuten, im Mittel
sind das knapp 14 Minuten pro Passagier.

Im Stérfallszenario S1 flhrt eine Stérung im Betriebsablauf
dazu, dass der ICE 10009 mitsamt seinen 88 Reisenden,
die einen der drei Flige erreichen mdchten, eine halbe
Stunde zu spét in A-Stadt ankommt. Hierdurch ist der An-
schluss an die S-Bahn zum Flughafen nicht mehr méglich.
Fur 49 weitere Reisende bedeutet das, dass auch sie ih-
ren Flug verpassen werden. Insgesamt 128 Passagiere aus
diesem Zug stranden am Flughafen. Die néchste S-Bahn
zu nehmen, hilft ihnen nicht weiter, da diese in unserer Mo-
dellwelt im 60-Minuten-Takt verkehrt und damit die drei
Flige nicht mehr erreicht werden kénnen.

Im Kooperationsszenario S2 gibt es ein verkehrstrager-
Ubergreifendes Verspdtungsmanagement mit dem Ziel,
Verspatungen zu minimieren. Wir nehmen an, dass die
durch die Verspatung des ICE 10009 verpasste S-Bahn
auf die Ankunft der umsteigenden Fahrgéste wartet. Dann
kdénnte hierdurch zumindest einem Teil der Fluggaste ge-
holfen werden, doch noch ihren Anschluss zu erreichen. In
unserem kooperativen Szenario S2 wird genau diese MaB-
nahme simulativ umgesetzt. Die S-Bahn zum Flughafen
wartet in diesem Fall 15 Minuten mit der Abfahrt in A-Stadt
und erreicht ihr Ziel, den Flughafenbahnhof ebenso 15 Mi-
nuten verspétet. Durch diesen Managementeingriff errei-
chen die Umsteigepassagiere des verspateten ICE die auf
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sie wartende S-Bahn zum Flughafen. Insgesamt verpassen
zwar immer noch 80 Fahrgaste ihren Flug, im Vergleich
zum Storfallszenario S1, bei dem nicht eingegriffen wird,
sind dies jedoch 48 Passagiere weniger. Grundsétzlich ist
aber zu beriicksichtigen, dass ein solches Eingreifen in den
Verkehrsablauf im Einzelfall auch nachteilig wirken kann. So
kdnnte es in unserem Kooperationsszenario sein, dass an-
dere Fahrgaste, die ebenso mit der S-Bahn zum Flughafen
fahren, aber nicht zuvor im verspéteten ICE saBen, durch
das Warten ihrerseits Anschllisse verpassen. Um solchen
Effekten entgegenzuwirken, werden in der Passagiersi-
mulation des Flughafens AIA fir zwei Stunden an der Si-
cherheitskontrolle drei zuséatzliche Schalter gedffnet. Dies
beschleunigt die Prozesse am Flughafen. Es ist die Aufgabe
des Verkehrsmanagements, hier transparente Regeln auf-
zustellen, nach denen eine solche MaBnahme innerhalb
bestimmter Grenzen zuldssig und damit gegebenenfalls fir
Dritte planbar wird. Im Ergebnis weist das Kooperations-
szenario S2 eine Gesamtverzdgerung Uber alle Reisenden
von 4.070 Minuten auf. Damit ist die Gesamtverzégerung
im Kooperationsszenario sogar noch etwas niedriger als im
Referenzszenario, in dem kein Storfall auftritt.

Okonomische Effekte des verkehrstrageriibergreifenden
Verspatungsmanagements im Anwendungsbeispiel

Aus verkehrlicher Sicht fihrt das Kooperationsszenario zu
einer insgesamt geringeren Verspéatung Uber alle betrachte-
ten Reisenden. Dies sagt jedoch noch wenig Uiber die 6ko-
nomischen Effekte solcher ManagementmaBnahmen zur
Reduzierung von Verspétungen am verkehrstragertbergrei-
fenden Verkehrsknoten aus, denn die einzelnen Manage-
mentmaBnahmen sind auch mit Kosten bei den beteiligten
Verkehrsunternehmen verbunden. Im Anwendungsbeispiel
ist etwa mit héheren Kosten beim Betreiber der S-Bahn und
der Sicherheitskontrolle am Flughafen zu rechnen sowie mit
Umsatzriickgédngen im Non-Aviation-Bereich des Flugha-
fens, weil dort aufgrund einer geringeren Verweildauer als im
Verspétungsszenario geringere Umsétze getatigt werden.
Hingegen ist bei den Reisenden aufgrund des Verspatungs-
managements mit einem im Vergleich zum Stdrfallszenario
héheren Nutzen (bzw. geringen Schaden durch die Verspé-
tung) zu rechnen, da im Kooperationsszenario insgesamt
weniger Passagiere ihren Flug verpassen und die Gesamt-
verspétung tber alle Reisende deutlich geringer ausfallt.

Um alle genannten dkonomischen Effekte abschatzen zu
kénnen, wurde im Rahmen des DLR-Projekts TRANSITI-
ON eine Gesamtbewertungsfunktion entwickelt. In dieser
Funktion werden einerseits die 6konomischen Effekte, die
durch ManagementmaBnahmen bei den beteiligten Unter-
nehmen am Verkehrsknoten ausgeldst werden, abgebildet.
Hierzu gehdren z.B. zusétzliche Kosten bei den Betreibern
des Schienenpersonennah- und -fernverkehrs, Fluggesell-

555



556

Analysen Verkehrspolitik

schaften, Anbietern von Groundhandling (Bodenabferti-
gungsdienstleistungen) sowie dem Sicherheitspersonal am
Flughafen. Es kénnen aber infolge von Verspdtungen auch
zusatzliche Einnahmen am Verkehrsknoten entstehen, z.B.
bei den Betreibern von Geschéften an einem Verkehrskno-
ten, da Reisende im Verspatungsfall dort I&nger Gelegenheit
zum Einkaufen haben. Im Rahmen des Projekts Optimode.
net wurden flr alle wesentlichen Unternehmensarten, die
sich typischerweise an einem Verkehrsknoten befinden, li-
teraturgestutzt zusétzliche Kosten bzw. zusétzliche Erlése
im Verspéatungsfall normiert auf Euro pro Minute Verspé-
tung geschétzt (z.B. Scheier et al., 2018). So betragen die
durchschnittlichen ,,Non-aeronautical revenues” an einem
Hub Flughafen (wie AlA in A-Stadt) etwa 0,08 Euro pro Ver-
spatungsminute und Passagier (Scheier et al., 2018). Diese
Kennziffer wird auf die ,Usable time“ am Verkehrsknoten
angewendet, also auf die tatséchlich flr solche Aktivitaten
nutzbare Zeit, die die Reisenden zur freien Verfligung haben.

Eine 6konomische Bewertung des Schadens, der bei Rei-
senden im Verspéatungsfall eintritt, flieBt jedoch auch in die
Gesamtbewertungsfunktion ein. Hierflr wurde die Scha-
densfunktion und der Value-of-Time bei Verspatungen né-
herungsweise geschatzt. Da die vorliegende Literatur an
dieser Stelle nicht hinreichend weiterhalf, wurde vom DLR
zu dieser Fragestellung eine Online-Befragung durchge-
fuhrt. Insgesamt wurden im Zeitraum Juli bis November
2020 759 Personen zu Flugreisen und ihren Verspatungs-
erfahrungen am Flughafen befragt. Die wesentlichen Er-
gebnisse sind in Seidel und Knitschky (2021) dokumentiert.
Insgesamt zeigte sich, dass ein monetarer Schaden fir
den Reisenden in der Regel erst ab einer Verspatungszeit
am Zielort von ca. 30 Minuten eintritt. Der Median des Ver-
spéatungsschadens liegt fir Reisende mit einer Verspatung
von einer bis anderthalb Stunden bei etwa 120 Euro je Rei-
sendem mit Versp&tungsschaden. Dem steht im Median
eine Zahlungsbereitschaft des verspateten Reisenden fur
eine rechtzeitige Ankunft am Zielort in H6he von circa 30
Euro gegenuber. Die durchschnittliche Zahlungsbereit-
schaft eines verspéteten Reisenden flr eine rechtzeitige
Ankunft am Zielort bei einer Versp&tung von einer bis an-
derthalb Stunden ist aufgrund der gréBeren Streuung ho-
her und betrégt gut 107 Euro. Differenziert nach den Rei-
segriinden betrdgt der Median der Zahlungsbereitschaft
eines verspateten Reisenden fir eine rechtzeitige Ankunft
am Zielort bei einer Verspétung von einer bis anderthalb
Stunden fir Urlaubsreisende 20 Euro, fUr Freizeitreisende
30 Euro und fir Geschéftsreisende 50 Euro (Durchschnitt
74,50 Euro Urlaub, 119 Euro Freizeit, 205 Euro Geschéft).

Allerdings haben nur weniger als 10% der verspéateten Rei-
senden Uberhaupt einen monetéren Schaden zu beklagen.
Uber 90% der Befragten gaben an, keinen oder nur einen im-
materiellen Schaden (z.B. Stress) erlitten zu haben (Seidel und

Tabelle 1
Absoluter Schaden je Stakeholdergruppe

Angaben in Euro

Stakeholder Storfallszenario S1 Kooperationsszenario S2

Reisende 920 240
Betreiber SPNV 0 30
Betreiber SPFV 256 256
Fluggesellschaften 0 0
Groundhandling 0 0
Flughafensicherheit 0 180
Non-Aviation-Bereich -563 -528
Summe Schaden (Euro) 613 178
Summe Verspéatung (Min.) 8.710 4.070

Quelle: DLR. Schétzung fir Sicherheitspersonal an Flughéfen auf der Ba-
sis von durchschnittlichen Personalkosten im Security-Bereich. Schat-
zung furr Betreiber SPNV und SPFV auf Basis von Scheier et al. (2018).

Knitschky, 2021). Der Median des Verspatungsschadens tber
alle verspéteten Reisenden ist deshalb mit 7,20 Euro viel ge-
ringer. Bei wesentlich mehr Reisenden liegt eine Zahlungsbe-
reitschaft fur die rechtzeitige Ankunft am Zielort bei einer Ver-
spatung von einer bis anderthalb Stunden vor, ndmlich 83 %
der verspéteten Reisenden. Der Median Uber alle verspateten
Reisenden betrégt hier 25 Euro je verspatetem Reisenden.

Aufbauend auf den Ergebnissen der Simulationen gingen die
Auswertungen der DLR-Befragung in die Bestimmung der
Verspatungsschaden der Reisenden aus dem verspéteten
ICE 10009 fiir die drei Szenarien ein. Hierzu wurde auch ei-
ne Monte-Carlo-Simulation eingesetzt. Im Ergebnis kommt
es im untersuchten Anwendungsbeispiel im Storfallszenario
S1 bei 128 der 301 Reisenden aufgrund des Verpassens des
Fluges zu einer Verspatung, die bei acht Betroffenen auch
zu einem monetaren Verspatungsschaden von insgesamt
920 Euro fiihrt. Durch die kooperative Problemlésung im Ko-
operationsszenario S2 erfahren nur noch 80 Personen eine
Verspéatung und bei finf Personen tritt ein Gesamtschaden
in Héhe von 240 Euro ein. Tabelle 1 stellt die zusétzlichen
Kosten je Stakeholder Uber die hier betrachteten Szenarien
dar. Dem S-Bahn-Betreiber entstehen im Kooperationssze-
nario 30 Euro an zusétzlichen Kosten aufgrund der um 15
Minuten verzdgerten Abfahrt. Der Betreiber des Fernzuges
hat aufgrund der Verspatung Kosten in Hohe von 256 Euro.
Bei den Airlines und im Groundhandling gibt es im Anwen-
dungsbeispiel keine Kosteneffekte. Fir die Flughafensi-
cherheit fallen im Kooperationsszenario aufgrund der drei
zusétzlichen Schleusen 180 Euro zusétzlich an. Insgesamt
konnte mit Hilfe der Bewertungsfunktion ermittelt werden,
dass die negativen 6konomischen Effekte im Storfallszenario
S1 Uber alle Stakeholder (Unternehmen am Verkehrsknoten
und Reisende) betrachtet am héchsten ausfallen. Hingegen
wirde sich der Versp&tungsschaden durch den Einsatz von
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ManagementmaBnahmen am Verkehrsknoten im Kooperati-
onsszenario S2 um gut 70 % gegenuber dem Stérfallszena-
rio reduzieren. Damit zeichnet sich das Kooperationsszena-
rio nicht nur durch vorteilhafte verkehrliche Effekte, sondern
auch durch insgesamt glnstige 6konomische Wirkungen
aus. Wichtig dabei ist, dass eine solche Kooperation ver-
kehrstragertbergreifend stattfindet, denn nur auf diese Wei-
se kommen diese positiven Effekte zustande.

Empfehlungen fiir das Stérfallmanagement am
Verkehrsknoten

Die vorgestellten Ergebnisse der DLR-Projekte Optimode.
net und TRANSITION haben gezeigt, dass ein verkehrstré-
gerlUbergreifendes Verspatungsmanagement zu Vorteilen
gegeniber der bisherigen, unkoordinierten Handhabung
von Verspatungen am Verkehrsknoten fihren kann. Diese
Vorteile sind verkehrlicher und 6konomischer Art und gelten
grundsatzlich fur alle wesentlichen an einem intermodalen
Verkehrsknoten téatigen Unternehmen und fur die Reisenden.

Allerdings wird nicht jede einzelne MaBnahme zum Ma-
nagement von Verspatungen zu Vorteilen bei allen involvier-
ten Stakeholdern fiihren. Vielmehr kann es sein, dass eine
MaBnahme zu Vorteilen bei Stakeholder A fihrt, eine andere
MaBnahme hingegen zu Vorteilen bei Stakeholder B, etc. In
der Summe Uber alle Managemententscheidungen sollten je-
doch Vorteile fiir alle involvierten Stakeholdergruppen erzielt
werden. Wie dies gewdhrleistet werden kann, ist gegenwér-
tig noch offen und bedarf zukunftiger Forschung. Alternativ
kénnten auch Kompensationszahlungen an Stakeholder-
gruppen, die durch Managemententscheidungen Nachteile
erleiden, vereinbart werden, oder ein (Pflicht)versicherungs-
modell eingesetzt werden. Solche Kompensationszahlungen
kénnen sowohl an Unternehmen, die an Verkehrsknoten tétig
sind, als auch Reisende gezahlt werden.

Wesentliche Voraussetzung fir ein funktionierendes, ver-
kehrstragertbergreifendes Verspatungsmanagement ist
der Aufbau einer zentralen Koordinationseinheit. Diese
sollte minutenaktuell Uber s&mtliche erforderliche Da-
ten, nicht nur am Verkehrsknoten, sondern auch bei den
Verkehrsunternehmen, die Passagiere zum und vom Ver-
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kehrsknoten beférdern, verfligen. Ebenfalls werden Daten
Uber die geplanten Reiseketten der Passagiere bendtigt.
Dies wirft natlrlich Fragen des Datenschutzes auf, die wir
fur unsere Untersuchung ausblenden mussten. Aus Sicht
des Reisenden konnte die Offenlegung der geplanten Rei-
sekette aber vorteilhaft sein, wenn hierdurch das Risiko
einer individuellen Verspatung minimiert wird.

Die zentrale Koordinationseinheit sollte dartber hinaus
entweder Uber die Befugnis verfligen, im Stérungsfall ver-
kehrstragerliibergreifend einzugreifen oder aber den ein-
zelnen Stakeholdern entsprechende Eingriffsvorschlage
zu unterbreiten. Vor diesem Hintergrund sind transparen-
te und von allen Stakeholdern akzeptierte Leitlinien und
Grundsatze fur die Erarbeitung von Eingriffs(vorschlagen)
im Stérungsfall von groBer Bedeutung.
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Title: Coordinated Delay Management at Intermodal Transport Hubs

Abstract: Delays due to missed connections at an intermodal hub such as an airport or train station may cause individual and overall eco-
nomic costs. Travelers experience individual stress and may incur costs due to missed business appointments or lost vacation or spare time,
for example. Transportation companies may encounter higher costs due to a delay, e.g., for additional employees or overtime, including at
night, as well as for rebooking, compensation payments on the basis of passenger rights regulations, or, for example, if entire journeys or
flights have to be canceled due to delays. Currently, delays are hardly considered and managed in a coordinated way as expert interviews
conducted by the authors revealed. Our modelling results indicate that a coordinated intermodal delay management at intermodal hubs that
considers the whole travel chain on the way to the airport can lead to advantages over the current, uncoordinated management of delays.
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Die deutsche Abhangigkeit von russischem Gas

Ein Beispiel fur Risikoblindheit bei politischen Entscheidungen

Risikomanagement erscheint zunéachst als origindr betriebswirtschaftliches Sujet. Globale
Krisen wie die internationale Finanzkrise, die COVID-19-Pandemie oder der russische
Angriffskrieg sowie die daraus folgenden energiepolitischen Fragen zeigen jedoch, dass

der staatliche Umgang mit Risiken eine systematische Integration in den politischen
Entscheidungsprozess benétigt. Es ist essenziell, Entscheidungstragende flr staatliches
Risikomanagement zu sensibilisieren und Instrumente sowie Institutionen aufzuzeigen, die in
der Lage sein kdénnten, die gegenwartige Risikoblindheit zu mindern, um Deutschland aus der
Perspektive des Risikomanagements zu einem ,robusten Staat“ weiterzuentwickeln.

Zwischen 2008 und 2022 haben an sich bekannte volks-
wirtschaftliche Risiken zu Krisen geflhrt, die trotz aller
Unterschiede (GleiBner und Kamaras, 2020) eine besorg-
niserregende Gemeinsamkeit aufweisen: Der deutsche
Staat hat die Risiken nicht frihzeitig erkannt bzw. falsch
bewertet, war auf diese nicht vorbereitet und daher mit
dem Krisenmanagement Uberfordert. Auffallend ist, dass
zwar kurzfristige MaBnahmen mit groBem Eifer voran-
getrieben werden, strukturelle Verdnderungen auf einer
Ubergeordneten Ebene als Lehren aus den Krisen (Dau-
mann und Follert, 2021) jedoch kaum anzutreffen sind.
Weder gibt es eine die verschiedenen Risiken priorisie-
rende nationale Risikoanalyse noch ein strategisch ange-
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legtes staatliches Risikomanagement, obwohl Sicherheit
fur Staat, Unternehmen und Bevdlkerung als priméare Auf-
gabe des Staats anzusehen sind. Vor dem Hintergrund
zahlreicher Interventionen in einzelnen Mérkten ist es
umso bemerkenswerter, dass der Staat offensichtlich bei
allen Feldern, auf denen er sich inzwischen bewegt, seine
origindren Pflichten zunehmend vernachlassigt.

Offensichtlich vernachlédssigte Risiken

Trotz vorliegender Studien (GleiBner, 2020a; Deutscher
Bundestag, 2013) war z.B. die Vorbereitung Deutsch-
lands auf eine Pandemie nahezu nicht existent, wie
schon das Fehlen von FFP2-Masken Anfang 2020 zeigte
(GleiBner und Follert, 2021), und erforderliche Entschei-
dungen wie z.B. Uber die Impfstoffbeschaffung waren
mangelhaft (GleiBner et al., 2021). Obwohl die Ambitio-
nen der russischen Regierung nach Ausweitung der Ein-
flusssphéren der Russischen Féderation spatestens seit
der Annexion der Krim im Jahr 2014 unlbersehbar wa-
ren, gab es auch hier offensichtlich keine Vorbereitung
auf eine mdgliche Krise. Russland war und ist neben
China (wegen Taiwan), dem Mittleren und Nahen Osten
sowie der Kaschmirregion eines der besonders relevan-
ten Felder fur geopolitische Risiken. Wenn die Wahr-
scheinlichkeit steigt, dass Deutschland und die Europé-
ische Union in einen gravierenden Konflikt mit Russland
verwickelt werden kénnten, muisste der Staat sich im
Sinne eines adaquaten Risikomanagements frihzei-
tig darauf vorbereiten. Dies ist jedoch augenscheinlich
nicht in hinreichendem MaBe geschehen; ebenso we-
nig wie eine Vorbereitung auf einen méglichen Konflikt
mit China, obwohl ein solcher im Extremfall mit einem
vollstandigen Stopp séamtlicher Importe aus China nach
Europa enorme Auswirkungen hatte. Seit der erkennba-
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ren Neuausrichtung der russischen AuBenpolitik unter
Prasident Putin ab 2008, spatestens jedoch ab 2014 wa-
ren MaBnahmen zur Bewaltigung dieses zunehmenden
geopolitischen Risikos erforderlich gewesen. Die Risiko-
forschung und die Methoden des Risikomanagements
geben hier klare Orientierung (Blum, 2020). Bei einem
mdglichen Konflikt mit einem Staat wie Russland ist es
offensichtlich notwendig,

e kritische Abhangigkeiten zu reduzieren,

e die Fahigkeit zu einer konventionellen militérischen
Verteidigung sicherzustellen und

e sich auf mdgliche Attacken unterhalb der Schwelle mi-
litdrischer MaBnahmen einzurichten, z.B. auf Anschla-
ge oder Cyberangriffe, die zum Zusammenbruch von
Infrastruktur oder Wahlmanipulationen fiihren sollen.

Tatsachlich hat Deutschland keine addquaten MaBnah-
men zur Bewaéltigung des ,Russland-Risikos“ ergriffen;
ebenso wenig wie die deutsche Bundesregierung syste-
matisch die ,,Robustheit” des Staates im Hinblick auf an-
dere denkbare Krisen verbessert hatte (GleiBner, 2020b).
Erst nach dem Angriff Russlands auf die Ukraine wird
zunehmend eingestanden — und in den Medien diskutiert
—, dass die Bundeswehr zur Landesverteidigung de facto
nicht fahig sei, eine gravierende Bedrohung durch Cyber-
angriffe bestlinde und die Energieversorgung in Deutsch-
land bei Haushalten und Unternehmen zumindest mittel-
fristig von den Lieferungen aus Russland abhéngig sei.

Besonders erschreckend ist die Erkenntnis, dass die
Bundesregierung in den vergangenen zehn Jahren das
hier bestehende Risiko nicht etwa gemindert, sondern
sogar erhdht hat. Entgegen den Nato-Vorgaben wur-
de einerseits zu wenig in die Bundeswehr investiert und
andererseits die Abhangigkeit von russischem Gas er-
héht. Durch die sogenannte Energiewende und den — als
Entscheidung unter Kosten-Nutzen-Erwdgungen kaum
nachvollziehbaren — vorgezogenen Ausstieg aus der Nut-
zung der Kernenergie 2011 (Follert et al., 2021) hat sich die
Abhéngigkeit von russischem Gas erhoht.

Gleichzeitig wurden Alternativen wie etwa der risikodiver-
sifizierende Bezug von Erdgas aus dem arabischen Raum
zunehmend infrage gestellt. Da auf absehbare Zeit selbst
bei weiterem Ausbau der erneuerbaren Energien keine
adaquaten Speichermdglichkeiten zur Verfigung stehen
durften, bendtigt man entweder grundlastféhige Kraft-
werke oder flexibel nutzbare Kraftwerke, die bei Eng-
passen durch einen Mangel an Wind und Sonne schnell
hinzugeschaltet werden kénnen. In Deutschland wurde
mit dem Ausstieg aus der Nutzung der Nuklearenergie
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und dem weltweit einzigartigen fast zeitgleichen Ausstieg
aus der Stromproduktion durch Kohle ein Weg beschrit-
ten, der auf Jahrzehnte zur vollstdndigen Abhéngigkeit
von Gas flihrt, das im Wesentlichen giinstig aus Russland
importiert werden sollte. Die Angst vor den Risiken des
Klimawandels hat offenbar eine adaquate Beurteilung
der zunehmenden Abhéngigkeit von Gaslieferungen aus
Russland verhindert. Es lohnt sich zu erwéhnen, dass die
durch den Klimawandel bestehenden Risiken wie z. B. Ex-
tremwettereignisse in Relation zu anderen Risiken zumin-
dest auf absehbare Zeit fiir Deutschland durchaus Uber-
schaubar sind (Lomborg, 2022).

Es entsteht zunehmend der Eindruck, dass die Entschei-
dungen der politischen Akteure durch Risikoblindheit und
das Ziel der kurzfristigen Wéhlerstimmenmaximierung
durch einen Effekt gepréagt sind, den man als ,,Zentralre-
duktion® bezeichnen kann (Dérner, 2003). Die 6ffentliche
Wahrnehmung, die Wahlkampfthemen und damit letztlich
auch die Politik sind durch wenige Themen geprégt — et-
wa den Klimawandel —, die sicherlich bedeutend sind, je-
doch bei weitem nicht die einzigen relevanten Felder der
Politik und alleinige Ursachen fur Risiken darstellen. Nur
so lasst sich erkléren, dass sich Politiker:innen mit rele-
vanten geopolitischen und volkswirtschaftlichen Risiken
augenscheinlich nicht zur Genlige befasst haben und bei
der Bewaltigung der hier bestehenden Risiken grundle-
genden Denkfehlern unterliegen, die im Vergleich zum
durch gesetzliche MaBnahmen etablierten Risikogedan-
ken in Unternehmen, einen ausreichenden Professionali-
sierungsgrad vermissen lassen.

Der Soll-Zustand: der robuste Staat

Einen Denkrahmen fir ein strategisches Risikomanage-
ment bietet hier das Konzept des ,,robusten Staates” (GleiB-
ner, 2020b), das

e ordnungspolitische Rahmenbedingungen fir eine
leistungsféhige Wirtschaft und moderate Verschul-
dung sowie hohe Bonitat mit einem groBen finanziellen
Spielraum flr eine Krise aufweist,

e systematisch ,kritische Abhangigkeiten identifiziert
und zu vermeiden versucht,

e ausreichend Vorrate an Gutern vorhélt, die in einer
Krise besonders bendtigt werden und nicht mehr in
ausreichender Menge hergestellt werden kdénnen (von
Energietréagern bis hin zu Ge- und Verbrauchsgutern
des Gesundheitswesens),

¢ Birgschaftsverbunde und Haftungsrisiken aus ande-
ren Staaten eher vermeidet,
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e durch quantitative Risikoanalysen und Krisen- bzw.
Notfallpldne auf Extremrisiken und daraus folgende
Krisen vorbereitet ist (von Pandemien tber Lieferem-
bargos bis hin zum Ausfall kritischer Infrastruktur,
Blackout z.B. infolge von Cyberangriffen) und

e flr die Krisenbewaltigung notwendige, mdglichst uni-
versell einsetzbare Ressourcen in angemessenem
Umfang vorhélt (wie z.B. im Gesundheitswesen und
beim Militar; inklusive mobilisierbare Reserven auf-
grund des recht flexiblen Fahigkeitsprofils z.B. im Be-
reich Sicherheit, Transport, Gesundheitswesen etc.).

Dass Deutschland dieser Lesart nach kein robuster Staat
ist, ist offensichtlich geworden. Die bestehenden Schwé-
chen bei der Robustheit, wie unzureichende Fahigkeit des
Militédrs oder das Ignorieren kritischer Abhdngigkeiten,
sind dabei wohlbekannt (Blum und GleiBner, 2021).

Risikoanalyse, Risikostrategie und Political
Judgment Rule

Die Chance dieser Krise besteht darin, dass Regierung
und Bevélkerung durch die schnelle Abfolge von Krisen
auf die Notwendigkeit eines strategischen Risikomanage-
ments durch den Staat hingewiesen wurden. Aus den
bekannten Methoden des Risikomanagements (GleiBner,
2022) lassen sich einige prima facie schlicht anmutende,
aber fir die Zukunft wichtige Botschaften ableiten.

Erstellung einer nationalen Risikoanalyse

Ein sachgerecht priorisierter Einsatz knapper volkswirt-
schaftlicher Mittel, speziell Steuergelder, fir die Bewalti-
gung der vielféltigen Risiken, denen Deutschland ausge-
setzt ist, setzt eine Risikoanalyse voraus. Dabei werden
die wesentlichen Risiken zun&chst identifiziert und dann
quantifiziert. Letzteres bedeutet neben der Beurteilung der
Eintrittswahrscheinlichkeit auch eine Quantifizierung der
Bandbreite mdglicher Auswirkungen. Auch wenn z.B. eine
schwerwiegende Pandemie eintritt, deren Eintrittswahr-
scheinlichkeit bis 2019 auf 0,5 % pro Jahr geschétzt wurde,
sind die Auswirkungen unsicher und durch eine Bandbreite
zu beschreiben (z. B. der mdglichen Letalitat des Virus). Wir
bendtigen hier einen vorgegebenen BeurteilungsmaBstab,
wobei bei den Risiken, denen ein Staat ausgesetzt ist, zwei
Dimensionen betrachtet werden kénnten:

e die monetéaren Auswirkungen (Verlust an Volkseinkom-
men bzw. Schaden des Volksvermdgens) und

e die Auswirkungen auf die Menschen (z.B. Anzahl To-
desfalle, Reduzierung der Lebenserwartung oder Disa-
bility-Adjusted Life Years (DALY)).

Konzepte des Abwé&gens beider Dimensionen sind aus
der Gesundheits6konomie bekannt (Gandjour, 2020;
Daumann et al., 2022). Erst die Kenntnis des Beitrags
von Einzelrisiken zum Gesamtrisikoumfang erlaubt eine
Priorisierung von RisikobewdltigungsmaBnahmen. Eine
solche Risikoanalyse und der 6ffentliche Diskurs tber die
Ergebnisse sind nétig, um nicht die gesamte 6ffentliche
Aufmerksamkeit und die Ressourcen des Staats sowie
der Unternehmen auf wenige ,,Mode-Risiken“ zu lenken.

Staatliche Risikostrategien auf dem Weg zu einem
robusteren Staat

Die Kenntnis und Abschatzung der relevanten Risiken
sowie ihre relative Bedeutung sind die Grundlage flr die
erforderliche Priorisierung von MaBnahmen und Res-
sourcen der Risikobewadltigung. Eine Leitlinie hierfir
bietet das Konzept des robusten Staats. Die Beachtung
solcher Konzepte stellt sicher, dass z.B. die in einer Kri-
se erforderlichen Ressourcen bevorratet und kritische
Abhéngigkeiten von einem nicht substituierbaren Lie-
feranten im Ausland vermieden werden. Ebenso lernt
man, dass ein Staat und seine Bevdlkerung grundséatz-
lich nicht fir Schulden anderer Staaten haften sollten,
deren Héhe sie nicht wirksam beeinflussen kénnen.

Implementierung einer Political Judgment Rule

Ebenso wie die Geschéftsleitung der Unternehmen sind
bei allen Entscheidungen, die durch die Regierung bzw.
das Parlament getroffen werden, die damit einhergehen-
den Risiken zu betrachten (Follert, 2018, 2020). Man be-
nétigt hier eine Kosten-Nutzen-Kalkulation, die mit einer
expliziten Betrachtung der mit der Entscheidung verbun-
denen Risiken einhergehen sollte. Auf Ebene der Akti-
engesellschaft gibt es eine derartige Sorgfaltsverpflich-
tung. Aus betriebswirtschaftlicher Sicht sind verschie-
dene Handlungsoptionen nédmlich mit unterschiedlichen
Chancen und Gefahren verbunden, die im Rahmen der
Entscheidungsfindung systematisch analysiert werden
missen. Es geht dabei nicht darum, politische Entschei-
dungen durch ein technokratisches Verfahren zu ersetzen.
Geboten ist es aber, vor der eigentlichen Entscheidung ei-
ne ,sachgerechte” Entscheidungsvorbereitung zu imple-
mentieren und mit dieser sicherzustellen, dass insbeson-
dere die Risiken im Entscheidungskalkil zumindest Be-
ricksichtigung finden. Die Dokumentation der Annahmen,
unter denen eine Entscheidung getroffen wird, zwingt das
entscheidende Individuum zudem, sich intensiv mit po-
tenziellen Handlungsfolgen auseinanderzusetzen (Follert,
2022). Man kann hier analog zur Business Judgment Rule
der Aktiengesellschaft von einer Political Judgment Rule
fur die Verantwortlichen im Staat sprechen (Follert, 2018,
2020). Dieser Vorschlag wurde im Zusammenspiel mit ei-
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ner Politikerhaftung von Follert (2018, 2020) eingeflihrt und
aus rechtlicher Perspektive von Gebauer (2021) operatio-
nalisiert. Es mutet zun&chst kurios an, dass die deutsche
Gesetzgebung zu einer derartigen Entscheidungsvorbe-
reitung zwar die deutschen Unternehmen, insbesondere
die Vorstande von Aktiengesellschaften, verpflichtet, sich
selbst aber keiner vergleichbaren Sorgfaltspflicht unter-
worfen hat. Bei Kenntnis des umfassenden Schrifttums
der Neuen Politischen Okonomie (stellvertretend Downs,
1957) lasst sich diese Asymmetrie jedoch leicht erkldren.
Die EinfUhrung einer Political Judgment Rule in Verbin-
dung mit der systematischen Risikoanalyse anstehender
Entscheidungen ist hier zu empfehlen.

Eine solche Regel hdtte dazu geflhrt, dass bei den Ent-
scheidungen Uber die Energiewende, insbesondere nach
dem abrupten Ausstieg aus der Nutzung von Nuklear-
energie (Follert et al., 2021), die Implikationen der massiv
zunehmenden Abhangigkeit von russischem Gas zumin-
dest betrachtet worden waren. Studien Uber volkswirt-
schaftliche und geopolitische Risiken, Strategien und In-
strumente fiir einen Wirtschaftskrieg und Methoden des
Risikomanagements bieten insgesamt einen geeigneten
Instrumentenkasten, um die hier skizzierten Methoden in
der Realitdt auch umzusetzen.

Hemmnisse auf dem Weg zum staatlichen
Risikomanagement

Allerdings lehrt die Erfahrung mit dem oft unterentwickel-
ten Risikomanagement deutscher Unternehmen eines:
Ohne Sensibilisierung fur die Bedeutung einer angemes-
senen ,Risikokultur” werden die an sich verfligbaren und
ndtzlichen Instrumente des Risikomanagements nicht
genutzt. Dieses Problem besteht bei einem staatlichen
Risikomanagement sogar noch eher als beim unterneh-
merischen Risikomanagement. Fur die Verbesserung
der Féhigkeiten Deutschlands im Umgang mit in Zukunft
drohenden Krisen wie Blackouts, Zinskrisen oder dem
mdglichen Zerfall des Euros benétigt der robuste Staat
ein héheres Risikobewusstsein. Dieses ist einerseits er-
forderlich auf Ebene von Regierenden und Parteien, aber
ebenso auf der Ebene der Wahlenden und der Medien,
die Wahrnehmungsverzerrungen unterliegen koénnen,
was von opportunistischen politischen Akteuren zum ei-
genen Nutzen antizipiert werden kann (Follert und Dau-
mann, 2020). Die Neue Politische Okonomie arbeitet
dezidiert heraus, dass die politischen Entscheidungen
und das politische Angebot bei Wahlen wesentlich da-
von abhéngen, was der entsprechenden Partei die meis-
ten Wéhlerstimmen verspricht. Wenn nun der 6ffentliche
Diskurs Uberwiegend von einem Risiko wie dem Klima-
wandel bestimmt wird, so ist es fUr die Parteien durchaus
rational, sich eben auch nur mit MaBnahmen zur Bewélti-
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gung dieses Risikos zu befassen. Verfolgen Medien das
Ziel der Informationsvermittlung, sind sie hier gefordert,
bei ihrer Berichterstattung die tatsachliche Relevanz
von Risiken zu betrachten — und nicht einfach immer nur
Uber das zu berichten, was unabh&ngig von der Bedeu-
tung besonders plakativ darstellbar ist (wie z.B. Natur-
katastrophen, die die Medienberichterstattung stark be-
stimmen aber global insgesamt gerade einmal so viele
Opfer fordern wie der StraBenverkehr in nur zwei Tagen
— Terroranschlége sind eine noch viel geringere Bedro-
hung). Die verzerrte Medienberichterstattung gerade im
Hinblick auf Risiken ist ein grundlegendes Problem, das
fur die Risikoblindheit der Regierung und damit die Ver-
nachlassigung einer praventiven Beschéaftigung mit re-
levanten Risiken mitverantwortlich ist. In dieser Hinsicht
muss man kritisch anmerken, dass die negativen Auswir-
kungen z.B. des Ukrainekriegs infolge einer fehlenden
Vorbereitung Deutschlands auch darauf zuriickzufiihren
sind, dass die Politiker:innen gewahlt wurden, die andere
Prioritdten gesetzt haben.

AbschlieBend sei auf eine wichtige Limitation der Ana-
lyse hingewiesen: In unserem Pladoyer flr eine Berlck-
sichtigung der Erkenntnisse des Risikomanagements im
politischen Entscheidungsprozess gehen wir Uberwie-
gend von eindeutigen und nicht konfligierenden Zielen
aus. Dies ist eine starke Vereinfachung der Realitat, in
der sich Politiker:innen offenen Entscheidungsfeldern
mit unbekannten Ursache-Wirkungsbeziehungen, Ziel-
konflikten und anderen Unvollkommenheiten gegen-
Ubersehen (Follert et al., 2021; Daumann et al., 2022).
Grundsatzlich gilt dabei das Primat der Politik, sodass
auch andere MaBstébe als eine 6konomische Risikobe-
wertung in das Entscheidungskalkil einflieBen kénnen.
Entscheidend ist jedoch, dass entsprechende Erwagun-
gen dokumentiert und begriindet werden, damit politi-
sche Entscheidungen groBer Tragweite, deren Hand-
lungsfolgen die Bevdlkerung treffen, ex post unter den
im Entscheidungszeitpunkt vorliegenden Informationen
intersubjektiv nachvollziehbar sind.

Zusammenfassung

Wirtschaftliche und politische Krisen flhren Politiker:innen
und der Bevdlkerung die allgegenwaértige Unsicherheit vor
Augen. Vielen Gefdhrdungen kann a priori durch einen ad-
aquaten Umgang mit Risiken begegnet werden. Was im
unternehmerischen Kontext schon selbstversténdlich sein
sollte, erscheint im politischen Kontext etwa mit Blick auf
die Abhangigkeit Deutschlands von russischen Rohstoffen
als besonders verbesserungswirdig. Der vorliegende Bei-
trag pladiert daher fiir eine systematische Integration eines
Risikomanagements in den politischen Entscheidungspro-
zess. Hierzu schlagen wir etablierte Instrumente wie quan-
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titative Risikoanalysen vor, die durch eine Dokumentation
von Entscheidungen inklusive der zum Entscheidungszeit-
punkt gegebenen Informationen flankiert werden.

Der ,Kampf“ gegen die Risikoblindheit ist auch auf
gesamtgesellschaftlicher Ebene zu flhren. Eine natio-
nale Risikoanalyse und eine starkere Institutionalisie-
rung des Themas Risiko auf Ebene der Regierung, z.B.
durch einen Risikobeirat analog dem ,Ethikrat”, kénn-
te hier Abhilfe schaffen. Aber die Erfahrung auf Ebene
der Unternehmen zeigt, dass die von der psychologi-
schen Forschung regelméaBig aufgezeigte Risikoblind-
heit — Risiken werden verdréngt, inadédquat priorisiert
und bei Entscheidungen nicht hinreichend beriicksich-
tigt — schwer zu bekdmpfen ist. Die gréBte Chance ist
daher die Sensibilisierung fur die Bedeutung des The-
mas durch ein Risiko, das gerade eingetreten ist. Diese
Chance haben wir nun!
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Abstract: At first glance, risk management appears to be a topic original to business economics. However, global crises such as the
international financial and economic crisis, the COVID-19 pandemic or the Russian war of aggression on Ukraine as well as the resulting
energy policy issues show that governmental risk management needs to be systematically integrated into the political decision-making
process. This paper aims to sensitise decision-makers in politics and society to the need for state risk management and to identify in-
struments and institutions that, taken together, could be capable of reducing the current “risk blindness” in order to further develop the
Federal Republic of Germany into a “robust state” from a risk management perspective.
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Potenziale entwickeln und Wissen teilen:
deutsche Unternehmen in Afrika

Afrika ist ein Kontinent der Chancen, der in der kiinftigen weltwirtschaftlichen Arbeitsteilung eine
deutlich groBere Rolle spielen diirfte als bisher. Dennoch tut sich die deutsche Wirtschaft bis-
lang schwer. Die digitale Transformation verandert die Investitions- und Innovationsbedingungen
in Afrika. Daraus ergeben sich auch fiir deutsche Unternehmen Chancen auf dem afrikani-
schen Kontinent. Die Politik sollte Rahmenbedingungen fiir ein starkeres privatwirtschaftliches
Engagement deutscher und européischer Unternehmen in Afrika schaffen.

Nur ein geringer Anteil des deutschen AuBenhandels findet
mit afrikanischen Landern statt, und dieser Anteil war — zu-
mindest was die Warenexporte angeht — zwischen 2005
und 2020 rticklaufig (DESTATIS, verschiedene Jahrgénge).
Ein &hnliches Bild zeigt sich bei den deutschen Direktinves-
titionen auf dem afrikanischen Kontinent, die 2018 nur rund
1% der gesamten deutschen Direktinvestitionen im Aus-
land ausmachten. Damit liegt Deutschland hinsichtlich des
Investitionsvolumens in Afrika deutlich hinter Landern wie
China, Frankreich, GroBbritannien oder den USA zuriick.

Die aktuelle geopolitische Entwicklung (Ukrainekrieg, zu-
nehmende wirtschaftliche Abschottung Chinas) kénnte zu
einer Trendumkehr fUhren, denn neben den unbestreitba-
ren Problemen und Investitionshemmnissen bietet der af-
rikanische Kontinent gewaltige Potenziale. Viele der fiir die
Entwicklung innovativer Technologien wichtigen Rohstoff-
vorkommen (etwa Kobalt oder Lithium fiir die Batteriezel-
lenproduktion) liegen in Afrika. Ohne Afrikas naturliche Res-
sourcen wie Wasserkraft, Wind- und Solarenergie wird die
globale Energiewende nicht gelingen und der Klimawandel
nicht aufzuhalten sein. Angesichts der fortschreitenden
Uberalterung der Bevolkerung in vielen westlichen Landern,
aber auch in Japan und China, riickt insbesondere die jun-
ge und schnell wachsende Bevdlkerung Afrikas in den Fo-
kus der Betrachtung. Deren bislang kaum ausgeschopftes
innovatives und unternehmerisches Potenzial, aber auch
deren Bedeutung als Konsumierende erscheinen in welt-
wirtschaftlicher Sicht als Ressource, deren Wert den Wert
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der natirlichen Ressourcen Afrikas (Bodenschatze und
Rohstoffe) langfristig noch lbersteigen diirfte. Uberdies ist
in vielen afrikanischen Landern die Entwicklung von Inno-
vations- und Technologie-Hubs zu beobachten (Leke und
Signé, 2019). Aus diesen Grinden wird Afrika einerseits als
Partner und Investitionsstandort fir westliche Unterneh-
men immer interessanter. Andererseits bestehen nach wie
vor groBe Innovations- und Investitionshemmnisse, die die
wirtschaftliche Entwicklung Afrikas bremsen. Der Bevdlke-
rungsboom verscharft die Umweltprobleme und tragt zu ei-
ner katastrophal hohen Jugendarbeitslosigkeit bei, die wie-
derum soziale Spannungen verscharft. Hinzu kommt eine
schlechte Governance, eine unzureichende und Uberlastete
Infrastruktur sowie eine korrupte und wenig effiziente Bu-
rokratie in vielen afrikanischen Léndern. Die digitale Trans-
formation wird von vielen als Chance gesehen, einen Teil
dieser Hemmnisse zu Uberwinden und das innovative und
unternehmerische Potenzial Afrikas besser zu entfalten.
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Digitale Transformation und Innovation in Afrika

Auch in Afrika schreitet die Digitalisierung rasch voran. Laut
Ernst&Young (EY, 2021) gewinnen vor allem Investitionen
auslandischer Unternehmen in unternehmensbezogene
Dienstleistungen und in den IKT-Sektor mehr und mehr an
Bedeutung, wodurch die digitale Transformation in Afrika
beschleunigt wird. Informations- und Kommunikationstech-
nologien haben das Potenzial, die afrikanische Wirtschaft
und die afrikanische Geschéftswelt grundlegend zu trans-
formieren und bieten insbesondere Potenziale fir junge
Unternehmen (Ewing et al., 2014). Ein verbesserter Kontakt
zu den weltweiten Zentren 6konomischer Aktivitat kann hilf-
reich sein, um lokale Hemmnisse und Beschrénkungen fir
unternehmerische Tatigkeit zu Uberbrucken. Digitale Kanéle
erleichtern den Wissens- und Technologietransfer aus dem
Ausland, die Nutzung von Open Source Software und die
Ubernahme von best practices aus dem Ausland (Friederici
et al., 2020). Die Expansion mobiler digitaler Finanzdienst-
leistungen fuhrt zu verbesserten Finanzierungsmdglichkei-
ten (Ndung’u und Signé, 2020), ebenso wie die Moglichkeit
des Crowdfunding. Der elektronische Handel (E-Commer-
ce) wird ein zunehmend wichtiger Beschaffungs- und Ver-
triebskanal fur Unternehmen in aufstrebenden afrikanischen
Volkswirtschaften und bietet die Mdglichkeit der Erschlie-
Bung neuer Mérkte (Asongu und Boateng, 2018).

Die Speerspitze der digitalen Transformation bilden da-
bei Innovations- und Technologie-Hubs wie das Otig-
ba Computer Valley in Lagos, Nigeria (Paha und Wolter,
2021). Als Marktplatz fir den Verkauf von IKT-Produkten
und IT-Dienstleistungen umfasst dieser Cluster rund 3.000
kleinere und mittlere Unternehmen (Oyeyinka, 2017; Suc-
cess Nwogu, 2018). Das Otigba Computer Valley ist zwar
kein Silicon Valley, aber ein wichtiger afrikanischer Tech-
nologie-Hub mit einer hohen Dichte an qualifizierten Be-
schéaftigten, der sowohl Inldndern als auch ausléndischen
Investierenden vielféltige Mdoglichkeiten geschéftlicher
Entfaltung bietet. Zudem zeigt die Entwicklung des Otigba
Computer Valleys in einem Brennglas, welche Faktoren die
wirtschaftliche Entwicklung junger afrikanischer Unterneh-
men fordern (Jegede, 2019): Die hohe Konzentration wirt-
schaftlicher Aktivitdt auf engem Raum férdert Wissens-
Spillovers, gerade in wissensintensiven Bereichen wie dem
IKT-Sektor (Audretsch und Dohse, 2007). Davon profitieren
insbesondere junge und kleinere Unternehmen. Obwohl
viele der Unternehmen im Otigba-Cluster dem informel-
len Sektor zuzurechnen sind, wachsen sie im Durchschnitt
schneller und haben eine héhere Uberlebenswahrschein-
lichkeit als vergleichbare Unternehmen im Rest von Nigeria
(Jegede, 2019). Weitere Schllsselfaktoren flr den Erfolg
des Otigba-Cluster sind positive externe Effekte der Bil-
dung und eine hohe Konzentration hochqualifizierter und
spezialisierter Arbeitskrafte (Paha und Wolter, 2021).

Offenheit, Bildung, die rdumliche Konzentration &konomi-
scher Aktivitaten und die mdglichst freie Zirkulation von Wis-
sen (Knowledge Sharing) gehéren also zu den zentralen Fak-
toren, die den Erfolg des Otigba-Clusters erklaren. Allerdings
weisen nur wenige Regionen in Afrika derart gute Bedingun-
gen auf. Es ist daher wichtig zu verstehen, welche Faktoren
das Innovationsgeschehen auch an weniger begtinstigten
Standorten als den wenigen Hightech-Clustern treiben.

Die Innovationsféhigkeit der Unternehmen ist eine wichtige
Determinante von Wettbewerbsfahigkeit, Wachstum und
Wohistand eines Landes. Allerdings stehen afrikanische
Unternehmen oft einem innovations- und wachstumsfeind-
lichen Umfeld gegenlber. Eine geringe Kapitalausstattung,
wenig schulische und berufliche Bildung, eine unzureichen-
de und Uberlastete Infrastruktur, ein schwacher Rechtsstaat
und ein volatiles gesamtwirtschaftliches Umfeld erschweren
die operative Tatigkeit von Unternehmen und bieten wenig
Anreize fur Investitionen (Bigsten and S6derbom, 2006; Eg-
betokun et al., 2017). Zahlreiche Beispiele und Studien zeigen
jedoch, dass afrikanische Unternehmen trotz der schwieri-
gen Umsténde innovieren. So entwickelte 2009 ein junger
Kameruner das ,Cardiopad”, das kardiologische Ferndi-
agnosen ermoglicht (Netzwerk Afrika Deutschland, 2016),
und mit dem in Kenia entwickelten Bezahlsystem ,M-Pesa“
kénnen Geldtransaktionen Uber die SIM-Karte eines Mobil-
telefons, d. h. ohne Bankkonto, abgewickelt werden (Die Zeit,
2009). Verschiedene Autor:innen haben darauf hingewiesen,
dass gerade im afrikanischen Kontext aber von einem brei-
teren Innovationsbegriff auszugehen ist. Der Begriff Innova-
tion steht dabei nicht nur fiir bahnbrechende Erfindungen
oder Neuerungen, die die weltweiten Méarkte nach und nach
durchdringen, sondern auch eine Verbesserung oder kreati-
ve Anwendung bereits existierender Produkte oder Prozes-
se und deren erstmalige Einfuhrung in einem afrikanischen
Land oder Unternehmen féllt unter diesen breiteren Innovati-
onsbegriff (Kraemer-Mbula et al., 2019; OECD, 2022). Gera-
de inkrementale Innovationen an zentralen Schnittstellen der
Okonomie kénnen fiir die wirtschaftliche Entwicklung groBe
Bedeutung haben (Lundvall, 2016; Lema et al., 2021).

Dohse und Fehrenbacher (2022) untersuchen in einer aktu-
ellen Studie Innovationstreiber nigerianischer Unternehmen
auf Basis von Daten der Weltbank. Die Ergebnisse zeigen,
dass insbesondere Kooperationen mit anderen nigeriani-
schen Unternehmen den Innovationsoutput auf Firmenebe-
ne und damit die Wettbewerbsféhigkeit der Unternehmen
positiv beeinflussen. Das bedeutet, dass Kommunikation
zwischen Unternehmen — sei es in Form eines informellen
Austauschs oder einer formell geregelten Zusammenarbeit -
dabei hilft, Produkte und Prozesse zu verbessern, anzupas-
sen oder neu einzufiihren. Die Kooperationsvorteile liegen
auf der Hand: Kosten in Form von Geld und Zeit sowie Risi-
ken des laufenden Betriebs und innovativer Tatigkeiten wer-
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den durch gemeinsame Investitionen und durch den Transfer
von Informationen und die (gemeinsame) Generierung von
Wissen gemindert. Dabei profitieren Unternehmen nicht nur
von technologischem Wissen. Informationen, z.B. tber pro-
fitablere Absatzkandle, kosteneffiziente Logistikldsungen,
neue Zulieferer oder potenzielle Beschaftigte kénnen eben-
falls verstarkt und besser ausgetauscht werden. Weitere
Innovationstreiber sind Investitionen in die Ausstattung mit
Maschinen, Software und anderer Ausriistung, denn gerade
diese Hilfsmittel erlauben oft eine einfache Anpassung an
den firmenspezifischen und lokalen Kontext und kénnen mit
weiteren Serviceleistungen kombiniert werden. AuBerdem
kann es flr nigerianische Firmen hinsichtlich ihres Innovati-
onsoutputs sinnvoll sein, ihren Beschéaftigten Zeit fir die Ent-
wicklung eigener Ideen zu geben und eigene Forschung und
Entwicklung zu betreiben (Dohse und Fehrenbacher, 2022).
Wahrend nigerianische Unternehmen als Kooperationspart-
ner wichtige Innovationstreiber sind, spielen Kooperationen
mit Forschungseinrichtungen und ausléndischen Unterneh-
men kaum eine Rolle. Nur ein Bruchteil der nigerianischen
Firmen kooperiert derzeit mit auslandischen Partnern.

Dabei hatten sowohl afrikanische als auch westliche Unter-
nehmen durch Kooperation und ein starkeres Engagement
westlicher Unternehmen in Afrika viel zu gewinnen. Ein
wichtiger Spillover-Kanal ist dabei die Arbeitskraftemobili-
tat zwischen Unternehmen. So zeigen empirische Studien,
dass afrikanische Unternehmen, deren Eigentlimer zuvor
in einem auslandischen Unternehmen derselben Branche
Erfahrungen gesammelt haben, im Durchschnitt eine ho-
here Produktivitét aufweisen (Gérg und Strobl, 2005). Eine
héhere Produktivitdt und eine Aufwertung des Produkti-
onsoutputs lokaler, afrikanischer Unternehmen kdnnen
ebenfalls durch aktive Hilfestellungen des ausléndischen
Partners (z.B. durch den Transfer von Technologien oder
die Ausbildung der lokalen Beschéftigten) erzielt werden
(Gérg und Seric, 2016; Godart et al., 2020). Eine solche
Zusammenarbeit hilft aber nicht nur den afrikanischen Un-
ternehmen, ihr innovatives Potenzial weiterzuentwickeln,
ihre Produktivitdt zu erhéhen und schneller zu wachsen.
Auch westliche Unternehmen profitieren von der Koope-
ration durch einen besseren Zugriff auf den afrikanischen
Talentpool und die ErschlieBung neuer Absatzmarkte.
Gleichzeitig kénnen sich beide Partner durch gegenseiti-
gen Wissenstransfer und die damit zusammenhéngenden
Lernprozesse wertvolle Wettbewerbsvorteile verschaffen.

Chancen und Investitionshemmnisse

Die Chancen auf dem afrikanischen Kontinent variieren von
Land zu Land und Branche zu Branche. Grundsétzlich haben
die Marktpotenziale eines gemeinsam: Sie sind in der Regel
klein aber schnell wachsend, so dass in vielen Landern und
Sektoren eine Verdopplung innerhalb weniger Jahre méglich
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ist. Beispielhaft l4sst sich dies an Athiopien zeigen, wo sich
die Wirtschaftskraft zwischen 2013 und 2020 bei einer durch-
schnittlichen realen BIP-Wachstumsrate von 8,7 % in nur
sieben Jahren verdoppelt hat (UN Statistics Division, 2022).
Basierend auf dieser Erkenntnis — kleine und sehr schnell
wachsende Markte — ergibt sich aus Unternehmenssicht,
dass afrikanische Lander als strategische Markte angese-
hen werden mussen, deren ErschlieBung Zeit braucht, aber
langfristig hohe Renditen ermdglicht. Trotz der Herausforde-
rungen und Risiken ist es aufgrund der rasanten Entwicklung
fur deutsche Unternehmen wichtig, zeithah den Markteintritt
zu vollziehen, um sich friihzeitig fur die Ausschépfung der
Chancen zu positionieren (Carlowitz, 2018). Die Tatsache,
dass viele Méarkte in Afrika noch nicht entwickelt und er-
schlossen sind, impliziert zwar einen gréBeren Aufwand bei
der Marktentwicklung. Dem steht aber gegentiber, dass es
héaufig keine wirkliche lokale Konkurrenz gibt, so dass Poten-
ziale leichter zu heben sind und first mover sich einen lang-
fristigen Wettbewerbsvorteil verschaffen kénnen.

Aus Unternehmenssicht muss zwischen Potenzialen und
erwirtschafteten Umsé&tzen unterschieden werden. Um
Umsatz zu generieren, missen die Unternehmen mit einer
Vielzahl von Hemmnissen umgehen. Die Bedeutung einzel-
ner Hemmnisse differiert dabei mit der Markteintrittsform.
Enteignungsrisiken und politische Gewalt, die in vielen L&n-
dern noch recht hoch sind (Credendo, 2022), spielen z.B.
keine groBe Rolle bei einem reinen Exportgeschéft, wohl
aber bei der Grindung einer Tochtergesellschaft. Zu den
wichtigsten externen Hemmnissen flir unternehmerische
Aktivitdt gehdren mangelhafte Qualitdt und Ausstattung
der Infrastruktur, ineffiziente Governance (einschlieBlich
Korruption), Fachkréftemangel, eingeschrankte Mdglichkei-
ten der Finanzierung, Devisenverfiigbarkeit und Ahnliches
(Asongu und Odhiambo, 2019; Signé, 2018). Die direkten
und indirekten Kosten solch schwieriger Rahmenbedin-
gungen in Afrika wurden von Eifert et al. (2008) entlang der
Wertschdpfungskette unter anderem anhand der Trans-
port- und Logistikkosten untersucht und als signifikant ein-
gestuft. Diese Kosten erhdhen die Endpreise, was bei einer
hohen Preissensitivitédt der afrikanischen Kundschaft zu ge-
ringeren Absatzmengen fihrt. Die digitale Transformation
kann allerdings dazu beitragen, die genannten Hemmnis-
se zu verringern. So kénnen der Fachkraftemangel durch
E-Learning-Angebote reduziert, Finanzierungsengpésse
bei lokaler Kundschaft durch Fintechs verringert und Trans-
port- und Logistikprobleme durch den Einsatz von Drohnen
oder durch Blockchain-Technologien zur Transportnach-
verfolgung vermindert werden. Neben der Reduzierung der
operativen Kosten fuhrt die digitale Transformation zu einer
verbesserten Nutzung der Geschéaftschancen, die sich auf
dem afrikanischen Kontinent bieten. So kénnen Start-ups
wichtige Partner fir deutsche Unternehmen sein, z.B. wur-
de die App fiir das Mobilitdtskonzept von VW in Ruanda von
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einem lokalem Start-up entwickelt. Dartiber hinaus kénnen
neue Technologien Informationsdefizite teilweise abbauen,
z.B. durch virtuelle Erkundungsreisen oder einen digitalen
Zugang zu marktrelevanten Informationen.

Neben ungiinstigen Rahmenbedingungen in vielen afri-
kanischen Landern behindern auch unternehmensinterne
Hemmnisse ein stérkeres Afrikaengagement deutscher
Unternehmen. Elbana et al. (2020) weisen auf die wichtige
Rolle der Entscheidungstragenden, der firmeninternen Aus-
stattung und des spezifischen Kontextes fiir eine Internati-
onalisierungsentscheidung hin. So ist festzustellen, dass in
vielen Unternehmen Informationsdefizite und damit Unsi-
cherheiten in Bezug auf die afrikanischen Markte existieren,
durch die Investitionsentscheidungen beeintréchtigt werden
(Carlowitz, 2019). Im Kontext von Familienunternehmen wird
der bifurcation bias diskutiert, der dazu fuhrt, dass affekt-
basierte, auf der Familientradition basierende Entschei-
dungsroutinen dominieren, was gerade bei Internationalisie-
rungsentscheidungen problematisch ist (Kano et al., 2021).
Uberdies bewerten Unternehmen die Attraktivitét der afrika-
nischen Mérkte global, wo weltweit die Markte miteinander
im Wettbewerb um die beschrénkten internen Ressourcen
stehen. Oft fallen in der Bewertung die afrikanischen Mérkte
aufgrund der geringen GréBe sowie der schwierigen Rah-
menbedingungen hinter Lander aus anderen Weltregio-
nen zuriick. Ein weiteres, haufig anzutreffendes unterneh-
mensinternes Hindernis ist das Fehlen einer strategischen
Sichtweise auf die schnell wachsenden afrikanischen Mérk-
te. Haufig liegt — insbesondere bei kleinen und mittelstan-
dischen Unternehmen — der Fokus eher auf kurzfristigem
Umsatz und Gewinn als auf einer langfristigen starken Posi-
tionierung in diesen Wachstumsmérkten. Des Weiteren sind
Unternehmen hédufig nicht bereit, Out-of-the-Box-Ansatze
zu verfolgen, schon gar nicht fur kleine Mérkte. Allerdings
kann das Argument der ,kleinen Méarkte” im Zusammen-
hang mit Produktentwicklung fur afrikanische Lénder in eini-
gen Branchen durch eine globale Sichtweise relativiert wer-
den. Viele Produkteigenschaften, die fir afrikanische Mérk-
te notwendig sind, sind auch in anderen Emerging Markets
in Sidamerika und Stdasien von Bedeutung. Dadurch wird
der adressierbare Markt fur solche Produkte sehr viel gro-
Ber, und etwaige Entwicklungskosten pro Einheit werden
deutlich reduziert. Ein Beispiel flir ein Unternehmen, das
einen solchen globalen Ansatz verfolgt, liefert Bosch Po-
wer Tools. Das Unternehmen hat eine Emerging-Market-
Produktlinie entwickelt, die weltweit in Schwellenldndern
— nicht nur in Afrika — vermarktet wird (Bosch Power Tools,
2019). Ein anderes Beispiel findet sich bei einigen multina-
tionalen pharmazeutischen Unternehmen, die ein globales
Geschaftsmodell mit dem Ziel der Ausnutzung von Skalen-
effekten fahren, um die Stiickkosten soweit senken zu kén-
nen, dass sie die Niedrig-Einkommenssegmente (Bottom of
the Pyramid) in Afrika bedienen und gleichzeitig die Gewinn-

marge in wohlhabenderen Markten durch die Reduktion der
Stiickkosten erhéhen kénnen. So hat Novartis ein Programm
mit dem Namen ,Access Novartis” aufgelegt, mit dem Ziel,
die Bevolkerung in Niedrig-Einkommensléndern zu beliefern
und eine gréBere Zahl von Patient:innen zu erreichen (Novar-
tis, 0.D.). In der globalen ,Mischkalkulation® ist so ein Ge-
schéftsmodell durchaus profitabel (Carlowitz, 2020).

Diskussion und Schlussfolgerungen

Trotz nach wie vor bestehender, zum Teil betréchtlicher Inno-
vations- und Investitionshemmnisse ist Afrika ein Kontinent
der Chancen. Neben dem Reichtum an natirlichen Ressour-
cen verspricht vor allem die junge, rasch wachsende Bevdl-
kerung ein dynamisches Marktwachstum und ein riesiges,
bislang kaum genutztes innovatives und kreatives Potenzial.
Aktuelle Studien zeigen, dass sich unternehmerische Inno-
vationsprozesse in Afrika stark von Innovationsprozessen
im ,,globalen Norden“ unterscheiden. Die enge, oftmals in-
formelle Kooperation mit anderen heimischen Unternehmen
ist ein zentraler Innovationstreiber, wahrend Kooperationen
mit Forschungseinrichtungen oder mit auslandischen Unter-
nehmen bislang nur eine untergeordnete Rolle spielen, was
auf den geringen Reifegrad des Innovationssystems in vielen
afrikanischen Landern zurlickzuflihren ist. Durch die digitale
Transformation werden Investitions- und Innovationshemm-
nisse reduziert und die Chancen fur ein erfolgreiches Enga-
gement deutscher Unternehmen auf dem afrikanischen Kon-
tinent erhoht. Allerdings existieren weiterhin bei zahlreichen
deutschen Unternehmen Investitionshemmnisse, die sich
nicht einfach mit Hilfe digitaler Technologien umgehen oder
ausrdumen lassen. Hier geht es um eine Neubewertung und
Neuausrichtung der Internationalisierungsstrategie und der
langfristigen strategischen Investitionsplanung vieler Unter-
nehmen, in denen der afrikanische Kontinent bislang keine
oder nur eine untergeordnete Rolle spielt. Ein Engagement
deutscher Unternehmen in Afrika sollte langfristig angelegt
sein und auf den Prinzipien der Fairness und Nachhaltig-
keit basieren. Deutsche Unternehmen sollten bereit sein,
Potenziale zu entwickeln und ihr Wissen mit afrikanischen
Unternehmen zu teilen. Dies fuhrt zwar nicht unmittelbar zu
schnellen Gewinnen, kdnnte sich aber auf lange Sicht als
entscheidender Wettbewerbsvorteil erweisen.

Der Politik kommt die Aufgabe zu, die Rahmenbedingungen
fir nachhaltige Privatinvestitionen in Afrika zu verbessern.
Angesichts der sich rasch verdndernden Weltlage braucht
Deutschland neue Partner, und eine engere Partnerschaft mit
Afrika bietet die Chance, geostrategische Abhéngigkeiten zu
reduzieren, Wertschopfungsketten zu diversifizieren und die
Energiewende erfolgreich zu bestreiten. Die Bundesregie-
rung sollte daher ein klares Signal senden, dass sie gewillt ist,
die Partnerschaft mit Afrika in der laufenden Legislaturperi-
ode zu intensivieren und privatwirtschaftliches Engagement

Wirtschaftsdienst 2022 | 7



in Afrika stérker zu unterstitzen als bisher. Auf Bundesebe-
ne vorhandene Instrumente der AuBenwirtschaftsférderung
und der Entwicklungszusammenarbeit sollten verstarkt und
besser an den afrikanischen Kontext angepasst werden,
und die in Deutschland bisher nur rudimentér vorhandene
wirtschaftswissenschaftliche Forschung zum Thema Afrika
sollte intensiviert werden. Auf europdischer Ebene wurde mit
der Global-Gateway-Initiative der EU ein finanzstarkes Inst-
rument geschaffen, um als Gegengewicht zur chinesischen
Neuen SeidenstraBe Infrastrukturinvestitionen zu foérdern.
Die Global-Gateway-Initiative sollte einen starken Afrikafokus
bekommen und vornehmlich Infrastruktur-, Energie- und Bil-
dungsprojekte férdern. Dies dient nicht nur der Einddmmung
des chinesischen Hegemonialstrebens, sondern schafft vor
allem bessere Voraussetzungen flr das dringend benétigte,
starkere privatwirtschaftliche Engagement deutscher und
europaischer Unternehmen auf dem afrikanischen Kontinent.
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Ruckkehr zu starkerem Beschaftigungs-
wachstum in den Stadten erwartet

Das Institut fur Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (IAB)
erstellt zweimal jahrlich Prognosen Uber die Entwicklung
verschiedener ArbeitsmarktgréBen, darunter die Zahl der
Beschaftigten und der Arbeitslosen sowie deren Veran-
derungsrate im Vergleich zum Jahresdurchschnitt des
Vorjahrs. Neben der Prognose fiir Deutschland (Gartner
et al., 2022) werden dabei auch Prognosen fur verschie-
dene regionale Einheiten vorgenommen: fir Ost- und
Westdeutschland, die Bundeslander sowie die Agentur-
bezirke der Bundesagentur fur Arbeit (siehe Heining et
al., 2022a fur methodische Hinweise). Das IAB bedient
damit den Bedarf verschiedener Arbeitsmarktakteure
nach einer wissenschaftlich fundierten Einschatzung zur
weiteren Entwicklung des Arbeitsmarkts auf bundeswei-
ter wie auf regionaler Ebene.

In diesem Beitrag wird eine neue Facette der IAB-Regi-
onalprognosen vorgestellt. Fir die Entwicklung im Jahr
2022 berichten wir Ergebnisse auf der Ebene der sied-
lungsstrukturellen Kreistypen des Bundesinstituts fir
Bau-, Stadt- und Raumforschung (BBSR). Die BBSR-
Klassifizierung beruht auf den 361 Kreisregionen, die
gemaB ihrer BevélkerungsgréBe und -dichte (insgesamt
sowie den in diesen Regionen enthaltenen GroB- und Mit-
telstadten) in vier Gruppen eingeteilt werden: kreisfreie
GroBstadte, stadtische Kreise, landliche Kreise mit Ver-
dichtungsansatzen sowie dinn besiedelte landliche Krei-
se. Die rdumliche Verteilung der siedlungsstrukturellen
Kreistypen wird dabei nicht bereits von den administrati-
ven Einheiten bestimmt. So gibt es beispielsweise kreis-
freie GroBstadte mit Ausnahme des Saarlands in jedem
Bundesland. Der GroBteil der Kreisregionen Ostdeutsch-
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lands fallt in die Kategorie der beiden landlichen Kreisty-
pen. Solche finden sich aber auch haufig in Bayern, Nie-
dersachsen, Rheinland-Pfalz und Schleswig-Holstein.

Die Beschaftigung ist nicht einheitlich Uber die vier Kreis-
typen verteilt. Im Jahr 2021 war die jahresdurchschnitt-
liche Beschaftigung in kreisfreien GroBstadten mit etwa
12.678.000 Beschéaftigten am hdchsten, gefolgt von den
stadtischen Kreisen (11.756.000). Die Beschéftigung in
den beiden landlichen Regionstypen lag dagegen mit
5.088.000 (landliche Kreistypen mit Verdichtungsan-
satzen) und 4.385.000 (diinn besiedelte Kreise) deutlich
niedriger. Die siedlungsstrukturellen Kreistypen unter-
scheiden sich auch hinsichtlich ihrer Arbeitsmarktent-
wicklung. So betrug die Wachstumsrate der Beschéafti-
gung im Durchschnitt der Jahre von 2000 bis 2021 in den
kreisfreien GroBstadten etwa 1,1 %. Damit war sie héher
als in den anderen drei Kreistypen und fast doppelt so
hoch wie in den dinn besiedelten Kreisen (0,6 %). Eine
Differenzierung nach Strukturtypen ist auch mit Blick auf
die COVID-19-Pandemie von Interesse. Die Pandemie
stellt eine deutliche Z&sur der Arbeitsmarktentwicklung
im Vergleich zu den Vorjahren dar, die zudem regional un-
terschiedlich ausgefallen ist (Hamann et al., 2021; Buch
et al., 2022). Vor diesem Hintergrund stellt sich die Frage,
ob es eine Rickkehr zu den vor der Pandemie bestehen-
den Unterschieden in der regionalen Arbeitsmarktent-
wicklung geben wird oder ob sich nachhaltige Veran-
derungen einstellen. Da die COVID-19-Pandemie weiter
anhélt, kann eine Prognose fUr das Jahr 2022 diese Frage
zwar nicht abschlieBend beantworten, erlaubt aber den-
noch eine erste Einschatzung.

Das IAB rechnet in seiner Bundesprognose mit einem
Anstieg des Bruttoinlandprodukts im Jahr 2022 um etwa
1,5 % (Gartner et al., 2022). Der Arbeitsmarkt hat sich bis-
lang recht robust entwickelt, was das IAB tendenziell auch
fur das laufende Jahr erwartet. Nach einem sehr starken
Anstieg der Arbeitslosigkeit im Jahr 2020 zeigte sich 2021
im Zuge der moderaten konjunkturellen Erholung bereits
ein Abbau der Arbeitslosigkeit. Dieser wird sich fortset-
zen, sodass die Zahl der Arbeitslosen in Deutschland
im Jahr 2022 im Jahresdurchschnitt voraussichtlich um
351.000 Personen bzw. 13,4 % auf 2,3 Mio. zurlickgehen
wird. Fur die sozialversicherungspflichtige Beschaftigung
wird fir 2022 eine Zunahme um 521.000 Personen bzw.
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Abbildung 1
Wachstumsrate der Beschéftigung
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1,5% auf 34,4 Mio. erwartet. Auf regionaler Ebene geht
das IAB von einem etwas hdheren Beschéftigungsan-
stieg und einem etwas kréaftigeren Rlickgang der Arbeits-
losigkeit in Westdeutschland als in Ostdeutschland aus
(Heining et al., 2022b). Angesichts des Kriegs in der Uk-
raine, der Lieferengpésse sowie der anhaltenden COVID-
19-Pandemie sind diese Prognosen jedoch mit groBer
Unsicherheit behaftet.

Abbildung 1 zeigt die Veranderungsrate der jahresdurch-
schnittlichen Beschéftigung fir die vier Siedlungsstruk-
turtypen des BBSR. Die Abbildung veranschaulicht, dass
sich die Beschéftigung vor Beginn der Pandemie nicht
einheitlich entwickelt hat, sondern das Wachstum in den
kreisfreien Stadten und den stédtischen Kreisen héher
lag als in den beiden landlichen Strukturtypen. Deutlich
zeigt sich fur die Wachstumsrate des Jahres 2019, die in
den landlichen Strukturtypen mit rund 1% etwa halb so
hoch lag wie in den kreisfreien GroBstadten. Im Verlauf
der COVID-19-Pandemie kam es im Jahr 2020 zun&chst
Uber alle Strukturtypen hinweg zu einem starken Einbruch
des Beschéftigungswachstums (das aber in den kreis-
freien GroBstédten mit 0,5% im Jahr 2020 etwas héher
war als in den anderen Typen), dem eine ahnlich ausge-
pragte Erholung im Jahr 2021 mit Wachstumsraten von
knapp 1% in allen vier Strukturtypen folgte. Fir das Jahr
2022 erwarten wir dagegen wieder Unterschiede in der
Beschaftigungsentwicklung. Wahrend wir in den st&dti-
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schen Strukturtypen von einem Anstieg des Wachstums
auf knapp unter 2 % ausgehen, rechnen wir in den beiden
landlichen Strukturtypen mit Stagnation.

Anders fallen dagegen die regionalen Unterschiede bei
der Arbeitslosigkeit aus. Wie in Abbildung 2 dargestellt,
sind die Verdnderungen der Arbeitslosigkeit in den bei-
den léndlichen Strukturtypen im Durchschnitt glnstiger
als in den stadtischen Radumen. Vor Beginn der Pandemie
ist es 2018 in den landlichen Rdumen zu einem Riickgang
der Arbeitslosigkeit um rund 10 % gekommen, wahrend
die entsprechende Verdnderungsrate in den beiden stad-
tischen Regionen absolut gesehen etwas niedriger war.
Der Abbau der Arbeitslosigkeit setzte sich im Folgejahr
bereits nur in abgeschwachter Form fort, wobei die Zahl
der Arbeitslosen in den kreisfreien Stadten und den stéad-
tischen Kreisen nahezu stagnierte. Deutlich zu erkennen
ist der Anstieg der Arbeitslosigkeit im ersten Jahr der CO-
VID-19-Pandemie. Gegenliber dem Vorjahr stieg die Zahl
der Arbeitslosen in den stédtischen Regionen um rund
20 %, wohingegen der Anstieg auf dem Land etwas gerin-
ger ausfiel. Wahrend die Arbeitslosigkeit in den kreisfreien
Stadten 2021 noch auf hohem Niveau stagnierte, stellte
sich in den drei anderen Strukturtypen bereits eine leich-
te Erholung ein. Fur das Jahr 2022 gehen wir von einem
ahnlich hohen Rickgang in der Arbeitslosigkeit von rund
13 % aus. Damit wiirde die Verdnderung in der Wachs-
tumsrate vor allem in den kreisfreien Stédten relativ hoch
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Abbildung 2
Wachstumsrate der Arbeitslosenzahl
in %
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ausfallen und der zundchst ausgebliebene Abbau der Ar- Literatur

beitslosigkeit zum Teil nachgeholt werden.

Insgesamt legen die Prognosen fir das Jahr 2022 eine
Rickkehr zu den schon vor der Pandemie bestehenden
regionalen Disparitdten mit Blick auf die Entwicklung von
Arbeitslosigkeit und Beschéftigung nahe. Wahrend sich
bei der Prognose der Arbeitslosigkeit keine gréBeren Un-
terschiede zwischen den Strukturtypen zeigen, nimmt
das erwartete Beschéaftigungswachstum in den kreisfrei-
en GroBstadten und den stadtischen Kreisen gegenuber
dem Vorjahr zu, stagniert aber im Fall der beiden landli-
chen Strukturtypen. Ob es sich dabei um eine Rickkehr
zu den bereits vor der Pandemie bestehenden Unter-
schieden handelt oder sich die regionalen Disparitaten
womdglich noch verschérfen, wird sich zeigen.
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Title: Return to Stronger Employment Growth Expected in Cities

Abstract: This paper presents a new facet of the regional forecasts of the Institute for Employment Research (IAB). For the development
in 2022, we report results at the level of administrative district types of the Federal Institute for Research on Building, Urban Affairs and
Spatial Development (BBSR). Overall, the forecasts for 2022 suggest a return to the regional disparities that already existed before the
pandemic with regard to the development of unemployment and employment. While there are no major differences between the admin-
istrative district types in the unemployment forecast, the expected growth in employment increases in cities and urban areas compared
to the previous year, but stagnates in the case of the two rural structural types.
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Hoher Inflationsdruck durch Warenimporte

Der Anstieg der Verbraucherpreise und der Preise an-
derer Verwendungskomponenten wird begleitet von
deutlich stérkeren Anstiegen bei den Preisen fir Wa-
renimporte. Nicht unmittelbar ersichtlich ist jedoch, in
welchem AusmaB die Preise der Verwendungskompo-
nenten von steigenden Importpreisen beeinflusst wer-
den. Ein Grund dafir ist, dass ein Teil der importierten
Waren als Vorleistungen in mehrstufige Produktionspro-
zesse eingespeist wird und die Preise hierzulande somit
auch indirekt beeinflusst. Der Einfluss der Importpreise
auf die Preise kann mit Input-Output-Tabellen geschétzt
werden, die die Produktionsverflechtungen zwischen
verschiedenen Wirtschaftszweigen abbilden. Die Input-
Output-Analyse erlaubt es neben den direkt verwende-
ten importierten Waren auch, die indirekten Einflisse
durch Vorleistungsverflechtungen Utber die verschiede-
nen Produktionsstufen zu berlcksichtigen. Im Ergebnis
erhédlt man einen Indikator, der anzeigt, um wie viel sich
die Preise hierzulande andern wiirden, wenn Anderun-
gen bei den Warenimportpreisen unmittelbar und voll-
sténdig weitergegeben wirden.

Die Analyse kann allerdings nur eine Annéherung fir den
importierten Preisauftrieb liefern und keine exakte Zer-
legung in ,heimische” und ,importierte“ Inflation. Zum
einen beeinflussen die Importpreise die Preisgestaltung
fur die heimische Wertschdpfung in vielfaltiger Weise.
Je nach Gut und Marktlage sehen sich Unternehmen bei
steigenden Importpreisen moglicherweise verringerten
Preissetzungsspielrdumen fir die eigene Wertschop-
fung gegenlber oder kénnen sogar die gestiegenen
Weltmarktpreise fur die eigene Wertschépfung ansetzen
und damit Verhaltensanpassungen in der Input-Output-
Analyse unberticksichtigt bleiben. Zum anderen variiert
die Geschwindigkeit, mit der steigende Importpreise an
die Kundschaft weitergegeben werden. Recht deutlich
wird dies bei Erdgas. Die Importpreise sind im Mai zum
Vorjahr um 235 % gestiegen. Auf der Verbraucherebene
betrug der Anstieg nur 40 %, da die Preisweitergabe auf-
grund langfristiger Vertrage erst nach und nach erfolgt.

© Der/die Autor:iin 2022. Open Access: Dieser Artikel wird unter der
Creative Commons Namensnennung 4.0 International Lizenz verof-
fentlicht (creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.de).

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

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

Die Ergebnisse der Input-Output-Analyse kdnnen somit
nicht als importierter Anteil der Inflation, sondern eher
als Inflationsdruck interpretiert werden, der von den im-
portierten Waren auf die Preise in Deutschland ausgeht.
In der Analyse wird explizit zwischen importierten Wa-
ren und den anderen Gutern, die also auch importierte
Dienstleistungen enthalten, unterschieden. Fir die Ana-
lyse werden die Input-Output-Tabellen des Jahres 2019
(102019) verwendet. Die Warenimportpreise liegen ent-
sprechend der Abgrenzung von 27 Gutergruppen der
102019 vor. Im ersten Schritt wird anhand der 102019
der direkte Importanteil der unmittelbar verwendeten
importierten Waren am privaten Konsum bzw. anderer
Verwendungskomponenten bestimmt. Der entsprechend
gewichtete Importpreisanstieg ergibt dann den direkten
Effekt der Warenimportpreise auf die Konsumguterpreise.
In einem zweiten Schritt wird die Importmatrix der Vorleis-
tungen (alle Werte relativ zum Produktionswert) aus der
102019 herangezogen und mit den Importpreisen mul-
tipliziert. Es ergibt sich fur alle 72 Gutergruppen ein Im-
portpreisindex der ersten Vorleistungsstufe. Dieser kann
dann Uber die Verwendungsanteile zum Importpreiseffekt
der ersten Vorleistungsstufe zusammengefasst werden.
SchlieBlich ist zu berlicksichtigen, dass die Importpreise
auch bei heimisch produzierten Gutern Uber hdhere Vor-
leistungsstufen wirken kénnen. Dazu wird die heimische
Vorleistungsmatrix mit den zuvor berechneten Import-
preisindizes multipliziert. Das Resultat kann wieder Uber
die Verwendungsanteile zum Importpreiseffekt der zwei-
ten Vorleistungsstufe zusammengefasst werden. Dieses
Vorgehen wird iteriert und der Gesamteffekt aus der Sum-
me der Preiseffekte Uber alle Vorleistungsstufen gebildet.
SchlieBlich kdnnen so verschiedene Effekte betrachtet
und kumuliert werden. Neben dem direkten Effekt wird im
Folgenden der der ersten Vorleistungsstufe und der Uber
alle Vorleistungsstufen unterscheiden.

Fir die Verbraucherpreise bzw. die Inflationsrate zeigt
sich, dass diese bereits durch die direkten Effekte der
Warenimportpreise einem merklichen Aufwértsdruck
ausgesetzt sind, nimmt man die Effekte durch die Vor-
leistungsstufen hinzu, ist der Preisdruck durch die Wa-
renimportpreise nahezu gleich groB wie die Inflationsrate
selbst (vgl. Abbildung 1). Dies spricht dafiir, dass das ak-
tuelle Inflationsgeschehen sehr stark von Importpreisen
beeinflusst wird. Zugleich ist es allerdings unplausibel,
dass der heimische Inflationsdruck, also die Verteue-
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Abbildung 1
Warenimportpreiseffekte und die Verbraucherpreis-
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Quelle: Statistisches Bundesamt, eigene Berechnungen.

ru

ng der heimischen Wertschépfung bei null liegt, was

den Ergebnissen fur andere Verwendungskomponenten
und den Berichten zum hiesigen Arbeitskraftemangel
widersprechen wirde. Im Ergebnis dirfte ein bedeu-

te

nder Teil des Inflationsdrucks aus den Importpreisen

die Verbraucherpreise noch nicht erreicht haben und
erst nach und nach weitergegeben werden, sodass der
Preisauftrieb allein von dieser Seite noch fir einige Zeit
hoch bleiben dirfte. Am aktuellen Rand (Mai) zeigt sich
bereits, dass die Importpreiseffekte unter die Inflations-
rate gefallen sind, was auf heimische Inflationstreiber
und eine verspatete Weitergabe des Preisdrucks an die
Verbrauchenden zurtickzufihren ist.

Abbildung 2

Warenimportpreiseffekte und die Vorjahresverande-
rung des Deflators des Staatskonsums

in % bzw. Prozentpunkten
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Quelle: Statistisches Bundesamt, eigene Berechnungen.

Abbildung 3
Warenimportpreiseffekte und die Vorjahresverande-
rung des Deflators der Bauinvestitionen

in % bzw. Prozentpunkten
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Quelle: Statistisches Bundesamt, eigene Berechnungen.

Der Inflationsdruck durch die Warenimporte stellt sich

fur andere Verwendungskomponenten zum Teil merk-

lich anders dar. So zeigt die entsprechende Analyse flr
den Deflator des Staatskonsums, dass hier ein deutlich
niedrigerer Effekt durch die Warenimporte besteht (vgl.

Abbildung 2)." Die heimische Komponente dirfte somit

eine deutlich gréBere Rolle fir den Preisauftrieb spie-
len. Der Effekt der Importpreise ist zwar auch fur den
Staatskonsum gestiegen, reicht aber bei weitem nicht

an

den Deflator heran, selbst wenn man beriicksichtigt,

dass der Deflator im ersten Quartal 2022 durch einen
Sondereffekt (Einmalzahlungen fir Angestellte der L&n-
der) den zugrunde liegenden Preisauftrieb Uberzeich-

ne

t. Der geringe Einfluss geht darauf zurlick, dass der

Staatskonsum vergleichsweise wenig Importe enthélt

un

d insbesondere wenig von Energiepreisen beein-

flusst wird. Noch deutlicher Gbersteigt der Deflator der

Bauinvestitionen die Effekte der Importpreise (vgl. Ab-
bildung 3). Am aktuellen Rand macht der Warenimport-
preiseffekt zwar nahezu 2 Prozentpunkte aus, doch lag

der Deflator in ersten Quartal 2022 bei fast 15 %. Der

Deflator der Ausristungsinvestitionen wird hingegen

am aktuellen Rand von den relevanten Warenimport-

preiseffekten Ubertroffen, was daflr spricht, dass hier

auch bei einem Nachlassen der Importpreise mit anhal-
tendem Preisdruck zu rechnen ist.

Jens Boysen-Hogrefe
Kiel Institut fur Weltwirtschaft

Da ein monatlicher Preisindex, vergleichbar zum Verbraucherpreis-
index, flr den Staatskonsum nicht vorliegt, wird an dieser Stelle der
entsprechende Deflator in den Volkswirtschaftlichen Gesamtrech-
nungen, der nur quartalsweise vorliegt, als Referenz herangezogen.
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