104. Jahrgang | Heft 10 Oktober 2024

Wirtschaftsdienst

Zeitschrift fiir Wirtschaftspolitik

ZEITGESPRACH
Wie kann die Sicherheitslage in
Deutschland verbessert werden?

Kai A. Konrad, Marcel Thum, Michael Hither, Simon Gerards Iglesias,
Expertenkommission Forschung und Innovation

Politikberatung Neuregelung der nachgelagerten Besteuerung
Ein Forschungsdatengesetz jetzt! Sebastian Schultis, Philipp Toussaint,
Regina T. Riphahn, Kerstin Schneider Sebastian Stramka
,Es ist wichtiger denn je, unsere Erkenntnis in ~ Agrarpolitik
den o6ffentlichen Raum zu tragen® Besteuerung von Agrardiesel — eine Replik
Simon Jéger Ulrich Blum
Besteuerung von Agrardiesel — eine Erwiderung
Wohnungsmarkt Berthold U. Wigger
Langfristige Wohnstandortpréaferenzen
Uwe Neumann, Christoph M. Schmidt Unternehmensdaten
Data Sharing in Deutschland
Arbeitsmarkt Thomas Eger, Marc Scheufen
Ein Streikgesetz fur Deutschland
Wolfram F. Richter, J6rg Rocholl, Konjunktur
Horst Zimmermann Gemeinschaftsdiagnose Herbst 2024
Geraldine Dany-Knedlik, Oliver Holtemdller,
Rentenpolitik Stefan Kooths, Torsten Schmidt,
Osterreich: Vom Nachbarn lernen? Timo Wollmershéauser

Ulrich Brandt, Christoph Freudenberg

Der Deutsche Immobilienfinanzierungsindex
Heidi Bogdzinski, Dérte Nitt-DrieBelmann,
Jan Wedemeier

ﬂ Leibniz-Informationszentrum
. ° Wirtschaft
$ S C | e N d O ® B w Leibniz Information Centre
L for Economics

Reformvorschlag einer preisindexierten Rente
Ina Sieberichs

ISSN 0043-6275

A 58369



104. Jahrgang 2024 Heft 10

§ sciendo

R. T. Riphahn, K. Schneider

A. Balleer
T. Buttner
S. Ubelmesser, C. Thum

K. A. Konrad,

M. Thum

M. Huther,

S. Gerards Iglesias
Expertenkommission
Forschung und Innovation

S. Jager
U. Neumann, C. M. Schmidt

W. F. Richter, J. Rocholl,
H. Zimmermann

U. Brandt, C. Freudenberg
I. Sieberichs

S. Schultis, P. Toussaint,
S. Stramka

U. Blum

B. U. Wigger
T. Eger, M. Scheufen

G. Dany-Knedlik et al.
H. Bogdzinski,

D. Nitt-DrieBelmann,
J. Wedemeier

Inhaltsverzeichnis

https://wirtschaftsdienst.eu

Wirtschaftsdienst

Zeitschrift fiir Wirtschaftspolitik

Leitartikel

Ein Forschungsdatengesetz jetzt!

Kommentare

Wachstumsinitiative: BIP-Anstieg durch Mehrarbeit?
Bundeshaushalt 2025: Zweifel am Regierungsentwurf
Rentenpaket II: Sichere Renten fraglich

Zeitgesprach

Wie kann die Sicherheitslage in Deutschland verbessert werden?
Herausforderungen einer neuen Sicherheitslage fir Deutschland - eine
finanzwissenschaftliche Perspektive

Sicherheit als wirtschaftspolitische Herausforderung

Synergieeffekte zwischen ziviler und militarischer Forschung klug nutzen

Analysen

+Es ist wichtiger denn je, unsere Erkenntnis in den 6ffentlichen Raum zu tragen
Langfristige Wohnstandortpraferenzen:

Schlechte Nachrichten fir lI&andliche Regionen

Ein Streikgesetz fur Deutschland

Osterreichs Rentenpolitik: Vom Nachbarn lernen?
Der Reformvorschlag einer preisindexierten Dynamisierung der Rente
Auswirkungen der Neuregelung zur nachgelagerten Besteuerung

Replik zur Forderung von Berthold Wigger, die Landwirtschaft

in vollem Umfang der Kfz-Steuer zu unterziehen

Eine Erwiderung auf die Replik von Ulrich Blum

Data Sharing in Deutschland: Theorie, Empirie und européische Gesetzgebung

Okonomische Trends

Gemeinschaftsdiagnose Herbst 2024: Deutsche Wirtschaft im Umbruch
Der Deutsche Immobilienfinanzierungsindex: ein Indikator flr die
Entwicklung im Immobiliensektor?

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

658

660
662
664

665

666

672

677

683
686
692
696
703
71
719

723
725

730

735

657



658

Leitartikel DOI: 10.2478/wd-2024-0168

§ sciendo Wirtschaftsdienst, 2024, 104(10), 658-659
JEL: C80, K39, A19

Ein Forschungsdatengesetz jetzt!

Beim Zugang zu Forschungsdaten fir die empirische Wirtschafts- und Sozialfor-
schung hinkt Deutschland im internationalen Vergleich seit Jahren hinterher. Dadurch
fehlt wissenschaftliche Evidenz als Grundlage fir politische Entscheidungen und der
Forschungsstandort Deutschland ist erheblich geschwécht. Wie problematisch die
Situation eingeschétzt wird, zeigt eine Befragung unter den Mitgliedern des Vereins
fur Socialpolitik (VfS) im Jahr 2023: 73 % der Teilnehmenden geben an, dass ihr wis-
senschaftlicher Forschungserfolg unter den Restriktionen beim Datenzugang leidet
und nach Ansicht von 79 % der Teilnehmenden ist der Datenzugang in Deutschland
schlechter als in vergleichbaren Léandern. Das angekiindigte Forschungsdatengesetz
(FDG) ist daher eine Chance, zu anderen europdischen Léandern aufzuschlieBen. Das
Gesetzesvorhaben ist zwar ambitioniert, es nicht abzuschlieBen, wére jedoch mit ho-
hen gesellschaftlichen Kosten verbunden.

Der bestehende gesetzliche Rahmen schrénkt den Forschungsdatenzugang in
Deutschland erheblich ein. Die Daten liegen vor, aber sie dirfen nicht verknlpft wer-
den, und so liegen Forschungspotenziale brach. Um an internationale Standards an-
zuschlieBen, muss es auch in Deutschland moglich werden, Daten — etwa Uber einen
Datentreuhander — zu verknipfen. Doch dazu fehlen noch einige Voraussetzungen.
So muss es zuléssig sein, hochwertige, granulare und aktuelle Daten fir breit gefass-
te Forschungszwecke auszuwerten und mit Hilfe von sogenannten Identifikatoren
Daten zusammenzuspielen. Dies muss unterstiitzend und konform zur Datenschutz-
Grundverordnung (DSGVO) ermdglicht werden.

Das FDG soll den Zugang zu Forschungsdaten verbessern und so die Grundlage fir
die Weiterentwicklung der Forschungsdateninfrastruktur in Deutschland bilden. Ge-
lingt dies nicht, ist es auch weiter schwierig oder unméglich, Politik und Offentlich-
keit bei Gesetzesvorhaben basierend auf empirischer Evidenz zu beraten. Gesetze
kénnen dann nicht wirksam, treffsicher und kostenglinstig ausgestaltet werden. Po-
litikmaBnahmen kdnnen ohne gute Datenbasis nicht Giberzeugend ex post evaluiert
werden. Zudem wére Deutschland, wie schon in vergangenen Krisen, auf Informatio-
nen aus besser organisierten Nachbarldndern angewiesen, auch wenn sich wissen-
schaftliche Evidenz aus anderen Landern nur bedingt Gbertragen lasst. SchlieBlich
werden in Deutschland ausgebildete und finanzierte Wissenschaftler:innen auch wei-
terhin Lander mit besseren Daten beforschen oder ganz dorthin abwandern.

Die Situation ist der Politik bekannt. Der Koalitionsvertrag von 2021 hat ein FDG an-
gekindigt, was von der Wissenschaft sehr begriBt wurde. Im Frihjahr 2023 fuhr-
te das federfihrende Bundesministerium fur Bildung und Forschung (BMBF) einen
umfangreichen Konsultationsprozess durch, in den sich unter anderem der Rat fur
Sozial- und Wirtschaftsdaten (RatSWD) und der VfS einbrachten. Im Februar 2024
verodffentlichte das BMBF Eckpunkte zum geplanten FDG. Darauf haben der VfS, der
RatSWD und die nationale Akademie der Wissenschaften Leopoldina mit Positions-
papieren reagiert. Es folgten zahlreiche Gesprache mit Vertretenden von Bundesmi-
nisterien, Bundeskanzleramt und den Fraktionen des deutschen Bundestags, um die
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Leitartikel

Wichtigkeit des Vorhabens zu betonen. Seit dem Sommer 2024 werden erste Inhalte
sowie ein Zeitplan zur Finalisierung des Gesetzgebungsvorhabens noch in der lau-
fenden Legislaturperiode mit den Stakeholdern geteilt. Ein Referentenentwurf des
BMBEF liegt Anfang Oktober noch nicht vor.

Um nun durch das geplante Gesetz die Licken beim Forschungsdatenzugang im
Vergleich zu unseren Nachbarldndern zu schlieBen, mussen rechtliche Vorkehrungen
daflr getroffen werden, dass sensible Daten aus verschiedenen Quellen (z.B. Pro-
zess- und Registerdaten der 6ffentlichen Hand, wissenschaftliche Erhebungen, Da-
ten von Unternehmen) verknlipfbar werden. Dies erfordert gesetzliche Anpassungen
beim vorgesehenen Zweck der Datenerhebung und -verarbeitung, eine Ausweitung
der gesetzlich zuldssigen Nutzbarkeit von Identifikatoren (Kenn-Nummern) fur Per-
sonen oder Unternehmen, die Erlaubnis der Ubertragung von Daten und schlieBlich
und ganz zentral die Einrichtung einer Treuhandstelle. Diese Treuhandstelle muss im
Einklang mit den Regeln des Datenschutzes Datenverkniipfungen vornehmen dir-
fen und anschlieBend pseudonymisierte Daten per remote Zugang flr Forschende
bereitstellen. Daflr muss die Treuhandstelle mit den erforderlichen finanziellen und
personellen Ressourcen ausgestattet werden. Die Kosten fiir Datennutzende dirfen
am Ende nicht prohibitiv hoch sein.

Zudem muss die Zugangsberechtigung zu den Datenprodukten der Treuhandstelle
geregelt werden; international ist es Ublich, Forschungseinrichtungen zu akkreditie-
ren. Die fUr die Forschungsvorhaben von Forschenden aus akkreditierten Einrichtun-
gen erforderlichen Daten werden dann durch die Treuhandstelle zusammengestellt.
Je nach Forschungsfrage werden daflir Daten zwischen verschiedenen Regelungs-
bereichen (z.B. amtliche Statistik, Sozialversicherungen, Bankenaufsicht, Kraftfahrt-
bundesamt, Einwohnermeldewesen und Gesundheitsdaten) verknlpft.

Ebenfalls muss eine Abstimmung mit den bestehenden Forschungsdatenzentren
(FDZ) und weiteren Datenanbietern herbeigeflhrt werden. Die FDZ sind wichtige Ak-
teure im dezentralen deutschen Datendkosystem. |hr Datenangebot umfasst unter
anderem Registerdaten, Daten aus Sozialversicherungen, wissenschaftlichen Be-
fragungen (quantitativ und qualitativ) und von Unternehmen. In den FDZ liegen die
fachlichen Kompetenzen zur Organisation von Datenverknipfung und im Bereich des
Vertragswesens, der Beratung, Dokumentation und Outputkontrolle.

Wie die Ausfiihrungen zeigen, ist das FDG ein komplexes und ambitioniertes Vorha-
ben. Es kann nur gelingen, wenn die Expert:innen in vielen verschiedenen Einrichtun-
gen und Bundesressorts Uber Parteigrenzen hinweg mit dem Ziel kooperieren, der
Forschung endlich die erforderliche Datenbasis verfliigbar zu machen. Einzelinteres-
sen dirfen nicht dazu flihren, dass das Projekt scheitert. Deutschland muss hier kei-
ne neuen Wege gehen, sondern kann sich an den international Ublichen Ansétzen der
Datennutzung orientieren.

Der Wert der Modernisierung des Forschungsdatenzugangs mag nicht unmittelbar
sichtbar und messbar sein, gleichwohl ist er flir das Gemeinwesen immens. Es geht
darum, im nationalen Interesse transparente und informierte Entscheidungen zu er-
maoglichen und durch datenbasiertes Handeln fir Resilienz in Krisensituationen zu
sorgen. Die Kosten fehlender Daten und ungenutzter wissenschaftlicher Potenziale
sind betrachtlich. Eine kleine Effizienzsteigerung in der Wirksamkeit von Forderpro-
grammen spart ein Vielfaches der im Rahmen des FDG benétigten Ressourcen. Und
schlieBlich ist das FDG unverzichtbar fir den Wissenschaftsstandort Deutschland,
denn sehr gute Forschungsdaten sind die Voraussetzung fiir Forschung mit deut-
schen Daten auf internationalem Niveau.

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft 659
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Wachstumesinitiative

BIP-Anstieg durch Mehrarbeit?

Die Bundesregierung (2024) hat am 17. Juli 2024 im Rah-
men ihrer Wachstumsinitiative 49 MaBnahmen vorgelegt,
die das Problem des ,bis zuletzt riicklaufigen Potenzial-
wachstums® adressieren sollen. Die Wachstumsinitiative
beinhaltet vor allem ,angebotspolitische MaBnahmen®,
die sich neben MaBnahmen zu Energiekosten, Finanzie-
rungsbedingungen fir Unternehmen und Bulrokratieab-
bau vor allem auf zusétzliche Anreize zur Mehrarbeit fo-
kussieren. Die zentrale Idee der Wachstumsinitiative ist es
hierbei nicht, einzelne, gréBere MaBnahmen umzusetzen.
Wachstum soll stattdessen durch viele kleinere Impulse
an verschiedenen Stellen entstehen. Die Bundesregie-
rung erwartet im Fall einer vollstdndigen Implementierung
des MaBnahmenpakets einen halben Prozentpunkt zu-
séatzliches Bruttoinlandsprodukt im ersten Jahr der Um-
setzung. Dieser Impuls wird etwa zur Halfte den Beschaf-
tigungsmaBnahmen zugerechnet.

Die grundsatzliche Idee, mit Arbeitsanreizen ungenutz-
tes, zusétzliches Beschaftigungspotenzial zu heben,
um die WachstumseinbuBen durch den demografischen
Wandel direkt auszugleichen, ist zu begriBen. Sollen
0,25 Prozentpunkte zusétzliches Bruttoinlandsprodukt
allein durch vermehrte Beschéftigung erreicht werden,
ist ceteris paribus ein Anstieg im Arbeitsvolumen von
ca. 0,38 Prozentpunkten im ersten Jahr nétig." Auf Basis
des Arbeitsvolumens von 61.437 Mio. Stunden im Jahr
2023 entspricht dies einem Anstieg um ca. 233 Mio. Ar-
beitsstunden oder 127.000 Vollzeitaquivalenten (VZA).2
Dem gegenulber steht laut Jahresgutachten des Sachver-
sténdigenrates (SVR, 2024, Abbildung 30) ein Riickgang
des Arbeitsvolumens durch den demografischen Wan-
del um ca. 0,5 Prozentpunkte fir jedes der kommenden
vier Jahre.. Auch wenn die Beschéftigungseffekte der
Wachstumsinitiative im ersten Jahr vollumfanglich eintref-
fen, kénnen sie die nachteiligen Effekte des demografi-
schen Wandels somit nur zum Teil ausgleichen.

1 Dies ergibt sich aus einer Cobb-Douglas-Funktion mit einem Gewicht
von 0,65 fur den Faktor Arbeit.

2 Quelle fur Arbeitsstunden: Destatis. Die Vollzeitaquivalente ergeben
sich aus den Arbeitsstunden geteilt durch 46 Wochen geteilt durch 40
Wochenstunden.
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Um die von der Bundesregierung erwarteten recht deut-
lichen Wachstumseffekte zu erreichen, werden alle fur
das Beschéftigungspotenzial wichtigen Gruppen einbe-
zogen: bereits Beschéftigte, die unter anderem mit steu-
erlichen Vorteilen fir Mehrarbeit im Rahmen von Vollzeit
oder einer Ausweitung von Teilzeit besser belohnt werden
sollen (MaBnahme 20); weibliche Beschaftigte, deren Er-
werbstatigkeit durch einen verstarkten Kita-Ausbau und
eine Anderung der Einkommensteuerkombinationen fiir
verheiratete Paare geférdert werden soll (MaBnahme
21); Burgergeldempfénger:innen, fir die durch eine Ab-
schmelzung der Transferentzugsraten (MaBnahme 22)
oder einer Verscharfung der Bedingungen fir den Bir-
gergeldbezug (MaBnahme 23) die Arbeitsaufnahme at-
traktiver gemacht werden soll; Rentenempfanger:innen,
die z.B. durch eine Anderung des rechtlichen Rahmens
einfacher befristet beschéftigt werden kénnen (MaBnah-
me 24) und zuletzt auslandische Arbeitskrafte, die unter
anderem gezielt angeworben und steuerlich begunstigt
werden sollen (MaBnahmen 26-28).

Die Frage, ob diese Kombination von MaBnahmen den
kurzfristig erwarteten Anstieg im Arbeitsvolumen errei-
chen kann, I&sst sich nur sehr schwer beantworten. Zwar
lassen sich im Rahmen von Simulationsmodellen die Ar-
beitsangebotseffekte steuerlicher Anreize beziffern. Al-
lerdings fehlen im MaBnahmenpaket konkrete Angaben
zum Umfang und zur exakten steuerlichen Umsetzung.
Bestehende Studien zur Abschmelzung der Transferent-
zugsraten argumentieren, dass bis zu 100.000 VZA nur in
diesem Bereich mdglich wéren (Peichl et al., 2023). Die
erwarteten Effekte liegen somit innerhalb eines erreichba-
ren Umfangs.

Zwei Gruppen sind fir die Erhéhung des Arbeits-
kréftepotenzials zentral: Die Gruppe der teilzeitarbei-
tenden Zweitverdiener:iinnen, oft Frauen, sowie die
Rentenempfanger:innen kurz nach Renteneintritt. Beide
Gruppen sind sehr groB8 und ermdglichen einen Beschaf-
tigungsanstieg ohne Integrationsproblematik oder An-
werbung aus dem Ausland. Zudem sind beide Gruppen
durchschnittlich besser qualifiziert als Empfénger:innen
des Birgergeldes. Fur die Zweitverdiener:innen enthalten
die vorgeschlagenen Einkommensteuerregelungen kei-
ne tatsachliche Steuerdnderung, wahrend der eventuell
zu erwartende verhaltensékonomische Effekt sowie der
Umfang des geplanten Kita-Ausbaus &auBerst unsicher
sind. Der Anstieg des Arbeitsvolumens ist fiir diese Grup-
pe daher schwer zu quantifizieren und vermutlich klein.
Fir die Rentenempfénger:innen steht neben finanziellen
Anreizen vor allem die Beseitigung legaler Hiirden fur die
Beschéftigung im Fokus. Diese MaBnahme denkt daher
neben dem Arbeitsangebot auch die Arbeitsnachfrage
mit. Ahnliche MaBnahmen in Schweden legen nahe, dass

Wirtschaftsdienst 2024 | 10



groBere Anstiege des Arbeitsvolumens mdéglich sind, die
fur Deutschland zurzeit allerdings bisher nicht quantifi-
ziert sind (Saez et al., 2023).

Im Allgemeinen lenkt dies den Blick auf den Zusammen-
hang zwischen Beschéftigungseffekten und Bulrokratie,
die nicht unabhéngig voneinander betrachtet werden soll-
ten. Die groBe Herausforderung fir die Wachstumsinitia-
tive ist es, jede einzelne der vielen MaBnahmen effektiv
und kurzfristig umzusetzen. Dies stellt nicht zuletzt hohe
Anforderungen an die Burokratie.

Fir die Quantifizierung der Effekte der Wachstumsinitia-
tive ist die Elastizitat des Arbeitsangebots, beziehungs-
weise die relative GréBe des Einkommens- und des Sub-
stitutionseffektes entscheidend. Der sichtbare Trend zur
friheren Rente sowie klrzerer Arbeitszeit, auch mit Ein-
kommensabschlagen, zeigt eine gestiegene Préferenz fur
Freizeit. Neuere Forschung dokumentiert die Bedeutung
eines Einkommenseffektes, vor allem im Zusammen-
hang mit Wohlstand (Boppart & Krusell, 2020). Eine Be-
ricksichtigung dieses Zusammenhangs allgemein und
im Zusammenhang mit dem Einkommen speziell sollte
entsprechend in die Quantifizierung von Arbeitsanreizen
einflieBen. Dies kénnte bedeuten, dass die Arbeitsanrei-
ze steuerlicher Vorteile fir Mehrarbeit im Rahmen von
Vollzeit, aber auch fir Mehrarbeit wahrend des Renten-
bezugs lberschatzt werden, vor allem flir h6here Einkom-
mensgruppen. Dies ist nicht zuletzt dann wichtig, wenn
an diesen Personen aufgrund ihrer héheren Qualifikation
ein hoherer Bedarf besteht.

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

Kommentar

Die Wachstumsinitiative beinhaltet wichtige MaBnahmen
zur Hebung des Beschéftigungspotenzials, die in der
Lage sind, das BIP positiv zu beeinflussen. Auch wenn
der Beschéaftigungseffekt der Initiative groB ist, hat er als
einmaliger Niveau- oder Stufeneffekt allerdings keinen
nachhaltigen Einfluss auf das Potenzialwachstum. Eine
dauerhafte Zunahme des Arbeitsvolumens ist bei gleich-
bleibendem demografischem Wandel lediglich durch Ein-
wanderung mdglich. Es bleibt daher abzuwarten, inwie-
fern sich die entsprechenden MaBnahmen fir Migration
als Erfolg erweisen.

Prof. Dr. Aimut Balleer
RWI - Leibniz-Institut fir Wirtschaftsforschung e.V.
und Technische Universitat Dortmund
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Bundeshaushalt 2025
Zweifel am Regierungsentwurf

Als ,quantifiziertes Regierungsprogramm® (Fritz Neu-
mark) hat die Vorlage des Entwurfs des Bundeshaus-
haltsplans eine wichtige Informationsfunktion. Der soge-
nannte Regierungsentwurf beinhaltet Festlegungen Uber
Programme und MaBnahmen, eine Finanzplanung fur die
kommenden Jahre und liefert zentrale Eckwerte fur die
Vorausschatzung der gesamtwirtschaftlichen Entwick-
lung. Wenn alle Ausgaben festgelegt und die zur Deckung
erforderlichen Einnahmen ausgewiesen werden, kann
das Gesamtbild des Budgets eine wichtige Signalwir-
kung entfalten und Erwartungen stabilisieren. Letzteres
durfte derzeit von besonderer Bedeutung sein, weil die
wirtschaftspolitische Unsicherheit in Deutschland mas-
siv gestiegen ist. Eine MaBgroBe hierfir ist der Economic
Policy Uncertainty (EPU) Index, den die Federal Reserve
Bank of St. Louis monatlich veréffentlicht. Er liegt gerade
fur Deutschland seit Jahren erheblich Gber dem im Jahr
2019 ermittelten Wert und hat sich auch nach Abflauen
der Energiekrise nicht wesentlich verringert. Wichtiger
Treiber ist nicht zuletzt die Fiskalpolitik, die durch Schlus-
selbegriffe wie ,Haushalt“, ,Ausgaben® und ,Haushalts-
defizit“ im EPU Index erfasst wird.

Als die Bundesregierung im Juli den Haushaltsentwurf be-
schlossen hatte, wurde daher vielfach mit Erleichterung
reagiert. Mit einzelnen Anpassungen wurde der Entwurf
nun dem Bundestag zugeleitet. Das Ergebnis ist erniich-
ternd. Die geplanten Ausgaben gehen erheblich Uber die
veranschlagten Einnahmen hinaus, und der formale Bud-
getausgleich gelingt nur mit einer ganzen Batterie von
globalen Minderausgaben (GMA), mit unrealistischer Un-
terveranschlagung von wichtigen Ausgabepositionen und
einer Uberveranschlagung von Einnahmen. Auch liegt die
geplante Nettokreditaufnahme von 51,3 Mrd. Euro nicht
zweifelsfrei unter der verfassungsmaBigen Schuldengren-
ze. Mit 488,6 Mrd. Euro liegen die Ausgaben um 36,8 Mrd.
Euro héher als in der bisherigen Finanzplanung, die bereits
vorsah, die Verschuldungsmoglichkeiten der Schulden-
bremse voll zu nutzen. Da die wirtschaftliche Entwicklung
mittlerweile schwéacher verlauft, als im vergangenen Jahr
unterstellt, und die Schatzungen fur die Steuereinnahmen
nach unten revidiert wurden, wére ein geringfligiger An-
stieg der Ausgaben (+1,4 Mrd. Euro) wegen der Anpas-
sung der Konjunkturkomponente mit den verfassungs-
rechtlichen Grenzen der Verschuldung kompatibel.
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Allerdings ist zu berlcksichtigen, dass die hdheren
Ausgaben auch verschiedene finanzielle Transaktionen
umfassen, die die Grenze der zuldssigen Nettokreditauf-
nahme erweitern. Die Berlicksichtigung solcher Trans-
aktionen zielt darauf, die Regelung zur Schuldenbrem-
se an die aus den europdischen Fiskalregeln geltenden
Abgrenzungen weitestmdglich anzundhern. Nach den
hier einschlagigen Regeln ist eine Zufihrung von Kapi-
tal zu einem o&ffentlichen Unternehmen nur dann als fi-
nanzielle Transaktion zu werten, wenn das Nettovermao-
gen unverandert bleibt (Wissenschaftlicher Beirat beim
BMF, 2024). Unter die im Haushaltsentwurf vermerkten
finanziellen Transaktionen fallen 12,4 Mrd. Euro fir ein
Darlehen an die Stiftung Generationenkapital. Diese
Einstufung ist nachvollziehbar. Der Ausweitung der Neu-
verschuldung steht schlieBlich eine Ausweitung von Fi-
nanzanlagen gegenlber. Die Nettovermdgensposition
ist unberthrt.

Weiterhin zahlt die Bundesregierung Kapitalzufiihrungen
an die Deutsche Bahn AG in einem Umfang von 13,4 Mrd.
Euro zu den finanziellen Transaktionen. Diese Einstufung
ist problematisch. Denn den der Deutschen Bahn AG zu-
flieBenden Betragen stehen eben keine entsprechenden
Vermoégenspositionen gegeniber. Die Bundesregierung
zahlt diese Kapitalzufihrungen in ihrem aktuellen Finanz-
bericht vielmehr zu den Ausgaben fir Investitionen in die
Infrastruktur der Bundesschienenwege. Insoweit als die
urspringlich geplanten Baukostenzuschiisse durch Zu-
fihrung von Eigenkapital und Fremdkapital ersetzt wer-
den, koénnte hier ein verdeckter Zuschuss vorliegen. Dann
wirde die veranschlagte Steigerung der Nettokreditauf-
nahme aber Uber die verfassungsmaBige Regelgrenze
hinausgehen.

Tatsachlich ist die Nettokreditaufnahme bereits hoher als
ausgewiesen. Im Entwurf des Bundeshaushalts 2025 wird
noch immer die zusammen mit dem Zweiten Nachtrags-
haushaltsgesetz 2021 geanderte Verbuchung von Defizi-
ten in den Sondervermégen angewendet. Auf diese Weise
sollen in diesen Extrahaushalten Schulden aufgenommen
werden kénnen, ohne dass dies auf die maximal zulassi-
ge Nettokreditaufnahme angerechnet wird. Das Bundes-
verfassungsgericht hat in seinem Beschluss vom 15. No-
vember 2023 allerdings festgestellt, dass im Hinblick auf
die Schuldenbremse eine Einheit von Kernhaushalt und
unselbsténdigen Sondervermdgen gilt. Die Defizite sind
demnach in dem Jahr anzurechnen, in dem die Ausgaben
kassenwirksam sind, und zahlen daher grundsétzlich zur
Nettokreditaufnahme des Bundes.

Angesichts der deutlichen Konkretisierung der Regelun-

gen zur Schuldenbremse durch das Bundesverfassungs-
gericht ist zudem Uberraschend, dass der Entwurf zum
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Bundeshaushalt 2025 vorsieht, im Rahmen der Notlage
im Zusammenhang mit der Energiekrise vom Gesetzge-
ber eingerdumte und ungenutzte Kreditmittel der Extra-
haushalte zur Finanzierung des Bundeshaushalts heran-
zuziehen. Denn wie das erwéhnte Urteil des Bundesver-
fassungsgerichts klargestellt hat, dirfen Restmittel nicht
Uberjahrig als reguldre Einnahmen des Bundeshaushalts
verwendet werden. Dies betrifft insbesondere einen
Betrag von 2,9 Mrd. Euro aus der Abwicklung des Wirt-
schaftsstabilisierungsfonds (WSF) Energie. Gemessen
an der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
wére eine solche Zweckentfremdung der Restmittel des
WSF Energie ein klarer VerstoB gegen die Regelungen
des Grundgesetzes. Die Bundesregierung selbst hatte
eine solche Zweckentfremdung bei der Einrichtung des
WSF Energie zudem explizit ausgeschlossen.

Der Entwurf fur den Bundeshaushalt 2025 und fur die
diversen Extrahaushalte (Sondervermdgen) beinhaltet
zudem erhebliche Globalpositionen, die weit Uber das
Ubliche MaB hinausgehen. Allein im Bundeshaushalt sind
GMA von 25,1 Mrd. Euro vorgesehen. Hiervon sind 12
Mrd. Euro véllig unspezifiziert. Dieser Ansatz tberschrei-
tet die Ublichen ,Bodensatz-GMA® deutlich, die aus ei-
nem normalen Haushaltsvollzug gerechtfertigt wird, was
auch der Bundesfinanzminister bei der Vorstellung des
Haushaltsentwurfs eingerdumt hat. Es kommt hinzu, dass
bereits in vielen Einzelplanen erhebliche Ressort-GMA
angesetzt sind, was die Fragwurdigkeit des groBen un-
spezifischen Wertes noch verstérkt.

Unter den veranschlagten Berichtigungspositionen fin-
den sich auch GMA im Zusammenhang mit der Bundes-
schuld. Der groBte Betrag entféllt auf das Gesetzesvor-
haben ,Periodengerechte Veranschlagung der Zinsaus-
gaben®. Hier soll die Praxis der Berlcksichtigung von
Agien und Disagien bei den Zinsausgaben in eine perio-
dengerechte Verbuchung abgeandert werden. Nach der
vorgesehenen neuen Buchungspraxis werden solche
Ausgabeaufschldge oder -abschlage bei der Emission
von Wertpapieren nicht mehr vollstandig im Ausgabejahr
bei den Zinsausgaben abgesetzt bzw. hinzuaddiert, wie
es der kameralen Buchung entspréache; sie sollen viel-
mehr periodengerecht zu den Kuponterminen abgerech-
net werden. Auch wenn nicht von der Hand zu weisen
ist, dass dieser Schritt sicherlich gerade jetzt erfolgt,
weil sich dadurch im Bundeshaushalt 2025 erhebliche
Entlastungen ergeben, setzt die Bundesregierung hier
dennoch gut fundierte Empfehlungen von unabhangiger,
wissenschaftlicher Seite um (Wissenschaftlicher Beirat
beim BMF, 2021). Die erwarteten erheblichen Minder-
ausgaben 2025 von 7,3 Mrd. Euro sind dabei nachvoll-
ziehbar und letztlich als Beleg fur den mangelhaften Pe-
riodenbezug der alten Regelung zu werten.
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Problematisch ist demgegentiber der Ansatz von globa-
len Mehreinahmen im Zusammenhang mit der Wachs-
tumsinitiative der Bundesregierung. Das ist flr sich ge-
nommen schon ein ungewdhnlicher Vorgang. Die Folgen-
abschéatzung erfolgt in der Regel bei der Vorlage eines
Gesetzentwurfs im Bundeskabinett — dies steht hier aber
in weiten Teilen noch aus. Tatsachlich ist im Regierungs-
entwurf eine sehr hohe globale Mehreinnahme von 14,3
Mrd. Euro veranschlagt. Ein erheblicher Teil beinhaltet,
dass die Abflhrungen an die EU im kommenden Jahr
nach Einschatzung der Bundesregierung niedriger ausfal-
len werden als noch in der Steuerschatzung im Mai ver-
merkt. Entsprechend wirden sich Steuereinnahmen nach
den Abfliihrungen an die EU erhdhen. Nach Angaben des
Bundesfinanzministeriums sollen aber rund 6 Mrd. Euro
des Betrags die erwarteten Mehreinnahmen durch posi-
tive Wachstumseffekte der MaBnahmen abbilden. Dabei
rechnet die Bundesregierung wohl mit einem halben Pro-
zentpunkt an Wirtschaftsleistung im nachsten Jahr. Geht
man von einer Aufkommenselastizitat der Steuereinnah-
men nahe 1 aus, und berlcksichtigt man, dass die Steu-
erquote des Bundes bei rund 9 % liegt, wirde ein zusétz-
licher Prozentpunkt an Wirtschaftsleistung im Jahr 2025
indes lediglich einen Zuwachs der Steuereinnahmen des
Bundes um rund 4 Mrd. Euro erbringen. Bei einem halben
Prozentpunkt Zuwachs ergédben sich UberschlagsmaBig
Mehreinnahmen fir den Bund im Jahr 2025 von lediglich
2 Mrd. Euro. Zudem misste moéglicherweise die Konjunk-
turkomponente verringert werden.

An anderer Stelle sind erhebliche Positionen ohne Be-
grindung deutlich verringert worden. So sieht der zeit-
gleich vorgelegte Nachtragshaushalt 2024 einen Anstieg
der Ausgaben im Zusammenhang mit dem Birgergeld
um 3,2 Mrd. Euro auf einen Wert von 29,7 Mrd. Euro vor.
Der Entwurf fir den Bundeshaushalt 2025 setzt allerdings
nur 25 Mrd. Euro an. Wo Einsparungen in Hohe von fast 5
Mrd. Euro herriihren sollen, ist véllig offen, zumal die Aus-
gaben derzeit offenbar aus dem Ruder laufen.

Mit dem Entwurf des Haushaltsplans ist es der Bundes-
regierung nicht gelungen, ihre Politik intern so abzustim-
men, dass die rechtlichen Vorgaben verfassungsrechtlich
zweifelsfrei eingehalten werden. Es wére zur Stabilisierung
der Erwartungen wichtig, dass die Regierungsfraktionen
hier im Herbst noch nachlegen. Dies wirde einen wich-
tigen Beitrag dazu leisten, die hohe wirtschaftspolitische
Unsicherheit zu verringern und die Glaubwurdigkeit der
Haushaltspolitik zu stérken. Denn klar ist: Eine nachhaltige
und fUr alle Akteure verlassliche Haushaltspolitik kann nur
innerhalb der Regeln der Verfassung betrieben werden.

Prof. Dr. Thiess BUttner
Friedrich-Alexander-Universitat Erlangen-NUrnberg
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Rentenpaket Il
Sichere Renten fraglich

Mit dem Eintritt der Baby-Boomer in den Ruhestand wird
die Alterung der Gesellschaft in Deutschland zunehmend
splrbar. In den kommenden Jahren schwécht sich die
wirtschaftliche Dynamik ab, wéhrend die Ausgaben der
sozialen Sicherungssysteme steigen. Dies gilt insbeson-
dere fir die umlagefinanzierte gesetzliche Rentenversi-
cherung. Die Rentenzahlungen an die &lteren Kohorten
werden durch die Beitragszahlungen der erwerbstéatigen
Kohorten finanziert. Steigt die Zahl der Rentner:innen
stark an, geféhrdet das die finanzielle Stabilitdt. Mdgliche
MaBnahmen sind neben einem Anstieg des Beitragssat-
zes auch eine geringere zukunftige Leistungserhéhung
oder eine verkilrzte Rentenbezugsdauer.

Entsprechende Ansétze waren in den Reformen der
2000er Jahre erkennbar. Seit 2005 sorgt der Nachhaltig-
keitsfaktor daflir, dass bei einem steigenden Rentnerquo-
tienten die Rentenentwicklung hinter der Lohnentwick-
lung zurtickbleibt. Dies ddmpft den Anstieg des Beitrags-
satzes und verteilt die demografisch bedingten Finanzie-
rungslasten auf Rentner:innen und Beitragszahler:innen.
Ahnliches gilt fir die 2007 beschlossene schrittweise
Anhebung der Regelaltersgrenze auf 67 Jahre. Im letzten
Jahrzehnt gab es jedoch vor allem Reformen, die die Leis-
tungen ausgeweitet haben. Dazu z&hlen die Mtterrente
und die Rente flUr besonders langjéhrig Versicherte, die
es Personen mit einer Versicherungszeit von 45 Jahren
ermoglicht, abschlagsfrei zwei Jahre vor der Regelalters-
grenze in Rente zu gehen. Die 2018 beschlossenen Halte-
linien kdnnen wiederum als Versuch gesehen werden, die
betroffenen Alterskohorten gleichermaBen an den demo-
grafisch bedingten Lasten zu beteiligen. Das Sicherungs-
niveau vor Steuern darf danach nicht unter 48 % sinken,
wahrend fir den Beitragssatz eine Obergrenze von 20 %
gilt. Greifen allerdings beide Haltelinien, erfolgt der Aus-
gleich Uber den Bundeszuschuss und somit durch die
Steuerzahler:innen. Die Reformen der letzten zehn Jahre
zeigen, dass politische Mehrheiten fUr stabilitatssteigern-
de MaBnahmen immer schwieriger zu finden sind, wie
bereits Sinn und Uebelmesser (2002) mit Verweis auf das
steigende Alter des Medianwéhlers prognostiziert haben.

Das im Mai dieses Jahres vom Bundeskabinett be-
schlossene Rentenpaket |l, das aktuell im Bundestag
diskutiert wird, zeigt diese Schwierigkeit. Kernpunkt ist
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die Verldngerung der Haltelinie von 48 % fur das Ren-
tenniveau bis 2039, wahrend die bisherige Obergrenze
fur den Beitragssatz entféllt. Dadurch werden die de-
mografisch bedingten Lasten zukinftig allein von den
Beitragszahler:iinnen (und den Steuerzahler:innen) ge-
tragen. Der Nachhaltigkeitsfaktor, der eine Lastenteilung
zwischen Beitragszahler:innen und Rentner:innen vorsah,
wird faktisch aufgehoben. Die Rentenentwicklung folgt
wieder 1:1 der Lohnentwicklung. Das bedeutet auch,
dass selbst eine Produktivitdtssteigerung keine Entlas-
tung fiir die Beitragszahler:innen bringen wirde, da die
Renten parallel steigen wirden.

Als Ausgleich ist das Generationenkapital vorgesehen, ein
kreditfinanzierter Kapitalstock, dessen Ertrage die Beitrags-
satzentwicklung ddmpfen sollen. Allerdings ist das Genera-
tionenkapital mit einer geplanten jahrlichen Ausschuttung
von etwa 10 Mrd. Euro ab 2036 zu klein (die Ausgaben der
gesetzlichen Rentenversicherung betrugen bereits im Jahr
2022 etwa 360 Mrd. Euro) und kommt zu spat, um in den
kommenden Jahren eine spirbare Entlastung zu bringen.
Auch der Bundeshaushalt wird zuklinftig vor wachsenden
Herausforderungen stehen, die sich aus hdheren Verteidi-
gungsausgaben, steigenden Finanzierungsbedarfen in der
gesetzlichen Kranken- und Pflegeversicherung und Infra-
strukturinvestitionen ergeben. Demgegeniber steht ein de-
mografisch bedingt geringeres Potenzialwachstum, das die
Dynamik der Steuereinnahmen schwécht.

Noch ist unklar, in welcher Form das Rentenpaket Il von
Bundestag und Bundesrat beschlossen wird. Trotz ei-
niger kritischer Stimmen auch aus der Koalition ist eine
Verabschiedung im Herbst realistisch. Es ist jedoch zu
erwarten, dass in einigen Jahren die fiskalischen Zwan-
ge eine gréBere Korrektur der gesamten Staatsausgaben
erforderlich machen, die auch den Sozialstaat mit ein-
schlieBt. Eine nachhaltige Politik kdnnte darin liegen, die
gezielte Unterstiitzung sozial Schwacher zulasten des all-
gemeinen Sicherungsniveaus starker in den Vordergrund
zu ricken. Umso wichtiger wére es, schon jetzt deutlich
zu machen, dass die Alterssicherung zunehmend Eigen-
verantwortung in Form von privater und betrieblicher
Vorsorge erfordert. Sollte die durch das Rentenpaket I
vermittelte Sicherheit die Bemihungen um mehr Eigen-
vorsorge schwéchen, wére dies gerade fur die jingeren
Kohorten mit der groBte negative Effekt des Pakets.

Prof. Dr. Silke Ubelmesser, Friedrich-Schiller-Universitat Jena
Dr. Claudio Thum, Willis Towers Watson, Reutlingen
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Wie kann die Sicherheitslage in Deutschland
verbessert werden?

Seit der im Frihjahr 2022 ausgerufenen Zeitenwende stehen neben der inneren auch Themen
der auBeren Sicherheit wieder vermehrt im Fokus, etwa die Beschaffung militarischer Guter
und die Verteidigungsféhigkeit. Die geopolitischen Dynamiken hin zu mehr Multipolaritét
zwingen Europa und damit auch Deutschland, das eigene Schicksal starker selbst in die Hand
zu nehmen. Die Emanzipation von friiheren Hegemonen bietet Chancen, zugleich braucht

eine erfolgreiche wirtschaftspolitische Navigation den effizienten Einsatz knapper &ffentlicher
Mittel. Die finanzpolitischen und gesellschaftlichen Debatten sind kontrovers. Man denke nur
an die aktuell diskutieren Haushaltsentwiirfe und die Wiedereinfihrung der Wehrpflicht. Dieses
Zeitgesprach lotet AusmaB, StoBrichtung und nachhaltige Finanzierungsmdglichkeiten der
gebotenen Veranderungen aus. Allen Beitrdgen gemein ist die Anerkennung der Notwendigkeit
und der Potenziale einer effektiven Koordination auf européischer Ebene in der Frage der
militérischen Souveranitat.

Herausforderungen einer neuen Sicherheitslage fiir Deutschland - eine
finanzwissenschaftliche Perspektive

Kai A. Konrad, Max-Planck-Institut fiir Steuerrecht und Offentliche Finanzen, Miinchen

Marcel Thum, Technische Universitat Dresden; ifo Dresden

Sicherheit als wirtschaftspolitische Herausforderung
Michael Hiither, Institut der deutschen Wirtschaft Koin e. V.; EBS Universitat Wiesbaden

Simon Gerards Iglesias, Institut der deutschen Wirtschaft Koln e. V.

Synergieeffekte zwischen ziviler und militdrischer Forschung klug nutzen

Expertenkommission Forschung und Innovation, Berlin

Title: How to Improve the Security Situation in Germany?

Abstract: Since the “Zeitenwende” proclaimed in Spring 2022, there has been an increased focus on both internal and external security
issues, such as the procurement of military goods and defense capabilities. The geopolitical dynamics towards more multipolarity are
forcing Europe, and therefore Germany as well, to take greater control of its own destiny. Emancipation from former hegemons offers
opportunities; at the same time, successful economic policy navigation requires the efficient use of scarce public funds. Fiscal policy
and social debates are controversial. Just think of the budget proposals currently being discussed and the reintroduction of compulsory
military service. This discussion explores the extent, direction and sustainable financing options for the necessary changes. What all
contributions have in common is the recognition of the necessity and potential of effective coordination at the European level on the is-
sue of military sovereignty.
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Herausforderungen einer neuen Sicherheitslage fiir Deutschland -
eine finanzwissenschaftliche Perspektive

Nach dem Ende des Kalten Krieges war eine Zeit der mi-
litdrischen und wirtschaftlichen Hegemonie der USA an-
gebrochen. Der einstige groBe Gegenspieler, die UdSSR,
befand sich in einem wirtschaftlich, militdrisch und poli-
tisch desolaten Zustand. Sie wurde nicht mehr als Bedro-
hung gesehen. Andere Rivalen waren nicht in Sicht.

Diese Zeit ist zu Ende gegangen. Russland gehért zu
den Landern, die Anspriiche auf imperiale Macht erhe-
ben (Brzezinski, 1997, 2012). Die zweite wohl noch wich-
tigere Veranderung betrifft die Volksrepublik China. Die
Wirtschaftsdynamik in China wird das Land mutmaBlich
sehr bald zur gréBten Wirtschaftsnation der Welt ma-
chen. Auch China hegt imperiale Anspriiche und mdch-
te sich einer hegemonialen Flihrung durch die USA nicht
unterordnen (Layne, 2018). Die USA und China sind in
eine Konfliktphase eingetreten, die durch einen Techno-
logiewettlauf und durch handels- und industriepolitische
Konkurrenz gekennzeichnet ist (Konrad, 2024a, 2024b).
Chinas Militdrausgaben machen das Land auch sicher-
heitspolitisch zu einem bedeutenden Spieler und zu ei-
nem maoglichen militdrischen Kontrahenten (Allison, 2017;
Mearsheimer, 2014).

Dadurch verschiebt sich die Sicherheitslage flir Deutsch-
land. Die spéatestens seit Barack Obamas Prasidentschaft
erkennbare Neuausrichtung der USA weg von Europa
und hin zu Asien/China veréndert die Glaubwrdigkeit der
Sicherheitsgarantien der Schutzmacht USA. Militérische
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Allianzen und Versprechen gegenseitiger Hilfe griinden
entscheidend auf der gemeinsamen Interessenlage ihrer
Mitglieder. Eine Allianz, in der die eine Seite von der an-
deren Unterstltzung fir Ziele einfordert, die fir diese an-
dere Seite sekundar geworden sind, wird auf Dauer nicht
funktionieren.

Verlust von Interessenkohérenz ist eine groBe Herausfor-
derung fur das Fortbestehen jeder Allianz (Walt, 1997).
Es spricht also vieles dafir, dass Europa deshalb selbst
fur seine Sicherheit sorgen muss (Polyakova & Haddad,
2019). Der Prasident Frankreichs hat diese Uberlegungen
auf die Ebene der politischen Sichtbarkeit gehoben, als
er vom Gehirntod der NATO sprach und das Ziel militéri-
scher und industriepolitischer Autonomie in Europa for-
mulierte (Macron, 2021; Nardelli, 2021).

Dieser Beitrag setzt sich mit den Herausforderungen
auseinander, die sich fir Deutschland aus dieser neuen
Sicherheitslage ergeben. Wir argumentieren, dass die
haufig postulierten Automatismen ,Mehr Geld = Mehr
Sicherheit” und ,,Mehr Soldaten = Mehr Sicherheit“ einer
genaueren Betrachtung nicht standhalten. Vielmehr sollte
Prioritat sein, die vorhandenen Mittel effizient zu nutzen.
Dazu gehort die Frage nach der effizienten Organisation
der europdischen militarischen Kréfte.

Militdrausgaben

Fur das Jahr 2023 beliefen sich die Verteidigungsaus-
gaben Deutschlands zwar nur auf ca. 1,5% des Sozial-
produkts. Aber mit 66,8 Mrd. US-$ liegt Deutschland auf
Platz sieben aller Lander, was die absolute H6he der Lan-
desverteidigungsausgaben angeht, und zwar nach den
USA, China, Russland, UK, Indien und Saudi-Arabien.
Und im Jahr 2024 hat der Verteidigungsetat mit geplanten
11 % einen nicht unwesentlichen Anteil am Bundesetat
(BMF, 2024).

Abbildung 1 zeigt, dass das Ausgabenvolumen allein der
drei militdrisch wichtigsten europédischen Nationen (UK,
DE, FR) in der NATO mit 203 Mrd. US-$ fast doppelt so
hoch ist wie das Ausgabenvolumen des derzeit im Kriegs-
zustand mit der Ukraine befindlichen Russland. Eine di-
rekte Schlussfolgerung aus der Differenz dieser Ausga-
benzahlen verschiedener Lander zu ziehen ist schwierig.
Oft wird darauf verwiesen, dass beispielsweise Russland
aus dem gleichen Geldbetrag mehr ,Feuerkraft” erzielt
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Abbildung 1
Lander mit den héchsten Militdrausgaben, 2023

Militarausgaben in Mrd. US-$
USA 916
China’ 206
Russland’ s 109
Indien
—
—

Saudi Arabien’
GroBbritannien
Deutschland e g
Ukraine s g,
Frankreich s g
Japan mm 5
Siidkorea pm 47
Italien pm 35
Australien pm 32
Polen m 31

Israel m 27

Kanada m 27,
Spanien m 23
Brasilien m 22
Algerien m18 3
Niederlande 16 6
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titute (2024) als Primarquellenangabe.

als Lander Westeuropas. Indes hangt dieser Sachverhalt
auch davon ab, wie effizient die europdischen Lander ihr
Militdrbudget verwenden. An den fiskalischen Aufwen-
dungen flr das Militar in Deutschland (und Europa) lasst
sich insofern noch kein Rickstand in militérischer Sicher-
heit festmachen.

Was in der Politik diskutiert wird

Verbreitet wird eine erhebliche Ausweitung der Vertei-
digungsausgaben in Deutschland (und vielen anderen
Staaten Europas) gefordert. Gleichzeitig erscheinen die
Budgetspielrdume in den Staatenhaushalten begrenzt.
Das eroffnet die Frage, ob mehr Sicherheit in erster Linie
durch militdrische Ausgabensteigerungen zu erzielen ist
oder ob es hierzu Alternativen gibt.

In der politischen Diskussion in Deutschland sind eine
Starkung der Bundeswehr durch Beschaffung von Aus-
ristung und Waffen, eine VergréBerung des ,stehenden
Heeres” und der Aufbau von personellen Reservekapa-
zitdten, unter anderem durch die Wiederbelebung der
Wehrpflicht in der einen oder anderen Form. Ebenfalls in
der Diskussion ist die Struktur der militdrischen Ressour-
cen in Europa. Denkbar sind unter anderem die Schaffung
einer europdischen Armee mit einer effizienten Befehls-
struktur oder industriepolitische Weichenstellungen zur
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Entwicklung von militédrischen Hochtechnologien in Euro-
pa und zum Aufbau von Produktionskapazitaten fur Ris-
tungsguter.

Gemeinsam oder allein”?

Angesichts der genannten Zahlen ist zu prifen, ob in den
europdischen NATO-Staaten die militdrische Schlagkraft
mit den bestehenden Mitteln deutlich gesteigert werden
kénnte. Ein wesentlicher Aspekt ist dabei die militarische
Organisation hin zu einer zentralistischen Struktur. Dem
steht die oft konstatierte politische Zersplitterung und
fehlende Interessenkoharenz innerhalb der EU scheinbar
entgegen. Auch die uneinheitliche Ristungsbeschaffung
der Mitgliedslander wird haufig beklagt. Jean-Claude
Juncker (2017) sagte bei der Defence and Security Con-
ference in Prag im Juni 2017: ,There are 178 different we-
apon systems in the EU, compared to 30 in the US. We
allow ourselves the luxury of having 17 different types of
combat tanks, while the United States is able to mana-
ge perfectly well with just one model. Absurdly, there are
more helicopter types then there are governments to buy
them! We must do better.”

Die Bedrohung durch Russland kann zu einer engeren
Kooperation in Europa flhren. In einem legendaren Ex-
periment hatte das Forscherteam um Muzafer Sherif
(1954) untersucht, unter welchen Bedingungen Konflikte
zwischen Gruppen tUberwunden werden und Kooperation
ensteht. Fiir die Uberwindung von Trennungslinien zwi-
schen Gruppen von Personen sind letztlich nur wenige
Katalysatoren vorhanden. Ein Katalysator besteht darin,
dass die zu bewéltigende Aufgabe fur die einzelnen Per-
sonen oder Teilgruppen zu groB ist. Ein zweiter Katalysa-
tor ist, dass eine Bedrohung der Allianzmitglieder durch
eine auBenstehende Macht besteht, die fir alle Beteiligten
sehr spurbar ist. Diese Erkenntnisse legen nahe, dass die
Bedingungen flr eine gemeinsame europaische Verteidi-
gungspolitik bislang schlicht nicht erfillt waren. Mit der
Abwendung der USA von Europa und den imperialen An-
spruchen Russlands haben sich die Bedingungen jedoch
fundamental verdndert. Die objektiven Bedingungen fur
eine gemeinsame Verteidigungspolitik — aus gréBter Not
heraus — wéren demnach besser denn je.

Quantitat oder Qualitat in der Sicherheitspolitik?

Eine andere wichtige Frage ist, wie sehr es eher auf die
Menge oder die Qualitdt an militérischen ,Kapitalgl-
tern ankommt. In konventionellen militdrischen Ge-
fechten besteht eine enge Korrelation zwischen dem
militdrischen Stérkeverhaltnis und der Wahrscheinlich-
keit des Schlachterfolgs (vgl. hierzu beispielsweise die
empirischen Befunde, die Lawrence (2017) zu den Pan-
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zerschlachten in Europa im 2. Weltkrieg beschreibt). Die
numerische Uberlegenheit hat im Laufe der Geschichte
ihre entscheidende Rolle fir die Leistungsféhigkeit auf
dem Schlachtfeld behalten, wie Rotte und Schmidt (2003)
anhand eines umfassenden Datensatzes mit Schlachten
von 1600 bis 1973 zeigen. Allerdings lasst sich Quantitat
partiell durch technologische Uberlegenheit ersetzen —
zumindest so lange die quantitative Ungleichheit nicht zu
groB ist. Im historischen Kontext hat dies Diamond (1997)
am Beispiel der Eroberungsfeldziige von Portugiesen und
Spaniern in Sidamerika dokumentiert.

Aus den unterschiedlichen Befunden kann man schlie-
Ben, dass es insgesamt zwischen Quantitdt und Qualitat
eine Substitutionsbeziehung gibt. Eine hochtechnisierte
Armee mag dabei den Vorteil haben, dass sie schonender
mit den eigenen Menschenleben umgeht. Da die europé-
ischen Staaten zusammen Uber mehr Soldaten verfligen
als Russland, besteht zumindest hinsichtlich der Mann-
stérke wenig Grund zur Besorgnis und Europa kénnte den
Schwerpunkt der Entwicklung auf technologische (im Ge-
gensatz zu quantitativer) Dominanz der Waffensysteme
setzen.

Make or Buy?

Es stellt sich weiterhin die Frage nach der Beschaffung
von Ruistungsgitern und damit auch nach industriellen
Strukturen. Bei der Beschaffung militérischer Ausristung
in Europa geht es weniger um den Trade-off zwischen
privat versus o6ffentlich geleiteter Innovation. Hier kann
man mit guten Griinden anzweifeln, dass eine staatliche
Innovationspolitik wirtschaftlich oder volkswirtschaftlich
besonders produktiv ist. Es geht eher um die Frage, ob
die in diesem Bereich erforderliche Innovationsaktivitéat in
Europa erfolgt und in Europa eine auf den Weltmarkten
konkurrenzféahige Produktion von technologisch hoch-
wertigen militdrischen Produkten stattfindet. Was daftir
spricht: die Kostendegression bei Produkten mit hohen
Innovationsfixkosten.

Der Fall von Airbus und Boeing hat bei zivilen Flugzeu-
gen gezeigt, wie Europa von der Konkurrenz profitieren
konnte. Umfangreiche européische Kéufe von Ristungs-
gutern in den USA verlagern die Wettbewerbsparameter
zum Nachteil von Europa. Eine Entscheidung fir ,,make”
hat weitreichende Implikationen fir eine effiziente Orga-
nisation des Beschaffungswesens in Europa und muss
im Zusammenhang mit dem Aufbau einer stérker zentrali-
sierten européischen Verteidigung gedacht werden.

Gross und Sampat (2023) betonen die mdéglichen Spill-
overs, die aus heimischer Ristungsproduktion resultieren
kénnen. Anhand von Daten aus dem Zweiten Weltkrieg

Abbildung 2
Sollte die Wehrpflicht wieder eingefiihrt werden?
(nach Parteipréferenz)

Anteil der Befragten in %
80

68 67 67
62
60 57
52 51
45
43
40 38 37
32 29 30
20 —
0

BSW- AfD-  CDU/CSU- Insgesamt ~ SPD- FDP- Grine-
Anhanger Anhédnger Anhénger Anhénger Anhanger Anhénger

= Ja Nein
1.004 Befragte; Erhebungszeitraum: 07.03.2024 bis 08.03.2024; Region:
Deutschland.

Quelle: Statista (2024b) mit Forsa-Erhebung fiir den Stern und RTL erho-
ben als Primérquelle (Wolf-Doettinchem, 2024).

schlieBen sie, dass die Rustungsaktivitdten in den USA
das US-Innovationssystem auch im nicht-militdrischen
Bereich gepragt, Innovationscluster angestoBen haben
und Folgen fir das Unternehmertum im Bereich von
Hochtechnologien hatten. Auch die Ergebnisse von Pal-
lante et al. (2023) stltzen die These, dass militarische
Forschung eher zu einem Crowding-in ziviler Forschung
fuhrt. Callado Mufioz et al. (2023) reklamieren fur die USA
einen positiven kausalen Effekt von Rustungsguterpro-
duktion auf Arbeitsproduktivitédt und BIP-Wachstum.

Wehrpflicht oder Berufsarmee?

Im Zuge des NATO-Beitritts der Bundesrepublik Deutsch-
land wurde die Wehrpflicht 1956 eingefihrt. Das Ziel war
der Aufbau einer Armee mit einer GréBe von 500.000 Sol-
daten. Die Wehrpflicht besteht formal bis heute, wurde
aber im Jahr 2011 aus verschiedenen Griinden ausge-
setzt. Bauer et al. (2012) geben einen kurzen Abriss Uber
die Geschichte der Wehrpflicht in Deutschland.

Derzeit wird dartber diskutiert, ob die Wehrpflicht wie-
der eingesetzt werden sollte. Die Parteien sind uneins,
und auch innerhalb der Parteien gibt es unterschiedliche
Fronten. Unter der Bevdlkerung gibt es mehrheitlich Un-
terstutzung, deren AusmaB sich Uber das Parteienspekt-
rum hinweg ebenfalls unterscheidet (vgl. Abbildung 2).

Kernargument zur Wiederbelebung der Wehrpflicht ist,

dass eine Berufsarmee im Kriegsfall fir eine Landesver-
teidigung nicht hinreichend viele Soldaten zur Verfliigung
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Abbildung 3
Staaten mit den gr6Bten Streitkraften nach
Truppenstarke, 2024

Zahl der Soldaten

China 2.035.000

Indien 1.455.550

USA 328.000
Russland 320.000
Nordkorea 320.000

Ukraine 900.000

Pakistan 00
Iran 0
Stdkorea 0
Vietnam 0

zum Vergleich:
Deutschland
(Platz 31)

0 500.000 1.000.000 1.500.000 2.000.000 2.500.000

Details: Verfligbares aktives militarisches Personal; Daten beziehen sich
auf das Jahr 2024. Wenn keine offiziellen Daten verfligbar waren, wurden
Schéatzungen vorgenommen; Region: weltweit.

Quelle: Statista (2024c) mit Verweis auf Global Firepower (2024).

hat. Der Vergleich der Truppenstérken der groBten Arme-
en der Welt zeigt, dass die USA eine Truppenstérke von
nur ca. zwei Dritteln derer von China hat (vgl. Abbildung
3). Dennoch wird die US Armee gemeinhin als die schlag-
kraftigste Armee der Welt betrachtet. So fiihren 2024 die
USA beispielsweise das Global Firepower Ranking an, vor
Russland und China auf den Platzen 2 und 3 (Global Fire-
power, 2024).

Die bloBe Truppenstérke allein mag also wenig Uber die
Verteidigungsféhigkeit aussagen. Wie bereits oben dar-
gelegt ist die Waffentechnologie neben rein quantitativen
Betrachtungen von entscheidender Bedeutung. Ferner
illustrieren die USA mit einer reinen Berufsarmee, dass
eine Wehrpflicht fir das Land anscheinend als nicht erfor-
derlich betrachtet wird. Diese Einsichten relativieren die
Uberlegungen zur sicherheitspolitischen Notwendigkeit
einer Wehrpflicht. Der Verzicht auf Wehrpflicht ist inter-
national betrachtet im Ubrigen kein ungewdhnlicher Son-
derweg. Das zeigt ein vergleichender Blick darauf, welche
Lander eine Wehrpflicht haben. Unter 171 betrachteten
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Abbildung 4
Staaten mit Wehrplicht, 2023

Zahl der Lander
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Details: Basis: 171 Lander; Erhebungszeitraum: 2023; Region: weltweit.

Quelle: Statista (2024d) mit Verweis auf CIA, Pew Research Center and
World Population Review (2023) als Primarquellen.

Léndern steht eine Mehrheit von 85 Landern ohne Wehr-
pflicht einer Minderheit von 67 Léandern mit Wehrpflicht
gegenuber (vgl. Abbildung 4).

Interessant ist ein genauerer Blick darauf, welche Lander
eine Wehrpflicht haben und warum. Asal et al. (2017) be-
trachten moégliche Faktoren in einer Studie fir den Zeit-
raum von 1816 bis 2000. In einer multivariaten Analyse er-
gibt sich ein hochsignifikanter negativer Zusammenhang
zwischen Demokratie und Wehrpflicht: je demokratischer,
umso wahrscheinlicher, dass das Land keine Wehrpflicht
hat. Ahnliches gilt auch fiir die Lange der Wehrpflicht. Eine
Wehrpflichtigenarmee mag die 6ffentliche Unterstitzung
fur die Armee stérken (Choulis et al., 2021), zugleich aber
das Vertrauen in den Staat verringern. Eine Analyse fur
15 europdische Lander jedenfalls zeigt, dass die Abschaf-
fung der Wehrpflicht eher das Vertrauen in 6ffentliche Ins-
titutionen gestérkt hat (Bove et al., 2024). Die These, dass
die Wehrpflicht besonders zu demokratisch verfassten
Gemeinwesen passt und burgerliche Tugenden férdert,
ist also ein Vorurteil, das empirisch betrachtet eher keinen
Bestand hat.

Gelegentlich ist auch die These zu héren, dass der Mili-
tardienst zur Bildung von Humankapital beitrdgt, mit dem
Hinweis auf ein mit geleistetem Militardienst positiv kor-
reliertes Erwerbsprofil. Diese These entkraften Bauer et
al. (2012) mit einer empirischen Studie, die den durchaus
vorhandenen positiven Einkommenseffekt von ehema-
ligen Wehrdienstleistenden auf einen einfachen Selekti-
onseffekt zurtickfiihren kann. Die erfolgreiche Musterung
der Rekruten stellt eine positive Selektion dar. Entgegen
dem populdren Narrativ des Militérs als guter Schule
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furs Leben lassen sich sogar schédliche Effekt empirisch
nachweisen. Der Militédrdienst hat in den 1990er Jah-
ren ursachlich zu mehr Kriminalitat in Schweden geflhrt
(Hjalmarsson & Lindquist, 2019). Die kriminalitdtsférdern-
de Wirkung lasst sich im Wesentlichen auf negative Effek-
te durch Kameraden wahrend des Dienstes zurtckfuhren.

Im Ubrigen: Schon Adam Smith hat auf die 6konomi-
schen Kosten eines Wehrdienstes verwiesen (Poutvaara
& Wagener, 2007). Denn ein militdrischer Zwangsdienst
aller Burger vernachléssigt das Prinzip des komparati-
ven Vorteils. Es macht wenig Sinn, einen hochprodukti-
ven und teuer ausgebildeten Mediziner jahrelang zum
Dienst in einem Wachbatallion einzuteilen. Poutvaara &
Wagener (2007) entkraften auch das Argument, wonach
Wehrdienstleistende auf Grund ihrer eher symbolischen
Entlohnung fur die Armee billige Arbeitskrafte sind. Volks-
wirtschaftlich stellt nicht der gesetzlich erzwungene
Niedriglohn die Arbeitskosten dar. Die wahren volkswirt-
schaftlichen Kosten im Sinne von Opportunitédtskosten —
also der entgangene Lohn des Mediziners — sind die rele-
vanten VergleichsgroBen. Wie eine kurzlich erschienene
Studie des ifo Instituts zeigt, kdnnte die Wiedereinfihrung
der Wehrpflicht die deutsche Volkswirtschaft bis zu 70
Mrd. Euro kosten (Adema et al., 2024).

Zudem: Wehrdienstleistende sind in ihrer militdrischen
Leistungsfahigkeit kaum vergleichbar mit gut ausgebilde-
ten Berufssoldaten. Der Wehrdienst wirkt unter finanzwis-
senschaftlicher Perspektive wie eine spezifische, auf eine
bestimmte Bevdlkerungsgruppe fallende Steuer. Dabei
entstehen — Uber die Steuer hinaus — erhebliche Zusatzkos-
ten durch individuelle Versuche, dem Wehrdienst zu ent-
gehen, bis hin zu illegalen Aktivitaten, etwa Bestechungen
etc., die beispielsweise in Russland dazu flhrten, dass in
der Vergangenheit zeitweise mehr als 90 % der wehrfahi-
gen jungen Russen dem Wehrdienst entkamen (Poutvaara
& Wagener, 2007). Man denke auch an Wehrdienstflucht-
und Migrationsbewegungen, wie sie in den USA im Viet-
namkrieg zu beobachten waren und in den Medien aktuell
auch fur junge Ukrainer thematisiert werden.

Soldatensparender technischer Fortschritt?

Es lohnt sich auch, Uber Zukunftsperspektiven zu reflek-
tieren, die Soldaten Uberfllissig machen oder zumindest
das menschliche Leid durch Gefallene und Verwunde-
te in konventionellen Kriegen verringern kénnten, wenn
sich keine Menschen mehr in Gefahr bringen missen, um
das gegnerische Kriegsgeréat zu stoppen oder zu zersto6-
ren. Nach der Einschatzung von Militdrexperten steht die
Technologie am Rande einer militérischen Revolution, die
entlang verschiedener Dimensionen breit diskutiert wird
(z.B. Altmann & Sauer, 2017). Manches mag gegenwar-

tig noch nach Science-Fiction klingen, aber unbemannte
Drohnen sind bereits Realitat, die Entwicklungen in der
Robotik sind stirmisch, genauso wie die Entwicklungen
im Bereich autonomer Fortbewegung von Fahrzeugen. Es
erscheint angesichts dieser Entwicklung als ein Anachro-
nismus, eine Wehrpflicht wiederzubeleben, nur um genu-
gend Soldaten in der Reserve zu haben, falls das beste-
hende Heer in den ersten Angriffswellen aufgerieben bzw.
getotet wirde.

Fazit

In der aktuellen sicherheitspolitischen Diskussion bleibt
weitgehend die Ansicht unwidersprochen, dass die si-
cherheitspolitischen Erfordernisse eine Aufstockung der
Verteidigungsetats der einzelnen NATO-Mitglieder und
die Wiedereinfihrung der Wehrpflicht in Deutschland er-
fordern wirden. Die Zusammenhénge ,Mehr Geld = Mehr
Sicherheit” und ,,Mehr Soldaten = Mehr Sicherheit® sind
bei genauerer Betrachtung nicht so eindeutig. Vor massi-
ven Budgeterhéhungen sollte deshalb die Frage stehen, ob
man das vorhandene Budget nicht zundchst effektiver nut-
zen sollte, ehe — auf der Basis eines sorgfaltig ausgearbei-
teten und europdisch abgesprochenen Planes — die Aus-
gaben gesteigert werden. Durch eine stringentere Struktur
der europdischen Verteidigung dirfte man dem Ziel von
mehr Sicherheit schneller und preiswerter ndherkommen.

Dem scheint die politische Zersplitterung Europas ent-
gegenzustehen. Allerdings sind aktuell Katalysatoren am
Werk, die eine erfolgreiche Uberwindung der Zersplitte-
rung ermdglichen kénnen. Die Voraussetzungen fiir eine
strukturelle Reform der européischen Verteidigungskréfte
sind daher nicht schlecht.

Bei der Frage ,make or buy“ ricken wir wiinschenswerte
industriepolitische und makrodkonomische Auswirkun-
gen der ,make“-Strategie in den Fokus. Sie kann direk-
te Spillovers in den nicht-militdrischen Bereich haben,
sie kann dort Forschung und Entwicklung induzieren, sie
kann sich produktivitdtserhdhend und wachstumsfor-
dernd auswirken. Und durch den Aufbau einer exportori-
entierten Ristungsindustrie kann sie Kapazitdten aufbau-
en und vorhalten, wie sie im Verteidigungsfall erforderlich
sind und industriepolitisch vorteilhafte Zweitrundeneffek-
te auslésen. Die Abwagung zwischen ,make® und ,,buy*
sollte auch in Hinblick auf die Notwendigkeit strategischer
Unabhéngigkeit gesehen werden, die angesichts der
Abschwéchung der Glaubwurdigkeit des US-amerikani-
schen Verteidigungsschutzschirms dringlicher wird.

Zuletzt: Die Notwendigkeit eines Reserveheers von Sol-

daten ist im internationalen Vergleich fragwurdig. Der so
oft behauptete positive Zusammenhang zwischen Wehr-
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pflicht und der Verankerung demokratischer Werte hélt
empirischen Analysen nicht stand. Und die Wehrpflicht
hat zudem sehr erhebliche Opportunitatskosten.
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Sicherheit als wirtschaftspolitische Herausforderung

Seit einigen Jahren rickt das Thema Sicherheit immer
stérker in den Mittelpunkt politischer Debatten und ge-
sellschaftlicher Wahrnehmung. Der Economic Policy
Uncertainty Index (Baker et al., 2024) zeigt fur Deutsch-
land seit Beginn des Ukraine-Krieges historische Hochst-
sténde. Die deutsche Exportwirtschaft wird durch Kriege,
geopolitische Fragmentierung und internationale Konflik-
te massiv belastet, und die weltweite Verunsicherung und
Konsumzuriickhaltung infolge von Kriegen und Konflikten
dampfen hierzulande die Investitionstatigkeit.

Sicherheit als 6konomischer Standortfaktor

Sicherheit ist seit jeher fliir Konsumenten und Unternehmen
eine wesentliche Voraussetzung fur Erwartungsbildung,
Verlasslichkeit und Risikomanagement. Private Akteure sind
dabei auf Bedingungen angewiesen, die sie selbst weder
schaffen noch garantieren kénnen. Der Staat hat fur duBe-
re und innere Sicherheit als 6ffentliche Glter Sorge zu tra-
gen; sein Mandat beruht auf der vélkerrechtlich anerkannten
Souveréanitat sowie dem rechtsstaatlich definierten Gewalt-
monopol. Die Hoffnung, zunehmende wirtschaftliche Ko-
operation Uber Mérkte — national wie international — entfalte
pazifizierende Wirkung (Wandel durch Handel) und schaffe
selbstdurchsetzend Sicherheit, hat sich nicht bestétigt.

Die geopolitischen Entwicklungen der jingsten Zeit haben
die Herausforderung der auBeren Sicherheit fundamental
verandert. Wahrend Diskussionen um die innere Sicher-
heit nie ganz von der politischen Agenda verschwunden
waren und durch die erhéhte Terrorgefahr im letzten Jahr-
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zehnt wieder starker in den Fokus gerlickt wurden, erhielt
das Thema &uBere Sicherheit erst mit dem russischen An-
griffskrieg gegen die Ukraine im Februar 2022 eine groBere
Aufmerksamkeit in Politik und Offentlichkeit. Dieser Krieg
bedroht die européische territoriale Sicherheitsordnung
unmittelbar. Nach 1990 hatte Deutschland zunachst eine
sicherheitspolitische Wende vollzogen. Es wies der Siche-
rung der territorialen Integritat nur noch einen untergeordne-
ten Rang zu und verlieB sich auf die Sicherheitsgarantie des
NATO-Schutzschilds. Die eigenen militérischen Kapazitaten
wurden zurlickgebaut, die allgemeine Wehrpflicht 2011 aus-
gesetzt. Die mit alldem verbundene fiskalische ,Friedensdi-
vidende” betragt — nimmt man das NATO-Ziel von 2% des
nationalen Verteidigungsbudgets am Bruttoinlandsprodukt
als Referenz — tUiber 600 Mrd. Euro fUr die vergangenen drei
Jahrzehnte (Bardt, 2021).

Die Zuriickbesinnung auf die Landesverteidigung ist drin-
gend notwendig, zumal die USA sich bereits unter der Oba-
ma-Administration mit dem ,,Pivot to Asia“ zunehmend den
Herausforderungen in Asien zugewandt haben. Es ist wahr-
scheinlich, dass die USA sich im Ukraine-Krieg zum letzten
Mal als ,européische” Nation militdrisch engagieren. Zu-
gleich wéchst weltweit die Gefahr militarischer Konflikte, et-
wa durch die Drohgebarden Chinas gegenuber Taiwan und
anderen Anrainerstaaten im stdchinesischen Meer. Aber
auch hier spielt Europa eine Rolle: Traditionell westliche Alli-
ierte wie Japan, Stidkorea oder die Philippinen wenden sich
nicht nur an die USA, sondern setzen ebenso auf Européer
als Verbilndete, wenn es um Sicherheitsinteressen gegen-
Uber China geht. Ein militérischer Konflikt um Taiwan zwi-
schen den Supermachten USA und China scheint ohnehin
nicht mehr ausgeschlossen. Die Ara des Friedens, gewahrt
durch ein effektives internationales Vélkerrecht, ist fragil ge-
worden, da internationale Organisationen fiir dessen Durch-
setzung erlahmt sind und es an einer willigen Hegemonial-
macht fehlt, die universell giltige Rechte auch durchsetzt.
Anders ausgedrickt: Wir befinden uns in einer ,neuen Epo-
che des Risikos” (SIPRI, 2022) und Europa ist mittendrin.

In Deutschland betrifft diese neue Risikoumgebung nicht
nur die duBere und innere Sicherheit. Es kommen moder-
ne Dimensionen der Sicherheit hinzu, die unter dem Begriff
shybride Bedrohungen“ zusammengefasst werden. Darun-
ter versteht man meist verdeckte Angriffe durch feindliche
Staaten, Gruppen und Akteure, die auf die Zersetzung libe-
raler, vor allem westlicher Demokratien und die Schwéchung
ihrer Integritat abzielen, um den eigenen geopolitischen Ein-
fluss auszuweiten und strategische Interessen durchzuset-
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Abbildung 1
Ausgaben des Bundes fiir Sicherheit

1a. Ausgaben fir Sicherheit, Bundeshaushalte, in Preisen von 2020
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Quelle: eigene Berechnung und Darstellung auf Basis von BMF (2024).

zen (Jungwirth et al., 2023). Der Verfassungsschutz regist-
rierte jungst deutlich starkere Angriffe aus Russland, China
und Iran gegentber Deutschland, in Form von Spionage,
illegitimer Einflussnahme, Desinformationskampagnen und
Cyberangriffen (BMI, 2024).

Fiskalische Folgen der verbrauchten
Friedensdividende

Das Thema Sicherheit ist nicht nur ein politisches Problem
und eine staatliche Aufgabe im engeren Sinne, sondern
eng mit dkonomischer Resilienz und der Funktionsfahig-
keit von Wirtschaft und Gesellschaft verkntpft. Die Sicher-
heitsfragen unserer Zeit sind komplex und ein zentraler
Bestandteil bei der Aufrechterhaltung einer funktionsfa-
higen sozialen Marktwirtschaft und der demokratischen
Ordnung. Fur die Wirtschaftspolitik und die Finanzpolitik
markiert die neue Epoche der sicherheitspolitischen Ri-
siken einen tiefgreifenden Wandel, da viel mehr finanziel-
le Ressourcen in Sicherheit investiert werden mussen als
zuvor. Anders gewendet: Die Betriebskosten des globalen
Wirtschaftssystems und die Standortkosten nationaler
Sicherheit sind dramatisch angestiegen. Wahrend die Er-
schopfung der Globalisierung seit geraumer Zeit zu diag-
nostizieren ist (Huther et al., 2019), hat sich die Dringlich-
keit neuer sicherheitspolitischer Anstrengungen erst mit
der ,Zeitenwende” infolge des russischen Angriffs auf die
Ukraine politisch und gesellschaftlich vermittelt. Fiskalisch
wurde dem bisher nur ansatzweise und somit unzurei-
chend Rechnung getragen.

In Abbildung 1a sind die jéhrlichen Ausgaben im Bundes-
haushalt fir die drei Saulen der Sicherheit preisbereinigt
mit dem Basisjahr 2020 dargestellt. Die Ausgaben fiir u-
Bere Sicherheit, maBgeblich der Haushalt des Verteidi-
gungsministeriums, nehmen den GroBteil der Ausgaben
fur Sicherheit ein und sind zwischen 2015 und 2022 real
kraftig gestiegen von 31 Mrd. auf fast 45 Mrd. Euro. Im
Haushaltsplan fiir 2025 werden trotz der Rekordansatze fir
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1b. Ausgaben fir Sicherheit, Bundeshaushalte, Index, 2020 = 100
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die Verteidigung durch den starken Preisanstieg real nur
knapp Uber 44 Mrd. Euro flir duBere Sicherheit bereitge-
stellt; immerhin signifikant mehr als in den Jahren 2023 und
2024.

Die Ausgaben fur innere Sicherheit stiegen zwischen 2015
und 2017 deutlich um tber 40 %, doch seitdem gab es im
Aggregat keine sichtbare reale Aufwartsbewegung mehr.
Den groBten Posten nimmt bei der inneren Sicherheit die
Bundespolizei ein, deren Budget zwischen 2015 und 2025
real um 1 Mrd. Euro gestiegen ist (BMF, 2024). Auch die
Ausgaben fir den zweitgréBten Posten der inneren Sicher-
heit, das Bundeskriminalamt, haben sich im selben Zeit-
raum fast verdoppelt. Die Ausgaben fiir das Bundesamt flr
Migration und Flichtlinge blieben nach dem Anstieg nach
2015 recht stabil, wohingegen die Ausgaben fur Integration
und Migration sowie Vertriebene deutlich volatiler waren
und beispielsweise 2025 um Uber 44 % gegeniber 2024
gekdrzt wurden.

Die Ausgaben fur die Abwehr hybrider Gefahren im Bun-
deshaushalt — darunter werden die Nachrichtendienste,
IT-Sicherheit und politische Bildung gefasst — verzeichnen
seit 2015 eine kraftige Aufwéartsbewegung, insbesondere
in den Jahren nach 2020, mit einem vortbergehenden Ein-
bruch im schwierigen Haushaltsjahr 2024, was besonders
deutlich wird an den indexierten Ausgaben im Bundes-
haushalt (vgl. Abbildung 1b).

Das erwahnte NATO-Ziel fur die Verteidigungsausgaben
wurde selbst im Jahr 2023 mit 1,6 % des BIP deutlich
verfehlt (Bardt, 2024a). Im Jahr 2024 soll das NATO-Ziel
erstmals erreicht werden, vor allem dank des Sonderver-
mdgens Bundeswehr. Allerdings fallen darunter auch die
militarische Unterstiitzung der Ukraine sowie ein nicht n&-
her definierter Rest, der aus verschiedenen anderen Tei-
len des Bundeshaushalts zu den Verteidigungsausgaben
gezahlt wird und der zuletzt sehr stark auf Uber 11 Mrd.
Euro angestiegen ist (Bardt, 2024b).
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Abbildung 2

Verteidigungshaushalte Vereinigtes Kénigreich (ohne Atomwaffenkomplex), Deutschland (ohne Militarischer

Abschirmdienst), Soll-Ausgaben fiir 2024
in Mrd. Euro
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Quelle: eigene Berechnung und Darstellung auf Basis von BMF (2024) und Ministry of Defence (2024).

Die Finanzierung der Verteidigungsausgaben ist aus den
Steuereinnahmen zu gewahrleisten. Dafur fehlen bisher
mittelfristig — nach Auslaufen des Sondervermdgens Bun-
deswehr — die budgetpolitischen Voraussetzungen; der An-
satz im Finanzplan des Bundes fir das Jahr 2028 - vorge-
sehen sind 80 Mrd. Euro - ist nicht substanziell unterlegt.
Die Einrichtung des Sondervermdgens fur die Bundeswehr
auBerhalb des Staatsschuldenrechts gemaB Art. 109 und
115 GG kann ordnungspolitisch begriindet werden, weil ei-
ne Nachfinanzierung einer mehr als 20-jahrigen Unterfinan-
zierung bei der Ausstattung der Bundeswehr nicht aus dem
Steuerhaushalt eines Jahres zu leisten ist. Das Sonderver-
mdgen mit 100 Mrd. Euro dirfte fir diesen Zweck nicht
ausreichen; eher sind 300 Mrd. Euro als erforderlich anzu-
sehen (Deutscher Bundestag, 2023). Obgleich flr diesen
Sonderhaushalt ein spezielles Kontrollgremium eingerichtet
wurde, ist Streit darliber entbrannt, ob die Nutzung dieses
Etats dem angedachten Verwendungszweck entspricht.

Fachkraftemangel und Mobilisierung von
Reservisten

Im jungsten Wehrbericht wird deutlich, dass die Bundes-
wehr immer noch in einem beklagenswerten Zustand ist.
Vor allem werden im Wehrbericht neben Materialengpés-
sen — teils verursacht durch groBe Abgaben von Gerét und
Munition an die Ukraine — Personalvakanzen und Infra-
strukturmangel als Hauptprobleme angefiihrt (Deutscher
Bundestag, 2024). Damit wird die zweite groBe Herausfor-
derung fur die Herstellung der Wehrfahigkeit Deutschlands
erkennbar: die Verfligbarkeit von Personal.

Der Fachkraftemangel in der deutschen Volkswirtschaft
flhrt zu erheblichen Friktionen fir die Bundeswehr. Denn
fir den Konfliktfall muss mit einer viel hdheren Anzahl von
Reservisten gerechnet werden. Derzeit leisten etwa 34.000

Reservisten Dienst in regelmaBigen Ubungen bei der Bun-
deswehr, der Bedarf liegt jedoch bei rund 60.000 (Bun-
deswehr, 2024). Es ist davon auszugehen, dass bis Ende
des Jahrzehnts bei sich weiter verscharfender Konfliktlage
der Bedarf auf 200.000 ansteigen wird. Das wird nur in Zu-
sammenarbeit mit den Unternehmen zu organisieren sein.
Bisher besteht dafiir aber in der Wirtschaft kaum ein Be-
wusstsein.

Die ohnehin schon hohen Personalkosten werden nach
den Anpassungen der Mindestleistungen flir Reservisten-
dienstleistende und aufgrund des zunehmenden Perso-
nalbedarfs nochmals ansteigen. Schon jetzt wird mehr als
ein Drittel der Ausgaben flir die Kommandobehérden und
Truppen ausgegeben (36 %), also fir Sold, FirsorgemaB-
nahmen und Sozialversicherungsbeitrdge. Im Vereinigten
Konigreich, das einen fast gleich groBen Verteidigungs-
haushalt hat (ohne den Atomwaffenkomplex), entfallen
29 % der Ausgaben des Ministry of Defense auf Gehalter
und Kosten fir das Militérpersonal (vgl. Abbildung 2). Die
Bundeswehr hat mit Gber 181.000 Berufssoldaten und Re-
servisten zwar eine gréBere Truppenstérke als GroBbritan-
nien mit 171.00 Soldaten (inkl. Reservisten) — jedoch sind
die Ausgaben pro Soldat mit 104.120 Euro in Deutschland
deutlich hdher als im Vereinigten Kénigreich mit umgerech-
net 89.960 Euro.

Die Ausgaben fiir militdrische Forschung und Entwicklung
liegen in Deutschland mehr als 2 Mrd. Euro unter denen
GroBbritanniens. Im Jahr 2024 machte dieser Bereich in
Deutschland nur 2% des Verteidigungshaushalts aus,
wahrend er in GroBbritannien 7 % betrug. Auch der Posten
fur militdrische Beschaffungen ist im deutschen Haushalt
deutlich kleiner als der vergleichbare Posten des britischen
Verteidigungsministeriums. Zwar féllt ein GroBteil der mi-
litdrischen Beschaffungen mit tber 21 Mrd. Euro im Bun-
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deshaushalt 2024 unter die Verpflichtungsermachtigungen
fur die kommenden Jahre; doch auch im Vereinigten Koé-
nigreich gibt es im Defense Equipment Plan ebenfalls lang-
fristig angelegte Beschaffungsplane, die Uber die aktuelle
Haushaltsplanung hinausgehen.

Notwendige Verteidigungszusammenarbeit in der
Europaischen Union

Ein weiterhin ungenutztes Potenzial in Sicherheitsfragen
bildet der Handlungsraum Europaische Union. Sowohl fir
die innere Sicherheit (Migration, Sicherung der AuBengren-
zen) als auch fur die &uBere Sicherheit (Verteidigungsuni-
on) sowie fur die Abwehr hybrider Gefahren, insbesonde-
re im Bereich der Cyberabwehr, ist die europdische Ebe-
ne zentral. Hinzu kommt, dass in einem Bindnisfall nach
Art. 5 des NATO-Vertrages die Bundesrepublik aufgrund
der geografischen Lage in besonderer Weise in die Auf-
marschwege nach Osten eingebunden sein dirfte. Im Falle
dieses Notstandes nach Art. 80a Abs. 3 Satz 1 GG grei-
fen — noch aus den Notstandsgesetzen der 1960er Jahre
stammend - die sogenannten Sicherstellungsgesetze,
um die Versorgung mit Gitern und Dienstleistungen fir
Zwecke der Verteidigung, insbesondere zur Deckung des
Bedarfs der Zivilbevélkerung und der eigenen, aber auch
verblindeter Streitkréfte, sicherzustellen. Viele der dafir
bedeutsamen Infrastrukturen, Systeme und Versorgungs-
leistungen wurden nach Ende des Kalten Krieges zurilick-
gebaut, jedenfalls nicht in der heute wieder gebotenen
Weise unterhalten. Daraus ergeben sich weitere fiskalische
Anforderungen, und zwar an Bund, Lander und Kommu-
nen. Das Thema wird bislang von der Politik unverantwort-
licherweise ignoriert.

Beim Aufbau einer resilienten IT-Infrastruktur bestehen be-
reits von der Europdischen Kommission koordinierte Initi-
ativen und Gemeinschaftsprojekte wie beispielsweise das
Projekt EuroQCI (Aufbau einer Quantenkommunikations-
infrastruktur), das zur Sicherung der grenziiberschreiten-
den Kommunikationsinfrastruktur beitragen soll. Doch der
IMD World Digital Competitiveness (2023) zeigt, dass die
EU-Mitgliedstaaten sehr unterschiedlich auf die Abwehr
hybrider Bedrohung vorbereitet sind, insbesondere in der
Cyberabwehr: In den relevanten Kategorien zur Cybersi-
cherheit befindet sich Deutschland nur in der Abwehr von
Cyber-Piracy — gemessen an installierter nicht lizenzierter
Software und damit Malware-gefahrdeten PCs — in einem
der vorderen Platze von allen untersuchen 64 Léandern. Im
Bereich der Cyber-Security allgemein liegt Deutschland
deutlich unter dem EU-Schnitt auf Platz 37, im Bereich der
Government Cyber Security Capacity liegt Deutschland
nur knapp Uber dem EU-Durchschnitt auf Platz 30, je-
doch weit abgeschlagen hinter dem Spitzenreiter Estland,
der international auf Platz zwei liegt. Dass Estland gerade
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in dem Bereich der Cyber-Security Spitzenreiter ist, ver-
wundert nicht. Denn das Land ist aufgrund seiner Nahe zu
Russland und dem daraus resultierenden Konfliktpotenzial
besonders durch hybride Angriffe gefédhrdet (Magnuson et
al., 2022). Auch in Deutschland sollte das Bewusstsein flr
eine reale Kriegsgefahr gescharft werden.

Der groBte Hebel, den Europa in Sicherheitsfragen hat, ist
die Etablierung einer Verteidigungsunion. Allerdings sind
die politischen Hirden hoch. Das Kernproblem bei der
Durchsetzung einer Verteidigungsunion liegt in den noch
unterschiedlichen Vorstellungen darliber, was eine Vertei-
digungsunion leisten soll. Die Debatten konzentrieren sich
dabei auf drei Aspekte (Beetsma et al., 2024): erstens die
Liberalisierung der Defense-Giter, zweitens die Koordinie-
rung militdrischer Zusammenarbeit und der Kapazitatser-
weiterung sowie drittens die Stérkung einer eigenen euro-
paischen Verteidigungsindustrie durch Industriepolitik.

Fur alle drei Aspekte bestehen Potenziale flir europaweite
Synergieeffekte. Der europdische Binnenmarkt flr Vertei-
digungs- und Dual-Use-Guter ist unvollstdndig und unzu-
reichend entwickelt. Aufgrund ineffizienter Marktstruktu-
ren und der oft autarken Herangehensweise der Mitglied-
staaten kommt es zu einer Replikation und Redundanz
von Waffensystemen. Nationale Industrien werden haufig
bevorzugt, was zu einem Uberangebot an militirischer
Ausrlstung fuhrt, das dennoch nicht ausreicht, um die NA-
TO-Vorgaben zu erfiillen (Beetsma et al., 2024). Die Mas-
senproduktion von Waffen ist in der européischen Vertei-
digungsindustrie bisher nicht ausreichend entwickelt. Eine
zentrale Herausforderung besteht in der Schaffung bzw.
Starkung der European Defence Technological and Indus-
trial Base. Allerdings gibt es noch keine einheitliche Linie
fur die Entwicklung eines européischen Verteidigungsbud-
gets, was die Koordinierung zwischen den Mitgliedstaaten
erschwert (Beetsma et al., 2024).

In diesem Sinne sollten bestehende Instrumente gestarkt
und weiterentwickelt werden, insbesondere die Sténdi-
ge Strukturierte Zusammenarbeit (PESCO) in der Sicher-
heits- und Verteidigungspolitik. PESCO folgt dem Prinzip
der differenzierten Integration, bei dem sich interessierte
EU-Staaten freiwillig zusammenschlieBen, ohne auf das
Einstimmigkeitsprinzip angewiesen zu sein (Fremerey &
Gerards lglesias, 2024). Dies macht PESCO zu einem sinn-
vollen Mechanismus auf dem Weg zu einer Verteidigungs-
union.

Fiskalische Zwéange sind ein Sicherheitsrisiko:
Revision der Staatstatigkeit

Die Verbesserung der Sicherheitslage in Deutschland ist
eine Voraussetzung gedeihlicher Wirtschaftsentwicklung
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fur alle Akteure. Der Staat muss fur die 6ffentlichen Guter
der duBeren und der inneren Sicherheit verlasslich sorgen.
Die Ertiichtigung der Bundeswehr ist daflir zentral. Die fis-
kalischen Vorkehrungen Uber das Sondervermdgen fir die
Wiederherstellung der Wehrféhigkeit sind allerdings eben-
so unzureichend wie die Finanzplanung fur die laufende
Unterhaltung. Keinerlei fiskalische Vorsorge gibt es fir die
Anforderungen aus Sicherstellungsgesetzen flr den Not-
fall.

Neben der Frage der angemessenen Finanzierungsquellen
- Kreditfinanzierung des Sonderhaushalts, Steuerfinanzie-
rung der laufenden Ausgaben — muss die Bundesregierung
dringend eine fiskalische Gesamtbilanz erstellen, die alle
absehbaren finanziellen Bedarfe erfasst. Gerade bei den
Auswirkungen der Sicherstellungsgesetze sind in erhebli-
chem Umfang die Kommunen betroffen, da diese vor Ort
die Leistungen zu erbringen haben. Damit sind auch die
Lénder in ihrer besonderen Verantwortung fir die Kom-
munen gefordert, die ohnehin die Vorhaltung und Bewirt-
schaftung kritischer Ressourcen zu gewéhrleisten haben.

Erst auf der Grundlage einer fiskalischen Gesamtbilanz
»Sicherheitsraum Deutschland” kdnnen die drohenden Al-
lokationsprobleme in der Volkswirtschaft (Planung und Ein-
satz der kritischen Ressourcen, féderale Verantwortung)
identifiziert und die drohenden Verteilungskonflikte bei der
Verwendung der Steuereinnahmen bewertet werden. Die
Verteidigungsausgaben verdrédngen andere konsumtive
Ausgaben des Staates und mussen letztlich nachhaltig da-
durch erbracht werden. Eine Revision der Staatstétigkeit
wird daftir unvermeidlich sein. Um die investiven Notwen-
digkeiten, die sich durch die Verteidigung insbesondere
bei den Infrastrukturen verschérfend auswirken, angemes-
sen adressieren zu kdnnen, muss entweder durch einen
Transformations- und Infrastrukturfonds auBerhalb der
Schuldenbremse finanzielle Sicherheit geschaffen werden
(Huther, 2024), oder man wahlt gezielt die Finanzierung
Uber Infrastrukturgesellschaften mit finanzieller Transak-
tion, da eine Verfassungsanderung nicht mehr realistisch
erscheint.

Die Unternehmen sind indirekt durch die héheren Betriebs-
kosten des weltwirtschaftlichen Systems und die steigen-
den Standortkosten betroffen und direkt durch die eigenen
Sicherheitsvorkehrungen im Bereich der Cybersicherheit

und der Wirtschaftsspionage. Dazu kommen die Folgen
der steigenden Anzahl von Reservisten mit entsprechen-
der Abwesenheit am Arbeitsort. Der Druck auf Rationalisie-
rungsinvestitionen nimmt dadurch zu. Grundsatzlich muss
es darum gehen, die Resilienz der Unternehmen durch her-
vorragende Bildungseinrichtungen, eine erstklassige Infra-
struktur, einen europdischen Kapitalmarkt sowie schnelle
staatliche Planungen und Verfahren zu starken. Kurzum:
alles, was derzeit angesichts der angebotsgetriebenen
Nachfrageschwéche der deutschen Volkswirtschaft eror-
tert wird, muss erst recht mit Blick auf die Wehrhaftigkeit
des Landes geleistet werden, und zwar umfassend und
verlasslich.
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Synergieeffekte zwischen ziviler und militarischer Forschung klug

nutzen

Seit dem Beginn des russischen Angriffskriegs in der Uk-
raine wird hierzulande intensiv Uber die Frage diskutiert,
wie Deutschland einen erheblichen eigenen Beitrag zur
Gewaéhrleistung seiner auBeren Sicherheit leisten kann
(Scholz, 2023). Die gleiche Frage einer starkeren Ver-
teidigungsfahigkeit stellt sich fir die Gemeinschaft der
europdischen Staaten mit Blick auf die europdische Si-
cherheitsarchitektur. Sie stand ohnehin seit ldngerem
im Raum, da in den vergangenen Jahren — und das nicht
nur seit dem Amtsantritt des damaligen US-Préasidenten
Donald Trump - zunehmend klar geworden ist, dass die
europdischen NATO-Staaten im eigenen Interesse vom
militdrischen Schutz durch die USA weniger abhangig
werden missen.

Nach einigen Anlaufschwierigkeiten wird Deutschland
nun voraussichtlich das Minimalziel erreichen, jahrlich
mindestens 2% seines Bruttoinlandsprodukts fur Ver-
teidigungsausgaben vorzusehen. Diese Mittel stehen
damit anderen Bereichen staatlichen Handelns nicht zur
Verfigung. Somit wachst der Zwang, die verbleibenden
offentlichen Mittel effizient einzusetzen. Zugleich sieht
der aktuelle Haushaltsentwurf der Bundesregierung kei-
ne deutlich Uber die 2-Prozent-Marke hinausgehende Er-
héhung der Verteidigungsausgaben vor, wie sie der Ver-
teidigungsminister gefordert hatte. Es gilt somit flr die
offentliche Hand umso mehr, auch diese Mittel effizient
einzusetzen.

Auf beiden Handlungsfeldern, Wohistand und Sicherheit,
lasst sich die Innovationspolitik nutzen, um einen effizi-
enten Mitteleinsatz zu gewéhrleisten und Effizienzsteige-
rungen zu bewirken. Im Bereich der Sicherheit werden im
Folgenden einige mégliche Ansatzpunkte dazu diskutiert.
Daruber hinaus zeigt sich, dass sich aus innovationspoli-
tischer Sicht méglicherweise Synergien zwischen der zi-
vilen und der militdrischen Sphéare schépfen lassen. Der
verstarkte Mitteleinsatz auf militdrischem Gebiet kann
somit nicht zuletzt auch der Weiterentwicklung 6konomi-
schen Wohlstands dienen.
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Das deutsche Forschungs- und Innovationssystem in
der ,Zeitenwende“

Das Militdr und mit ihm die militdrische Forschung wer-
den in Deutschland historisch bedingt &uBerst kritisch
bedugt. Aus diesem Grund wurde in der Bundesrepublik
die (,gute”) zivile Forschung von der (,schlechten®) mili-
tarischen Forschung weitgehend getrennt. Diese Tren-
nung verscharfte sich zuséatzlich mit dem Ende des Kalten
Krieges, da die Notwendigkeit militérischer Forschung in
den Augen vieler nun endglltig entfallen zu sein schien.
Ausdruck der Erwartung eines dauerhaft friedlichen Zu-
sammenlebens in Europa sind unter anderem die Zivil-
klauseln, die viele deutsche Hochschulen ab den spéaten
1980er Jahren in ihren Satzungen verankerten. Auch der
Rickgang des Anteils der Verteidigungsausgaben an den
Gesamtausgaben des Bundes von 3,9 % (1991) auf 2,1 %
(2021) dokumentiert diese Hoffnung (Destatis, 2022).

Mit dem russischen Einmarsch in die Ukraine ist das The-
ma militérische Sicherheit und Militarforschung nun wie-
der verstarkt in den Blick gerlickt. Der als Ausdruck einer
umfassenderen ,Zeitenwende” charakterisierte Angriffs-
krieg hat auch in Deutschland zu einer Neubewertung
des Militérischen gefiihrt, eindrucksvoll belegt durch das
im Jahr 2022 eingerichtete Sondervermdgen Bundes-
wehr. Dieses 100 Mrd. Euro umfassende Sonderbudget
soll der Modernisierung und Aufristung der Bundeswehr
dienen und sieht einen kleinen Anteil fir Investitionen in
Forschung, Entwicklung, kinstliche Intelligenz (Kl) sowie
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MaBnahmen zur militdrischen Cybersicherheit vor (EFI,
2023, S. 31).

Deutschland leistet sich mit 66,8 Mrd. US-Dollar (2023)
das siebthéchste Militdrbudget der Welt (Tian et al., 2024).
Auch wenn ein dauerhafter Aufwuchs dieses Budgets
Uber die kommenden Jahre unumgénglich sein wird: Jede
Erhéhung steht in Konkurrenz zu anderen, in aller Regel
zivilen, Verwendungszwecken. Daher ist es unabdingbar,
die Effizienz des Mitteleinsatzes in den Blick zu nehmen
und zu verbessern. Dies kann Uber strukturelle Reformen
gelingen, die einerseits sogenannte Verbundeffekte und
andererseits GroBeneffekte stérker nutzen.

Dazu sind vor allem zwei MaBnahmen geeignet: zum ei-
nen die Aufhebung der Trennung von ziviler und milit&ri-
scher Forschung, zum anderen eine gemeinsame euro-
paische Riustungspolitik mit dem Ziel, die Zahl der Waf-
fensysteme in Europa zu reduzieren und die Koordinie-
rung der nationalen Ristungsprogramme zu verbessern.
Die erste MaBnahme nutzt Verbundeffekte, die Gber Kos-
tensenkungen oder Qualitatserhéhungen wirtschaftliche
Vorteile eréffnen, indem mehrere Produkte im Verbund
unter einem Dach produziert werden anstatt unter meh-
reren Dachern via Einzelproduktion. Von diesen Verbund-
effekten kdénnen auch Forschungs- und Entwicklungs
(FUE)- Vorhaben profitieren, denn die positiven technolo-
gischen Spillovers (Ubertragungseffekte) zwischen milita-
rischer und ziviler Forschung kénnen in diesem Rahmen
besser genutzt werden. Die zweite MaBnahme nutzt Gro-
Beneffekte, indem bei gesteigertem Produktionsvolumen
die Stiickkosten gesenkt werden. Mit den auf diese Weise
eingesparten Ressourcen lassen sich zusétzliche FuE-
MaBnahmen realisieren.

Die von beiden MaBnahmen zu erwartende Steigerung
der Kosteneffizienz dlirfte die Attraktivitat von Investitio-
nen in FUE erh6hen und so letztlich zu mehr Innovationen
fUhren.

Nutzung von Verbundeffekten von ziviler und
militdrischer Forschung und Entwicklung

Das Zusammenwirken von militdrischer und ziviler FUE
hat schon in der Vergangenheit zu einer Reihe von Inno-
vationen von globaler Bedeutung gefiihrt. GPS, Internet
und Raketentechnologie sind prominente Beispiele dafir.
Die Beziehungen zwischen militdrischer und ziviler FUE
lassen sich in zwei Kategorien einteilen: Spillovers und
Dual Use (doppelter Verwendungszweck). Von Spillovers
wird gesprochen, wenn militédrische FUE-Auftrdge an Un-
ternehmen weitere privatwirtschaftliche FuE-Aktivitaten
auslésen (Moretti et al., 2019), oder wenn, wie bei GPS
und dem Internet, Wissen und Erkenntnisse aus dem mili-

tarischen Sektor vom zivilen Sektor Gbernommen, weiter-
entwickelt und fir die zivile Nutzung vermarktet werden.

Von Dual Use spricht man hingegen, wenn Technologien
von vornherein sowohl zivil als auch militdrisch genutzt
werden kénnen. Die Bedeutung von Dual Use hat in den
vergangenen Jahren stark zugenommen - nicht zuletzt
aufgrund der hohen Anwendungsbreite digitaler Techno-
logien. Ein aktuelles Beispiel sind die Entwicklungen im
Bereich von KI. In vielen Lédndern werden Spillovers und
Dual Use bewusst geférdert, da sie zu erheblichen Leis-
tungs- und Effizienzsteigerungen sowohl im militdrischen
als auch im zivilen Bereich beitragen kdnnen (EFI, 2024,
S. 36).

Die gemeinsame zivile und militdrische Nutzung bestimm-
ter Infrastrukturen fUhrt ebenfalls zu Synergien. Diese Ef-
fekte werden jedoch noch nicht Uberall realisiert. So nut-
zen z.B. Italien und Stdkorea Erdbeobachtungssatelliten
fur zivile und fir militdrische Zwecke, wahrend Deutsch-
land jeweils eigene Satelliten fir die zivile und die milita-
rische Nutzung in den Orbit bringt. Erst die gemeinsame
militdrische und zivile Nutzung derartiger Infrastruktur
kann zu Synergieeffekten fihren, die sich in héherer Ef-
fizienz bei der Leistungserstellung niederschlagen, aber
auch die weitere Entwicklung technischer Infrastrukturen
befligeln.

Ein weiteres Beispiel ist der an Bedeutung stetig zuneh-
mende Bereich der Cybersicherheit. Bei Cyberangriffen
auf zivile und militdrische Infrastrukturen kommt &hnli-
che Software zum Einsatz, sodass auch die Programme
zur erfolgreichen Abwehr solcher Angriffe einander sehr
ahnlich sind und somit nicht doppelt entwickelt werden
mussen.

Das Zusammenwirken von ziviler und militarischer Fuk
wird in aller Regel politisch geférdert. Prominente Bei-
spiele hierfur sind die DARPA (Defense Advanced Re-
search Projects Agency) in den USA und die Militéreinheit
8200 in Israel.

Die DARPA, im Jahr 1958 als Reaktion auf den Sputnik-
Schock gegriindet, férdert die Entwicklung neuer Tech-
nologien fir das US-Militdr. Mit einem geplanten Jah-
resbudget von zuletzt 4,1 Mrd. US-Dollar (DARPA, 0.D.)
beauftragt die DARPA Forschungsaktivitédten fir das Mi-
litdr. Dabei entstehen innovative Anwendungen, die vom
zivilen Sektor aufgegriffen und dort vermarktet werden.
Im Ergebnis ziehen die von der DARPA finanzierten FuE-
Projekte fir das Militar Spillovers in der Privatwirtschaft
nach sich und tragen somit zur Innovationskraft der US-
Wirtschaft bei. Die DARPA verfolgt einen ambitionierten
Férderansatz zur Unterstitzung anwendungsorientierter,
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besonders risikoreicher und kostenintensiver FUE-Projek-
te, fUr deren Finanzierung sich in aller Regel keine privat-
wirtschaftlichen Akteure finden. Dabei lasst sie bewusst
Raum flir neue Herangehensweisen. Im internationalen
Kontext nimmt sie damit eine Vorreiterrolle ein (EFI, 2024,
S. 36).

Die Militareinheit 8200 ist eine Einheit der israelischen
Streitkréafte, die fir verdeckte Operationen, Spionageab-
wehr, Codeentschlisselung, Cyberkriegsfiihrung, milita-
rische Aufklarung und Uberwachung zustindig ist. Die
Soldat:innen der Einheit 8200 werden daflir im Umgang
mit Informations- und Kommunikationstechnologien, In-
formatik und Cybersicherheit ausgebildet. Nach Beendi-
gung ihrer Dienstzeit ist es ihnen erlaubt, ihre im milita-
rischen Bereich erworbenen Kenntnisse und Fahigkeiten
im zivilen Bereich zu nutzen. Viele ehemalige Soldat:innen
werden von privaten IT-Unternehmen Gbernommen oder
grinden eigene Start-ups. Die Einheit 8200 ist somit ein
zentraler Faktor hinter dem Erfolg Israels als einer der
weltweit fuhrenden Volkswirtschaften im Bereich IT und
Cybersicherheit (EFI, 2024, S. 37).

Die Wirkung militérischer FUE auf zivile FUE kann einer-
seits Uber Produktivitatseffekte und damit outputorien-
tiert, andererseits Uiber die Verdnderung von FuE-Aktivi-
taten und damit inputorientiert quantitativ erfasst werden.
Eine Langzeitstudie auf Basis von OECD-L&nderdaten
legt den Schluss nahe, dass eine Erhéhung der staatlich
finanzierten FUE typischerweise zu einer Steigerung der
privatwirtschaftlichen FUE in bestimmten Branchen fihrt.
Dies gilt insbesondere fiir staatlich finanzierte militarische
FuE. Moretti et al. (2019) stellen darlber hinaus fest, dass
ein durch militarische FUE induzierter Anstieg privater FUE
auch zu Produktivitatssteigerungen fihrt, also nicht nur
Input-, sondern auch Output-Effekte aufweist.

Deutliche Effekte auf private FUE-Ausgaben dokumentiert
auch eine aktuelle Langzeitstudie zu den militdrischen
FuE-Ausgaben in den US-Bundesstaaten (Pallante et al.,
2023). Danach induziert 1 US-Dollar an staatlich finanzier-
ter militérischer FUE zwischen 0,57 und 0,72 US-Dollar an
zusatzlichen privaten FuE-Ausgaben. Dartiber hinaus ist
wehrtechnische FUE nachweisbar mit positiven Beschéf-
tigungseffekten verbunden.!

1 Einschrénkend ist festzuhalten, dass die Férderung durch die DARPA
auch privatwirtschaftliche FuE-Projekte einbezieht, um deren Ent-
wicklungen im Sinne des Dual-Use-Ansatzes im Militdrsektor zu nut-
zen, vgl. Pallante et al. (2023).
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Militdrische Forschung und Entwicklung neu
bewerten

Aufgrund der strikten Trennung von militérischer und
ziviler Forschung wird in Deutschland bislang weitge-
hend auf die leistungssteigernde Wirkung von Spillovers
und Dual Use verzichtet. Eine der wenigen Ausnahmen
stellt die im Jahr 2020 gegrindete Agentur flr Innovati-
on in der Cybersicherheit dar.2 Die Expertenkommission
Forschung und Innovation (EFI) hat bereits in einem ih-
rer letzten Gutachten darauf hingewiesen, dass infolge
dieser Trennung die knappen Ressourcen fir Forschung
und Innovation (F&l) nicht effizient zur Lésung gesell-
schaftlich wichtiger Probleme, etwa der Sicherung von
Datennetzen und kritischer Infrastruktur, eingesetzt wer-
den (EFI, 2023, S. 31).

Angesichts zunehmender globaler Bedrohungen sollten
die Optionen im Umgang mit militdrischer FUE nun neu
bewertet werden. Denn die genannten Studien zeigen
deutlich, dass militdrische FuE Utber Spillovers positive
Effekte auf zivile FUE haben kann und neben Leistungs-
steigerungen im militérischen Bereich auch positive Pro-
duktivitats- und Beschéftigungseffekte im zivilen Bereich
mit sich bringt. Um dies effizient zu erreichen, sollten Sy-
nergien zwischen militérischer und ziviler Forschung er-
moglicht werden. Daher gilt es, die in Deutschland jahr-
zehntelang praktizierte strikte Trennung grundsétzlich zu
Uberdenken und — wo sinnvoll — aufzuheben (EFI, 2024, S.
37; BDI & Roland Berger, 2024).

Daher ware es angebracht, dass die zentralen Akteure
des F&I-Systems, d.h. Hochschulen und 6ffentlich finan-
zierte Forschungseinrichtungen, ihre Selbstverpflichtun-
gen (Zivilklauseln) und Regulierungen, die auf eine strikte
Trennung zwischen militérischer und ziviler Forschung
abstellen, einer kritischen Prifung unterziehen (EFI, 2023,
S. 31).

Mehr Freiraume fiir die Cyberagentur

Mit der fortschreitenden Digitalisierung und digitalen Ver-
netzung wird der Schutz vor Cyberangriffen fir Unterneh-
men, Forschungseinrichtungen und Infrastruktureinrich-
tungen zu einem immer drédngenderen Thema (EFI, 2020,
S. 44). Die Bundesregierung hat die Bedeutung von Cy-
bersicherheit erkannt und im Jahr 2020 die Cyberagentur
(Agentur fur Innovation in der Cybersicherheit) gegriin-
det. Mit ihr wurde eine Organisation geschaffen, die die
in Deutschland tradierte Trennung zwischen militérischer
und ziviler Forschung utberwindet. Dies ist besonders
wichtig, da bei der Forschung zur Cybersicherheit ohne-

2 Vgl. Website der Agentur flir Innovation in der Cybersicherheit.
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hin kaum zwischen zivilen und militdrischen Problemstel-
lungen unterschieden werden kann. Insbesondere st6Bt
sie mit den von ihr ausgeschriebenen Projekten Innova-
tionsaktivitaten im zivilen Bereich an, die dazu beitragen
sollen, die innere und auBere Sicherheit Deutschlands ge-
gen Cyberangriffe zu verbessern.

Allerdings hat die Cyberagentur mit strukturellen Pro-
blemen zu kdmpfen, die die Effektivitat ihrer Arbeit ein-
schréanken. So fallen Rechte Uber das geistige Eigentum
an Forschungsergebnissen, die in den ausgeschriebenen
Projekten entstehen, grundsétzlich der Cyberagentur zu.
Ausnahmen von dieser Regelung kdnnen nur mit groBem
Aufwand beantragt werden. Dies macht eine Zusam-
menarbeit mit der Cyberagentur fir externe Forschende
und Unternehmen wenig attraktiv und erschwert es der
Agentur, geeignete Kooperationspartner fiir ihre Projekte
zu finden. Zudem beeintréachtigen vergaberechtliche Rah-
menbedingungen die Ausschreibung von Forschungspro-
jekten mit hoher Ergebnisunsicherheit. Die Cyberagentur
bendtigt daher mehr Freirdume, um ihre zentrale Aufgabe
— das Vorantreiben von Forschung und bahnbrechenden
Innovationen im Bereich der Cybersicherheit — erflllen zu
kénnen (EFI, 2023, S. 31).

Nutzung von GréBeneffekten in Europa

Rustungsbeschaffung und weitgehend auch Ristungs-
entwicklung sind in Europa traditionell eine nationale An-
gelegenheit. Lediglich im militdrischen Flugzeugbau gab
es mit den Projekten MRCA Tornado, Eurofighter und
dem Transportflugzeug Airbus A400 transnationale Rus-
tungsprojekte. Im Bereich der Landfahrzeuge, insbeson-
dere bei Panzern, und im Marineschiffbau sind gemein-
same Entwicklungen dagegen noch Fremdworter. Dabei
kénnten hier — dhnlich wie im Flugzeugbau - erhebliche
Skaleneffekte und damit Kosteneinsparungen realisiert
werden. Die Konsequenz: Wéhrend die USA bei groBen
Waffensystemen von Heer, Luftwaffe und Marine (Stand
2017) Uber 51 verschiedene Systeme verfligen, sind es in
Europa mit 254 Systemen fiinfmal so viele (Kleczka et al.,
2017; Gannon, 2023).

Ein wesentliches Hindernis fiir eine gemeinsame Ent-
wicklungs- und Beschaffungspolitik besteht darin, dass
militédrische Sicherheit in den europaischen NATO-Staa-
ten nach wie vor primér als nationale Aufgabe verstan-
den wird. Ausnahmen bilden die NATO Response Force
(NRF), auch als ,Schnelle Eingreiftruppe der NATO* be-
kannt, und die Deutsch-Franzdsische Brigade. Diese
Verbénde stellen jedoch keine homogenen européischen
Verbénde dar, und die Beschaffung der Ausriistung er-
folgt dezentral durch die nationalen Verteidigungsminis-
terien.

Dartber hinaus werden nationale Ristungsprogramme
immer noch zu sehr unter dem Gesichtspunkt nationaler
Industriepolitik und regionaler Strukturentwicklung gese-
hen und nicht unter dem Gesichtspunkt der Notwendig-
keit, mit einem knappen Budget eine méglichst effektive
Verteidigungsféhigkeit zu erreichen.® Diesen Luxus kann
sich Europa angesichts der gestiegenen Bedrohung
durch Russland und China nicht mehr leisten. Denn ge-
rade diese beiden Lander sind in der Lage, mit wenigen
Waffensystemen erhebliche Skaleneffekte fir ihre groBen
Armeen zu erzielen. Zudem leidet das européische Vertei-
digungssystem unter der mangelnden Kompatibilitédt der
verschiedenen nationalen Waffensysteme. Es bedarf da-
her einer Kraftanstrengung, aber auch eines Umdenkens
bei den européischen NATO-Staaten, um von der rein na-
tionalen Rustungsentwicklung und -beschaffung zu einer
groB angelegten europdischen Beschaffungspolitik zu
gelangen.

Sicherheitslage von Schliisseltechnologien abhéngig

Sicherheit und Verteidigungsfahigkeit eines Staates
hangen maBgeblich vom Einsatz modernster Technolo-
gien ab, die vielfach zuerst im zivilen Sektor entwickelt
werden. Auch bei den Themen Sicherheit und Vertei-
digungsféahigkeit findet zunehmend ein Technologie-
wettlauf statt (Brose, 2019). Den sogenannten Schlis-
seltechnologien kommt hierbei eine besondere Rolle
zu, denn sie er6ffnen nicht nur weitreichende und hohe
technologische sowie wirtschaftliche Potenziale, son-
dern kénnen gleichzeitig zur Sicherheit und Verteidi-
gungsfahigkeit eines Staates oder eines Staatenblnd-
nisses beitragen.

Dabei sind nicht alle Schllsseltechnologien fur die Ver-
besserung der Sicherheitslage gleichermaBen relevant.
So spielen die Bio- und Lebenswissenschaften fir die
Sicherheit und Verteidigungsfahigkeit vermutlich eine
geringere Rolle* als die Produktions- und Materialtechno-
logien, wenngleich sie ebenfalls bedeutsam sein kénnen
(Brent et al., 2024). Die mit Abstand gréBte Bedeutung
kommt den digitalen Schlisseltechnologien zu. Sie wei-
sen ein sehr hohes Dual-Use-Potenzial auf, denn sie kén-
nen sowohl im zivilen als auch im militdrischen Bereich
intensiv eingesetzt werden. Zu den digitalen Schlussel-
technologien z&hlen neben Mikroelektronik, Kl, Internet

3 Ein Beispiel ist der Beschluss der jetzigen Bundesregierung, den
Marine-Unter- und Uberwasserschiffsbau zur Schliisseltechnologie
zu erkléren und Beschaffungen firr die Marine von europaweiten Aus-
schreibungen auszuschlieBen, vgl. Bundesregierung (2021).

4 Da biologische und chemische Kampfstoffe in Deutschland gedchtet
sind, ist die Bedeutung der Bio- und Lebenswissenschaften fur die
militdrische und Verteidigungsforschung vermutlich eher gering, vgl.
Auswartiges Amt (0.D.).

Wirtschaftsdienst 2024 | 10


https://www.bundesregierung.de/resource/blob/974430/1989762/9069d8019dabe546c2449dda2d838453/2021-12-08-koalitionsvertrag-data.pdf?download=1

der Dinge, Big Data und digitalen Mobilitdtstechnologien
(assistiertes und autonomes Fahren sowie die Vernetzung
von Fahrzeugen) auch digitale Sicherheitstechnologien
(EFI, 2021, S. 40 ff.).

Um die Potenziale von Schlisseltechnologien nutzen zu
kénnen, missen Deutschland und Europa Uber ein hohes
MaB an technologischer Souveranitat im Umgang mit si-
cherheits- und verteidigungsrelevanten Schllsseltech-
nologien verfiigen. Verlieren sie bei der technologischen
Entwicklung international den Anschluss und damit an
Souveréanitat, kénnen sich Abhéngigkeiten ergeben, die
nicht nur wohlfahrtsmindernd, sondern auch sicherheits-
gefédhrdend sind.

Deutschland und Europa weisen im Bereich der digita-
len Technologien im internationalen Vergleich deutliche
Schwéachen auf. Damit verlieren sie nicht nur den An-
schluss in einem 6konomisch immer wichtiger werdenden
Technologiebereich, sondern gefdhrden auch ihre beste-
henden Starken in anderen Schlisseltechnologiefeldern,
wie beispielsweise den Produktionstechnologien, deren
Weiterentwicklung zunehmend von digitalen Technologi-
en abhéngt. Diese deutsche Schwache im Bereich der di-
gitalen Technologien bedeutet auch eine zentrale Schwa-
che fur die Sicherheitslage Deutschlands. Verscharft wird
diese Problematik dadurch, dass Deutschland gerade im
Bereich der digitalen Technologien in vielen Féllen einsei-
tig von Importen abhéngig ist, dabei in zahlreichen Fallen
von China (EFI, 2021, S. 55).

Daher ist die Forderung von Forschung und Innovation
bei Schlisseltechnologien grundsétzlich angezeigt, vor
allem wenn sie dem Erhalt der technologischen Sou-
veranitat Deutschlands und Europas dienen. Bei dieser
Forderung ist darauf zu achten, dass primar die eigenen
Kompetenzen und Fahigkeiten sowie dazu passende,
systemisch relevante Infrastrukturen gestéarkt werden.
Hingegen sind Standortsubventionen flr EU-auslé&ndi-
sche Investoren auf ein unumgéngliches Minimum zu
beschrénken. Die Standorte flir Forschung, Entwick-
lung und Produktion von Schlisseltechnologien missen
nicht zwingend in Deutschland, sondern kénnen durch-
aus auch in anderen EU-Staaten angesiedelt sein. Da
die technologische Souveranitat Deutschlands ohnehin
nur im Verbund mit den europdischen Partnern gesi-
chert werden kann, liegt der Aufbau von Standorten fir
Schllsseltechnologien in einem europdischen Partner-
land auch im deutschen Interesse. Eine auf europaischer
Ebene abgestimmte Ansiedlungspolitik ist zudem eine
zentrale Voraussetzung, um einen innereuropdischen
Subventionswettlauf zu vermeiden und protektionisti-
schen Bestrebungen bei der nationalen Ristungsbe-
schaffung entgegenzuwirken.

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft
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Dariiber hinaus muss sich die Bundesregierung auf EU-
Ebene fir ein deutlich hdheres Tempo bei der Férderung
von Schlisseltechnologien einsetzen. In Anbetracht der
massiven staatlichen UnterstlitzungsmaBnahmen, wie sie
beispielsweise flr die Chipindustrie in China, Japan, Std-
korea, Taiwan und den USA zu beobachten sind, drohen
die europdischen Lander weiter ins Hintertreffen zu gera-
ten (EFI, 2023, S. 29).

Um Schlisseltechnologien gezielt fordern zu kénnen, ist
es notwendig, diese kontinuierlich mittels Foresight- und
Monitoring-MaBnahmen zu identifizieren und ihre Ent-
wicklung zu verfolgen. Damit die komplexe Aufgabe der
Identifikation von Schlisseltechnologien nicht von durch-
setzungsstarken Einzelinteressen bestimmt wird, sollte
damit eine unabhangige Beobachtungseinheit beauftragt
werden, die sich aus mehreren einschlagigen und mog-
lichst européischen Forschungseinrichtungen zusammen-
setzt. Es spricht vieles fur die Einrichtung eines unabhan-
gigen strategischen Beratungsgremiums, das mit der Aus-
wertung der Ergebnisse betraut wird. Dieses idealerweise
auf europdischer Ebene angesiedelte Beratungsgremium
sollte kontinuierlich ein Schlisseltechnologieportfolio ak-
tualisieren und fur EU-Kommission und -Parlament Hand-
lungsempfehlungen fir den Umgang mit ausgewahlten
Schlusseltechnologien erarbeiten (EFI, 2022, S. 55).

Dem Fachkraftemangel bei der Bundeswehr begegnen

Die Bundeswehr leidet seit Jahren unter einem Fachkréf-
temangel. Die Sollstérke der Bundeswehr von ca. 200.000
Soldat:innen konnte bisher nicht erreicht werden.® Der
starkste Hebel, um eine ausreichende Personalstérke zu
erreichen, ist eine attraktive Bezahlung. Eine ahnliche Wir-
kung kdnnte auch eine gute Ausbildung erzielen, die spéter
berufliche Chancen im zivilen Leben eréffnet. Letzteres ist
in einigen Bereichen, insbesondere in den Kampfverban-
den, jedoch nur eingeschrankt maéglich.

Daher ist es wichtig, insbesondere Zeitsoldat:innen zum
einen schon wahrend der Dienstzeit durch berufsorientie-
rende MaBnahmen und Fortbildungen einen reibungslo-
sen Ubergang in das zivile Berufsleben zu ermdéglichen,
ihnen zum anderen aber auch zu gestatten, ihre wahrend
des Militdrdienstes erworbenen Fahigkeiten nach israeli-
schem Vorbild im zivilen Leben zu nutzen.®

Durch eine exzellente Ausbildung in Kombination mit der
Méglichkeit, die in der Bundeswehr erworbenen Fahig-

5 Derzeit hat sie ca. 180.000 Soldat:innen, hinzu kommen 80.000 zivile
Mitarbeiter:innen.

6 Die Expertenkommission hat bereits in ihrem Gutachten 2021, Kapitel
B2, auf die Notwendigkeit von Weiterbildungs- und Umschulungs-
maBnahmen im noch laufenden Beruf hingewiesen.
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keiten zivil zu nutzen, kann der fiir das Innovationssystem
nachteilige Effekt eines temporéren Entzugs von Fach-
kraften nicht nur ausgeglichen, sondern — wie das israe-
lische Beispiel der Einheit 8200 zeigt — zu einer nachhal-
tigen Starkung des Innovationssystems beitragen. Dabei
geht es beispielsweise um Fahigkeiten bei digitalen tech-
nologischen Anwendungen im Bereich der Cyberabwehr
und der bildgebenden Verfahren sowie der dazugehdri-
gen Forschung. Auf diese Weise kann die Sicherheitslage
Deutschlands in doppelter Hinsicht verbessert werden.

Fazit: Synergie von ziviler und militédrischer
Forschung aktiv anstreben

Es bedarf erheblicher Anstrengungen, um die Verteidi-
gungsfahigkeit Europas, insbesondere Deutschlands, auf
ein der Sicherheitslage angemessenes Niveau zu heben.
Zum einen sind dazu Synergieeffekte zwischen ziviler und
militérischer Forschung und damit Verbundeffekte zu rea-
lisieren. Zum anderen ist es erforderlich, die Effizienz der
Verteidigungsausgaben der européischen NATO-Staaten
massiv zu steigern. Insbesondere gilt es, durch gemeinsa-
me europdische Beschaffungsprogramme die Zahl unter-
schiedlicher Waffensysteme zu reduzieren und durch die
Produktion groBer Stlickzahlen Skaleneffekte zu nutzen.

Darliber hinaus sollte die Bundesregierung gemeinsam
mit ihren europdischen Partnern einen Prozess aufsetzen,
um Schllsseltechnologien systematisch zu identifizieren
und zu férdern und damit einseitige Abhéngigkeiten in die-
sen Technologiebereichen zu vermeiden. SchlieBlich gilt
es dem Fachkraftemangel, der den zivilen Bereich und die
Bundeswehr gleichermaBen betrifft, aktiv zu begegnen.
Eine Losung kann sein, die Ausbildung der Soldat:innen
darauf hin auszurichten, dass sie ihre im Militardienst er-
worbenen Kenntnisse — beispielsweise in der Cyberab-
wehr —auch im zivilen Leben nutzen kénnen.
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»ES Ist wichtiger denn je, unsere Erkenntnis in
den 6ffentlichen Raum zu tragen”

Die demokratischen Werte und der gesellschaftliche Zusammenhalt sind bedroht, sagt

Simon Jager in seiner Dankesrede am 17. September 2024 anlasslich der Verleihung des
Gustav-Stolper-Preises auf der Jahrestagung des Vereins fiir Socialpolitik an der Technischen
Universitat Berlin. Aber was bedeutet diese Entwicklung fir Okonominnen und Okonomen? Ein
Riickzug der Wissenschaft aus dem 6ffentlichen Diskurs ist keine Option. Im Gegenteil, gerade
wegen der heutigen Herausforderungen ist das 6ffentliche Engagement der Wissenschaft
notwendiger denn je. FUnf Prinzipien sollten die Partizipation der Wissenschaft am &6ffentlichen

Diskurs leiten. Es folgt die Dankesrede im Wortlaut.

Ungeféhr 30 Minuten mit dem Fahrrad entfernt von hier,
in der Englerallee 25, befindet sich ein Stolperstein — ei-
ner von vielen kleinen, in den Boden eingelassenen Ge-
denktafeln, die uns an die Opfer des Nationalsozialismus
erinnern. Dieser besondere Stein ist vor dem ehemaligen
Wohnhaus der Familie Stolper in Berlin in den Boden ein-
gelassen und trdgt den Namen Gustav Stolper. Im Jahr
der Machtergreifung 1933 wurde Stolper aus seiner Wahl-
heimat Berlin und aus Deutschland vertrieben, gezwun-
gen seine Zeitung, Der deutsche Volkswirt, zu verkaufen
(Stolper, 1960)." Er war einer von vielen Intellektuellen,
Wissenschaftlerinnen und Kinstlern, die gezwungen wa-
ren, ihre Heimat zu verlassen.

Jeder einzelne Stolperstein ist mehr als nur eine Erinne-
rung an eine einzelne Person. Er steht symbolisch fir die
unzahligen Leben, die durch Hass und Faschismus zer-
stért wurden. Er ist ein Zeuge der schrecklichen Ereignis-
se unserer deutschen Vergangenheit und gleichzeitig eine
eindringliche Mahnung fir die Gegenwart und Zukunft.
Wenn wir heute Uber diesen Stein ,,stolpern®, werden wir
daran erinnert, dass die Freiheit des Denkens, die aka-
demische Freiheit und unsere Verantwortung, sich fir ei-
ne offene und gerechte Gesellschaft einzusetzen, keine
Selbstversténdlichkeiten sind. Sie mussen sténdig ver-

1 Hinweis der Wirtschaftsdienst-Redaktion: Die Zeitschrift Der deut-
sche Volkswirt wurde 1933 ,gleichgeschaltet”. Von Mai 1943 bis
Kriegsende 1945 erschien sie in ,Kriegsgemeinschaft® mit dem Wirt-
schaftsdienst als Die deutsche Volkswirtschaft (Rieter, 1998).

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

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

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

teidigt und erneuert werden. Angelehnt an Béckenférde
lebt auch die Wissenschaft, so wie die Demokratie, von
Voraussetzungen, die sie selbst nicht garantieren kann
(Bockenforde, 1991).

Es heiBt bisweilen, dass sich Geschichte nicht wie-
derholt, aber manchmal reimt. Wenn wir heute auf die
Situation in Deutschland blicken, gibt es natirlich er-
hebliche Unterschiede zu der Spéatphase der Weima-
rer Republik. Aber: Wenn eine rechtsextreme Partei als
starkste Kraft eine deutsche Landtagswahl gewinnt und
in Deutschland insgesamt nur noch 25 % der Birgerin-
nen und Birger dem Staat zutrauen, seine Aufgaben zu
erfillen, dann stehen wir vor groBen Herausforderungen
und unsere demokratischen Werte und der gesellschaft-
liche Zusammenhalt sind doch erheblich bedroht (dbb
beamtenbund & tarifunion forsa Gesellschaft fir Sozial-
forschung und statistische Analysen mbH, 2024, S. 4).
In diesem Kontext missen wir uns fragen: Welche Rolle
spielen wir als Okonominnen und Okonomen in der 6f-
fentlichen Debatte?

Im Mai 1933, dem Monat, in dem Gustav Stolper vor dem
Hintergrund seiner Flucht Gber den Zwangsverkauf seiner
Zeitschrift verhandelte (Stolper, 1960), schrieb der Philo-
soph Bertrand Russell im Kontext der Machtergreifung
in Deutschland [paraphrasiert]: ,The fundamental cause

Prof. Simon Jager, Ph.D., ist Associate Professor am
Massachusetts Institute of Technology in Cambridge.
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of the trouble is that in the modern world the stupid are
cocksure [so sure of themselves] while the intelligent [wi-
se] are so full of doubt” (Russell, 1933, S. 28).

Diese Aussage bringt ein zentrales Dilemma auf den
Punkt, dem wir als Wissenschaftler in der &ffentlichen
Sphére begegnen. Als Wissenschaftler ist es Teil unseres
Ethos, zu hinterfragen, zu zweifeln und die Komplexitat
in jeder Debatte zu sehen. Unsere Arbeit ist gepragt von
Einschrankungen, Vorbehalten, Konfidenzintervallen und
Unsicherheit.

Im 6ffentlichen Diskurs treffen wir jedoch oft auf Stimmen,
die mit absoluter Gewissheit und haufig auch interessen-
geleitet Uber komplexe Themen sprechen. Dies stellt uns
vor eine schwierige Frage: Sollten wir uns aufgrund unse-
rer Zweifel und dem Gebot zur Nuancierung vom &ffentli-
chen Diskurs fernhalten? Oder, um Russell auf den Kopf
zu stellen, riskieren wir gar, selbst zu Narren zu werden,
wenn wir uns einmischen?

Angesichts des Dilemmas, das ich gerade beschrieben
habe, méchte ich meine Position klar zum Ausdruck brin-
gen: Ein Ruckzug der Wissenschaft aus dem 6ffentlichen
Diskurs ist keine Option. Im Gegenteil, gerade wegen der
Herausforderungen, vor denen wir heute stehen, ist unser
Engagement dringender denn je.

Von welchen Prinzipien sollte unsere Partizipation geleitet
sein? Ich moéchte hier finf vorschlagen, ohne Anspruch
auf Vollstandigkeit erheben zu wollen.

1. Klarheit tiber unsere Rollen und (ber unsere Werturteile:
Wenn wir uns &uBern, missen wir deutlich machen,
wann wir als Forscher sprechen, die wissenschaftli-
che Erkenntnisse prasentieren, und wann als Birger,
die persdnliche Meinungen und auch Werturteile ver-
treten. Diese Unterscheidung und Transparenz Uber
Rollen und auch tber den Unterschied zwischen wis-
senschaftlichen Erkenntnissen und Werturteilen ist
entscheidend fur die Integritat unserer Arbeit und das
Vertrauen der Offentlichkeit.

2. Transparenz (ber Unsicherheiten: Wir missen offen
kommunizieren, wo die Grenzen unseres Wissens lie-
gen. Das ist ein dickes Brett, das immer wieder neu
gebohrt werden muss. Thomas Graeber, Shakked Noy
und Chris Roth (2024) haben beispielsweise kirzlich
eindrucksvoll demonstriert, wie schwierig es ist, in ver-
baler Kommunikation Unsicherheit zu vermitteln. Es
handelt sich also um ein fundamentales Kommunika-
tionsproblem. Dennoch ist es unsere Pflicht, sowohl
die Starken als auch die Einschrdnkungen unserer
Forschung klar darzulegen. Und regelmaBig auch of-

fen zuzugeben, wenn wir etwas nicht wissen oder gar
serids wissen kénnen.

3. Verstandliche Sprache: Wir missen komplexe Ideen so
vermitteln, dass sie fur ein breites Publikum zugéanglich
sind, ohne dabei die wissenschaftliche Genauigkeit zu
opfern. Gerade in Verbindung mit dem zweiten Prin-
zip, Transparenz Uber Unsicherheiten, erfordert dies
Ubung und standige Verbesserung unserer Kommuni-
kationsféhigkeiten.

4. Offenheit fiur Dialog: Wir sollten nicht nur unsere Er-
kenntnisse prasentieren, sondern auch bereit sein, uns
auf einen echten Austausch einzulassen — mit Policy-
Makers, mit Expertinnen und Experten aus anderen
Feldern, und auch direkt mit Burgerinnen und Birgern.
Das bedeutet, Fragen zu beantworten, Kritik anzuneh-
men und unsere Positionen zu Gberdenken, wenn neue
Erkenntnisse und Perspektiven dies erfordern.

5. Offenlegung von Interessenkonflikten: Wir missen uns
fur strengere Regeln zur Offenlegung von Interes-
senkonflikten einsetzen. Das beginnt damit, dass wir
selbst Transparenz Uber unsere Verbindungen und
mdglichen Interessenkonflikte schaffen. Noch besser
aber ware es, wenn wir klare Regelungen schaffen,
die unser gemeinsames Versténdnis als Norm fest-
halten.

Diese Prinzipien tragen dazu bei, das Vertrauen in die
Wissenschaft zu stérken und gleichzeitig die Qualitat der
offentlichen Debatte zu verbessern.

Wenn wir uns nicht engagieren, tUberlassen wir das Feld
anderen. Insbesondere in Deutschland sehen wir in der
Debatte oft Vertreter von Interessengruppen, die sich als
unabhangige wissenschaftliche Experten ausgeben, in
Wirklichkeit aber Lobbyisten sind, die policy-based evi-
dence-making betreiben. Unser Engagement in der Of-
fentlichkeit ist daher nicht optional. Es ist ein wesentlicher
Teil unserer Verantwortung als Wissenschaftlerinnen und
Birger. In Zeiten, in denen faktenbasierte Diskussionen
zunehmend unter Druck geraten, ist es wichtiger denn je,
dass wir unsere Stimme erheben und unsere Erkenntnis-
se in den o6ffentlichen Raum tragen.

An dieser Stelle méchte ich innehalten und meine tiefe
Dankbarkeit zum Ausdruck bringen. Es ist eine groBe Eh-
re, den Gustav-Stolper-Preis zu erhalten, insbesondere
angesichts der vorherigen Preistrdgerinnen und Preis-
trdger und des herausragenden Feldes der in diesem
Jahr Nominierten, die ich enorm schéatze. Ich bin dem
Auswahlkomitee und der Mitgliedschaft des Vereins sehr
dankbar fir diese Anerkennung und Auszeichnung.
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Dieser Preis wird formal einer Person verliehen, aber in
Wirklichkeit reprasentiert er die Arbeit und das Wirken ei-
ner ganzen Gemeinschaft. Meine Arbeit geschieht nicht
im luftleeren Raum, sondern ist das Ergebnis zahlreicher
Kooperationen, Diskussionen und vielféltiger Unterstit-
zung. Zunéchst gilt mein herzlicher Dank meiner Familie,
meinen Eltern, und auch dem jliingsten Mitglied der Fami-
lie, das heute hier ist, die mich alle auf ihre Weise unter-
sttzt haben und unterstitzen.

Ich bin auch sehr dankbar fir die hervorragende Ausbil-
dung, die ich in Deutschland an &ffentlichen Schulen und
Universitéten erhalten habe. Die Qualitat und die Zugéng-
lichkeit dieser Bildung ist ein Schatz, den wir bewahren
und férdern missen. In diesem Zusammenhang mdchte
ich auch meine groBe Anerkennung flr die hervorragende
Arbeit der Mitglieder des Vereins fir Socialpolitik an ihren
jeweiligen Institutionen zum Ausdruck bringen.

Mein groBer Dank gilt auch meinen Koautorinnen und
Koautoren, und Kolleginnen und Kollegen. Deren Ideen,
Feedback und Unterstiitzung haben meine Arbeit uner-
messlich bereichert. Die Zusammenarbeit ist nicht nur
intellektuell stimulierend, sondern auch eine Quelle gro-
Ber Freude. Zwei Personen mdchte ich hervorheben: Ma-
nuela Barisi¢ und Benjamin Schoefer. Meine 6ffentliche
Arbeit wére ohne Manuela Barisi¢, die eine hervorragen-
de Okonomin und eine herausragende Kommunikatorin
ist, nicht mdglich gewesen und baut in vielen Fallen auf
unserer gemeinsamen Arbeit auf. AuBerdem und ins-
besondere Benjamin Schoefer, mein langjahriger Koau-
tor und guter Freund, der heute auch hier ist. Die vielen
Stunden der intensiven Zusammenarbeit mit Benjamin
gehoéren zu den schénsten in meinem Berufsleben und
ich freue mich auf hoffentlich noch viele Jahre der inten-
siven Zusammenarbeit.

Meine Damen und Herren,

Als Gustav Stolper vor 91 Jahren aus dieser Stadt, aus
Berlin, fliehen musste, fand er Zuflucht in den Vereinigten
Staaten. Auch der zeitgleich erschienene Essay Bertrand
Russells, den ich eingangs zitierte, blickte angesichts des
aufsteigenden Faschismus in Europa hoffnungsvoll in die

Analysen Politikberatung

Vereinigten Staaten: ,In this gloomy state of affairs, the
brightest spot is America. [...] Perhaps America is desti-
ned once more to save Europe from the consequences of
its excesses” (Russell, 1933, S. 28).

Ich wiinschte, wir kénnten heute noch die gleiche Hoff-
nung hegen. Doch ich denke, dass wir erkennen mussen:
Wir kdnnen nicht darauf z&hlen, dass andere uns retten.

Wie ich eingangs sagte: So wie die Demokratie lebt auch
die Wissenschaft von Voraussetzungen, die sie selbst
nicht garantieren kann. Es liegt an uns allen, diese Vor-
aussetzungen immer wieder aufs Neue zu schaffen und
zu verteidigen. Wir missen unser Engagement verstar-
ken, unsere Stimmen erheben und aktiv fir eine offene,
demokratische Gesellschaft eintreten, in denen Debat-
ten auf der Basis von Fakten geflihrt werden. Der Gus-
tav-Stolper-Preis erinnert an diese Verantwortung. Er ist
Ansporn, nicht nur zu forschen und zu zweifeln, sondern
auch, sich einzubringen, zu Uberzeugen, und gemeinsam
um die besten Ldsungen zu ringen — im Bewusstsein,
dass es unser gemeinsames Wirken ist, das den Unter-
schied macht, hier und jetzt. Packen wir’s an!

Herzlichen Dank!
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at the Gustav Stolper Prize at the annual conference of the Verein fiir Socialpolitik at the Technical University of Berlin. But what does
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Langfristige Wohnstandortpraferenzen:
Schlechte Nachrichten fiir landliche Regionen

Zunehmende Stadt-Land-Unterschiede beim Wohnen finden in der 6ffentlichen Diskussion
und in der Regionalpolitik starke Beachtung. Der Artikel diskutiert, inwieweit Mikrodaten
aus dem Sozio-oekonomischen Panel (SOEP) genutzt werden kénnen, um die geadnderten
Wohnstandortpréferenzen besser zu verstehen. Anhand ausgewahlter Indikatoren wird
unter anderem deutlich, dass in den vergangenen Jahrzehnten Wohnungen in stadtischen
Randlagen und in landlichen Regionen kontinuierlich an Attraktivitat verloren haben.

Die Vielfalt der Anspruche privater Haushalte an Wohnung
und Wohnumgebung und die resultierende Standortwahl
sind maBgeblich verantwortlich fir die Herausbildung
von Ungleichheiten zwischen Regionen, Gemeinden und
Nachbarschaften. Um wirkungsvolle MaBnahmen zum
Abbau rdumlicher Ungleichgewichte entwickeln zu kdn-
nen, werden daher Kenntnisse Uber die Bedingungsfak-
toren der Entstehung dieser Disparitdten bendétigt. Weit-
hin mangelt es aber an Informationen, die Aufschluss
Uber Individuen, Haushalte und den raumlichen Kontext
ihres Wohnstandorts geben. In diesem Beitrag stellen
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wir Mdglichkeiten vor, die der Datensatz des deutschen
Sozio-6konomischen Panels (SOEP) bietet, um der lan-
gerfristigen Entwicklung der Wohnstandortpraferenzen in
Deutschland nachzugehen.

Uberlegungen zur Erklarung der Standortwahl der Unter-
nehmen und Haushalte haben ihre Wurzeln in der Theorie
der Landnutzung (Von Thinen, 1875; Burgess et al., 1925).
Neben anderen Einflussfaktoren spielt fur die Wohnort-
wahl insbesondere die Erreichbarkeit des Arbeitsplatzes
eine wesentliche Rolle. Aktuelle Studien, die die Motive
fur regionale Mobilitadtsentscheidungen untersuchen (z.B.
Deutz & Held (2023) flr Stuttgart im Jahr 2021), zeigen,
dass die Aufnahme einer neuen Tétigkeit nach wie vor das
wahrscheinlichste Motiv fur junge Menschen ist, in eine
GrofBstadt zu ziehen. Hingegen veranlasst der Wunsch
nach gréBerem Wohnraum in einer ,griinen“ Umgebung
die Haushalte dazu, von zentralen in eher periphere
Stadtgebiete zu ziehen.

In den 2000er-Jahren fiihrte in Europa (Haase et al., 2010)
und Nordamerika (Couture & Handbury, 2017) eine Ten-
denz zur Reurbanisierung zu einem Anstieg der stad-
tischen Wohnungspreise und zur Gentrifizierung (Christa-
fore & Leguizamon, 2019). Nun erwarten Delventhal et al.
(2022), dass der Anteil der Menschen, die von zu Hause
aus arbeiten, dauerhaft steigen dirfte. Die somit nach-
lassende Bedeutung der Nahe zum Arbeitsplatz kdnnte
zu einem verstarkten Drang in periphere Gebiete flhren.
Ramani und Bloom (2021) stellen in diesem Zusammen-
hang steigende Mieten und Wohnungspreise im Umland
von GroBstadten der USA fest und bezeichnen dies als
,Donut-Effekt”.

In Deutschland kam die Nettozuwanderung in GroBstadte
wahrend der Coronapandemie zwar zum Stillstand (De-
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statis, 2022; Rink et al., 2021). Allerdings hat sich wahrend
und nach der Pandemie kaum eine Abschwéachung des
langerfristigen Anstiegs der stadtischen Immobilienpreise
gezeigt, sodass fraglich ist, ob tatséchlich ein Wandel der
Wohnstandortpraferenzen eingetreten ist.

Daruber Erkenntnisse zu sammeln, ist héchst bedeutsam
fur die Regionalpolitik. Die Besorgnis tber rdumliche Se-
gregationsprozesse hat zu zahlreichen politischen MaB-
nahmen gefihrt, die darauf abzielen, die Lebensbedin-
gungen in benachteiligten Gebieten zu verbessern und
im Idealfall ,,gleichwertige Lebensverhaltnisse” herzustel-
len (Gibbons et al., 2021; Wissenschaftliche Dienste des
Deutschen Bundestags, 2023). Dabei wird das Bestre-
ben, eine soziale und regionale Polarisierung zu verhin-
dern, als Politikziel im 6ffentlichen Diskurs kaum in Frage
gestellt. Es besteht demnach ein erheblicher Bedarf an
Forschung Uber die zur Segregation fiihrenden Mecha-
nismen und den tatsachlichen Handlungsspielraum der
Politik zur Uberwindung der durch die Segregation ent-
stehenden Probleme.

SOEP als Grundlage

In Deutschland schrénkt der begrenzte Zugang zu Regio-
nalinformationen in Mikrodaten die Segregationsanalyse
erheblich ein. Das 1984 gestartete SOEP ist eine jéhrliche
Représentativbefragung privater Haushalte in Deutsch-
land, die verschiedene Themen umfasst, z.B. Haushalts-
zusammensetzung, Wohnort, Einkommen und Beruf der
Haushaltsmitglieder. Die Informationen tUber Haushalte
und Einzelpersonen kdnnen zwar mit regionalen Identi-
fikatoren verknupft werden (Eilers et al., 2021). Allerdings
ist es aufgrund zu geringer Fallzahlen kaum mdglich, eine
Stichprobe zu bilden, die fur eine bestimmte Stadt oder
Region repréasentativ wéare (Giesselmann et al., 2019).

Das SOEP kann dennoch genutzt werden, um den regi-
onalen Kontext zu untersuchen, wenn verhaltnisméaBig
allgemein gehaltene, grundséatzliche Kategorien gebildet
werden (Goebel & Zimmermann, 2021). Durch Anga-
ben der Haushalte Gber die Art ihrer Wohnung und ihrer
Nachbarschaft, die im wellenspezifischen Haushalts-
fragebogen bei Eintritt in die Erhebung oder bei einem
Umzug festgehalten werden, entsteht die Mdoglichkeit,
Kategorien des Wohnumfelds zu bilden (Knies & Spiess,
2007).

In der folgenden Analyse wird zwischen sechs Wohnum-
feldtypen unterschieden, die wesentliche Faktoren der
Standortwahl zusammenfassen. Diese umfassen die N&-
he zu stadtischer Infrastruktur und Arbeitsplatzen sowie
Merkmale der Wohnung und Wohnumgebung (Boehm et
al., 1991; Knox & Pinch, 2010):
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1. Ein- und Zweifamilienhduser stadtischer Wohngebiete,

2. Mehrfamilienhduser stadtischer Wohngebiete mit
Uberwiegend Nachkriegsbebauung,

3. Mehrfamilienhduser stadtischer Wohngebiete mit
Uberwiegend Vorkriegsbebauung,

4. Mehrfamilienhauser in zentralen Lagen stadtischer Re-
gionen,

5. Ein- und Zweifamilienhduser landlicher Regionen und
6. Mehrfamilienh&duser landlicher Regionen.

Fir die Einteilung der SOEP-Haushalte nach Wohnsitz
in ,stadtischen“ oder ,landlichen“ Gemeinden wird eine
Kategorisierung des Bundesinstituts fir Bau-, Stadt- und
Raumforschung flir das Jahr 2015 herangezogen, die das
fur diesen Beitrag vor allem relevante vergangene Jahr-
zehnt reprasentiert (BBSR, 2017) (vgl. Abbildung 1).

Die vorliegende Studie verwendet das SOEP-Core v38
aus dem Jahr 2023 (Steinhauer & SOEP-Gruppe, 2023).
Weil sich die Bebauungsstruktur in den neuen Bundes-
landern zunéchst sehr stark von der in den alten Bundes-
landern unterschied, bezieht sich die folgende Analyse
auf Westdeutschland.

Wohnstandortpraferenzen im zeitlichen Verlauf

Die Verteilung der Haushalte auf die Wohnumgebungsty-
pen ist Uber die vergangenen Jahrzehnte Uberwiegend
stabil geblieben (vgl. Abbildung 2). Die am haufigsten ge-
wahlte Kategorie ist mit konstant gut 25% das Ein- oder
Zweifamilienhaus in stadtischen Regionen. Allerdings
hat in den vergangenen beiden Jahrzehnten innerhalb
der weiteren Kategorien eine deutliche Verschiebung von
Wohnungen in stadtischen Wohngebieten mit Uberwie-
gend neuerer Bausubstanz (Typ 2) zu den - typischer-
weise zentraleren — Gebieten mit &lterer Bausubstanz
stattgefunden. Gemeinsam mit Wohnungen in zentralen
Lagen stadtischer Regionen stellen sie die zweitwichtigs-
te Alternative dar, auf die aktuell jeweils etwa 20% der
Wohnstandorte aller Haushalte entfallen. Die zentralen
Lagen werden seit den 1980er-dahren kontinuierlich von
mehr als 20 % der Haushalte als Standort gewahlt. Erst
in jingster Zeit ging ihr Anteil an den Wohnstandorten
insgesamt leicht zurlick, wéhrend er in den stédtischen
Wohngebieten mit Vorkriegsbaubestand (Typ 3) deutlich
anstieg, von etwa 10 % (2000) auf 20 % (2018).

Da sich unsere Analyse mit der zeitlichen Verénderung
der Bewertung von Nachbarschaftsmerkmalen befasst,
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Abbildung 1
Stadtische und landliche Regionen, 2015
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Quelle: eigene Darstellung auf Basis von BBSR (2017).

ist es wichtig, dass die Hauptmerkmale, die fir die Un-
terscheidung zwischen den Nachbarschaftskategorien
ausschlaggebend sind, wéhrend des Untersuchungs-
zeitraums konstant bleiben. Bedenken kénnen sich ins-
besondere bei den stadtischen Gebietstypen 2 und 3 er-
geben, da die Einschatzung des Alters des Baubestands
einer gewissen Unsicherheit unterliegt, obgleich die hier
gewahlte Unterscheidung zwischen Vor- und Nachkriegs-
bestand recht eindeutig ist. Was jedoch die grundle-
genden Wohnungsmerkmale betrifft (durchschnittliche
Wohnflache pro Wohnung, Baujahr, Anzahl der Zimmer,
Durchschnittsmiete und Wohnungspreise), so deuten die
verflgbaren Statistiken darauf hin, dass die Zuordnung
von Wohnungen zu den hier gewéahlten Kategorien Uber
den Untersuchungszeitraum weitgehend konstant bleibt
(Neumann & Schmidt, 2024).

Abbildung 2 stellt die Haushaltsverteilung nach Wohnum-
gebungstypen bis 2020 dar. Seit 2019 liefert das SOEP
jedoch nur noch fir einen vergleichsweise kleinen Teil der

Abbildung 2
Haushalte in Westdeutschland'
nach Wohnumgebungstypen
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" Nur Haushalte mit Angaben zur Wohnumgebung

Quelle: eigene Berechnung nach Angaben des SOEP. Gewichtet mit Hilfe
von Gewichtungsfaktoren aus dem SOEP.

Gesamtstichprobe Informationen dartber, ob die Haus-
halte in landlichen oder stadtischen Regionen wohnen.
Fir die Jahre 2019 und 2020 konnten daher Merkmale
des Wohnumfelds nur den Haushalten zugeordnet wer-
den, die bereits 2018 teilgenommen und ihren Wohnort
seitdem nicht verlagert hatten. Angesichts des weiter zu-
nehmenden Anteils von Haushalten, die nicht den Wohn-
umgebungstypen zugeordnet werden kénnen, wird das
zuletzt erfasste Jahr 2021 nicht bertcksichtigt. Die de-
skriptive Auswertung in der folgenden Tabelle 1 bezieht
sich auf die Jahre 2000 und 2018.

Merkmale nach Wohnumgebungstypen

Wie zu erwarten ist, variieren sowohl Merkmale der Woh-
nung (GréBe und Kosten/m? Wohnflache) als auch der
lokalen Wohnbevélkerung (Einkommen, HaushaltsgroBe,
Alter, Migrationshintergrund, Bildung) sehr deutlich zwi-
schen den Wohnumgebungstypen (vgl. Tabelle 1).

Hinsichtlich der Sortierung nach Quartierskategorien ist

es nicht Uberraschend, dass das Haushaltseinkommen im
Durchschnitt bei Haushalten in Ein- und Zweifamilienhau-
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Tabelle 1
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Deskriptive Statistik fiir Westdeutschland (inklusive Westberlin)

nach Wohnumgebungstypen

alle Wohnumgebungstyp
1 2 3 4 5 6

2018

Zahl der Haushalte (in Mio.) 28,6 7,3 2,4 5,6 5,8 3,5 3,3
Nettoeinkommen (Median)' 2.223 2.800 2.000 2.000 2.073 2.600 1.900
HaushaltsgréBe (Mittelwert) 1,8 2.1 1,6 1,6 1,7 2,0 1,6
Durchschnittsalter (Mittelwert) 55,3 58,2 56,5 53,8 52,0 57,8 55,3
Wohnflache (Mittelwert) 94,1 121,5 73,3 71,3 81,1 122,0 82,5
Wohnkosten/m? (Median) 7,8 6,4 9,0 8,3 8,3 5,4 7,0
Migrationshintergrund (in %) 24,3 18,6 29,0 30,3 29,4 13,4 24,6
(Fach-)Abitur (in %) 34,1 42,7 30,4 31,6 36,2 30,6 22,0
2000

Zahl der Haushalte (in Mio.) 27,0 6,9 4,2 3,0 6,4 3,0 2,7
Nettoeinkommen (Median)' 1.738 2.045 1.687 1.432 1.534 1.892 1.534
HaushaltsgréBe (Mittelwert) 1,9 2,2 1,8 1,7 1,8 2,2 1,9
Durchschnittsalter (Mittelwert) 49,4 51,7 48,7 48,5 48,2 50,3 48,5
Wohnflache (Mittelwert) 88,9 113,3 7,7 69,8 75,8 11,7 82,7
Wohnkosten/m? (Median) 5,8 5,0 7.7 5,8 6,4 4,5 5,3
Migrationshintergrund (in %) 17,3 13,6 22,7 21,0 201 101 14,1
(Fach-)Abitur (in %) 28,6 32,3 28,0 29,7 31,7 21,5 18,3

" Jeweilige Preise, in Euro; Wohnumgebungstypen: vgl. Abbildung 2.

Quelle: eigene Berechnung nach Angaben des SOEP - gewichtet mit Hilfe von Gewichtungsfaktoren aus dem SOEP.

sern hoher ist als in Mehrfamilienhdusern und dass es in
stadtischen Gebieten (Typ 1), wo die Grundstiickspreise
Uber denen in landlichen Regionen liegen, am hdchsten
ist. Fir Haushalte mit hohem Einkommen erweisen sich
landliche Regionen offenbar als Standortalternative. Die
verfligbaren Daten deuten auf einen zwar im Zeitverlauf
etwas schwankenden, aber weitgehend stabilen Anteil
der Haushalte mit hohem Einkommen (ca. 20 %) und ei-
nen stabilen Anteil der Haushalte insgesamt (ca. 10 %)
in Ein- und Zweifamilienhdusern landlicher Regionen hin
(vgl. Abbildungen 2 und 3).

Der fortschreitende demographische Wandel zeigt sich
sowohl im Rickgang der durchschnittlichen Haushalts-
gréBen als auch im Anstieg des Durchschnittsalters, das
in Haushalten, die in Ein- und Zweifamilienhdusern leben,
inzwischen bei Uber 58 Jahren (in stadtischen Regionen
sogar dartber) liegt.

Die durchschnittlichen Wohnkosten je Quadratmeter sind

am héchsten in stadtischen Wohngebieten mit neuerem
Baubestand, wobei die Wohnflache im Mittel hier etwas
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gréBer ist als in stadtischen Wohngebieten mit Altbau-,
d.h. Vorkriegs-Baubestand. Somit ist von einer etwas
wohlhabenderen Bevdlkerung in Typ 2 im Vergleich zu Typ
3 auszugehen, wobei sich die durchschnittlichen Haus-
haltseinkommen in beiden Wohnumgebungstypen anein-
ander angeglichen haben.

Haushalte mit Migrationshintergrund waren im Jahr 2000
in den landlichen Regionen noch unterreprésentiert, ihr
Anteil ist aber vor allem in Mehrfamilienh&usern landlicher
Regionen (Typ 6) stark angestiegen, von 14,1 % (2000)
auf 24,6 % (2018), und liegt dort inzwischen beim Durch-
schnitt aller Regionen (24,3 %).

Hinsichtlich des Bildungsstands herrscht weiterhin eine
deutliche Trennung zwischen stadtischen und landlichen
Regionen vor. So ist der Anteil an Haushalten, in denen
wenigstens ein Haushaltsmitglied Uber die Allgemeine
oder Fach-Hochschulreife verfiigt, in Ein- und Zweifami-
lienhdusern stadtischer Regionen (Typ 1), fast doppelt
so hoch wie in Mehrfamilienhdusern landlicher Regionen
(42 % gegenliber 22 %).
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Abbildung 3

Haushalte im oberen Quintil der westdeutschen
Nettohaushaltseinkommen

nach Wohnumgebungstypen
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Quelle: eigene Berechnung nach Angaben des SOEP - gewichtet mit Hil-
fe von Gewichtungsfaktoren aus dem SOEP.

Die langerfristige Entwicklung Uber die vergangenen
Jahrzehnte deutet auf eine konstante Differenzierung
der Haushaltseinkommen zwischen Haushalten in Ein-
und Zweifamilienhdausern und Mehrfamilienhausern hin,
wobei die Einkommen vor allem in Mehrfamilienhdusern
landlicher Regionen (Typ 6) dauerhaft deutlich unter
denen aller anderen Kategorien liegen. Der Anteil des
oberen Einkommensquintils ging in dieser Kategorie von
13% (2000) auf ca. 10% (2018) zurlick (vgl. Abbildung
3). Da der Anteil der Haushalte, fiir die keine Zuordnung
zu den Wohngebietstypen mdglich ist, wie erldutert, ab
2019 insgesamt anstieg und der Anteil der Haushalte im
oberen Einkommensquintil in dieser Gruppe stark be-
setzt ist, verzichten wir in Abbildung 3 auf die Jahre 2019
und 2020.

AuBer in Typ 6 ist der Anteil der Haushalte im oberen Ein-
kommensquintil auch in Typ 2, den stadtischen Wohnge-
bieten mit neuerem Baubestand, zurickgegangen (vgl.
Abbildung 3). Dieser Ruckgang stimmt mit einem Bevol-
kerungsriickgang in dieser Wohnumgebung insgesamt
Uberein (vgl. Abbildung 2).

Die deskriptive Auswertung deutet somit einerseits auf
eine starke Persistenz der Wohnstandortpraferenzen hin,

die insbesondere durch den Wunsch wohlhabenderer
Haushalte nach Wohnen im Einfamilienhaus, bevorzugt in
stadtischen Regionen, gepragt sind. Als zweite Wunsch-
alternative stellt sich das Wohnen in den zentralen Lagen
stédtischer Regionen heraus. In den vergangenen Jah-
ren zeichnet sich darliber hinaus innerhalb der weniger
zentralen stadtischen Standorte eine Verschiebung von
Randlagen hin zu zentraleren Wohngebieten ab. Zudem
wird insgesamt eine eher abnehmende Attraktivitat 1andli-
cher Regionen deutlich, sofern Haushalte nach eher kom-
paktem Wohnraum in Mehrfamilienhdusern suchen.

Fazit

Der Beitrag zeigt auf, dass sich die Standortpréferenzen
der Haushalte in den vergangenen Jahrzehnten tenden-
ziell stérker zu zentralen stadtischen Standorten verlagert
haben. Seit Beginn der Pandemie haben Verbesserun-
gen der Informations- und Kommunikationstechnologie
die Mdéglichkeiten der Standortwahl grundsétzlich erwei-
tert. In den zehn gréBten Stadten ist die Bevdlkerung im
Zeitraum von 2020 bis 2022 langsamer angestiegen als
in Deutschland insgesamt (+1,8 % gegentber +2,5 %). Ob
dies als Anzeichen einer dauerhaft steigenden Nachfra-
ge nach Wohnraum in peripheren Lagen gedeutet werden
kann, bleibt zum Zeitpunkt der Untersuchung offen.

Die Aussicht auf eine kurz- bis mittelfristige Angleichung
der Lebensstandards zwischen stadtischem und landli-
chem Raum ist angesichts der vorliegenden Ergebnisse
in Zweifel zu ziehen. Dies bedeutet keinesfalls, dass jeg-
liche diesbezligliche regionalpolitische Anstrengung auf-
gegeben werden sollten. Allerdings sollte die Zielformu-
lierung entsprechend moderat gestaltet werden.

Das SOEP erweist sich als wertvolle Datengrundlage fir
vertiefende Analysen der Standortentscheidungen von
Haushalten in Deutschland, mit denen die Wirkungsme-
chanismen regionaler Agglomerationsprozesse aufge-
zeigt werden koénnen. Die Ergebnisse dieser Auswertun-
gen kénnen bei der Zielformulierung regionalpolitischer
Programme bericksichtig warden. Die Nutzung dieser
Informationen mit Regionalbezug dirfte in den kommen-
den Jahren intensiver ausfallen, wenn ihre Verfligbarkeit
auch im Standardangebot des Datensatzes erhalten und
nicht denjenigen Nutzenden vorbehalten bleibt, die eine
Verknlpfung mit tiefer gegliederten Regionalinformatio-
nen beantragen.
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Ein Streikgesetz flr Deutschland

Die Forderung nach einer gesetzlichen Regelung des Streikrechts besteht seit langem

und hat durch die Bahnstreiks im vergangenen Winter an Bedeutung gewonnen. Vor

diesem Hintergrund soll diskutiert werden, was die 6konomischen Ursachen fiir die

offenbar zunehmende Streikbereitschaft in der kritischen Infrastruktur sind und wie dem
begegnet werden kann. Diskutiert werden Mdéglichkeiten der gesetzlichen Regelung von
Arbeitskdmpfen, wobei insbesondere eine Regelung von Schlichtungen gefordert wird, die die
Tarifvertragsparteien verpflichtet, sich auf eine angerufene Schlichtung einzulassen.

Bei einer deutschlandweiten Umfrage im Marz 2024 pla-
dierten rund 54 % der Befragten fiir eine Anderung des
Streikrechts, beispielsweise fur verpflichtende Schlich-
tungen oder rechtzeitige Voranklindigungen. 44 % der
Befragten gaben dagegen an, das Streikrecht eher nicht
verandern zu wollen (Statista, 2024). Die Mehrheit der Be-
vélkerung sieht also politischen Handlungsbedarf. Was
spricht daftir?

Die Forderung nach gesetzlicher Regelung von tarifpoli-
tischen Auseinandersetzungen ist nicht neu. Schon vor
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dem Ersten Weltkrieg wurde gefordert, das Dienstver-
tragsrecht des Biirgerlichen Gesetzbuchs fiir die privat-
rechtlichen Beziehungen zwischen Arbeitgeber und Ar-
beitnehmer durch ein Arbeitsvertragsgesetz zu ergénzen
(Richardi, o.J.). Ein entsprechender Auftrag an den Ge-
setzgeber fand sogar Eingang in die Weimarer Reichsver-
fassung, blieb aber unerledigt." Allerdings ist es der Po-
litik in Gber hundert Jahren nicht gelungen, das Arbeits-
kampfrecht gesetzlich zu regeln. Geprégt ist es vielmehr
durch Richterrecht der Arbeitsgerichte, an der Spitze
durch das Bundesarbeitsgericht, und zwar unter Billigung
des Bundesverfassungsgerichts. Die Liicke hat auch das
Tarifeinheitsgesetz von 2015 nicht schlieBen kénnen. Es
stellt lediglich sicher, dass in einem Betrieb nur ein Tarif-
vertrag wirksam werden kann. In anderen Landern ist das
anders. Insbesondere das Streikrecht von Beschaftigten
im &ffentlichen Dienst und allgemeiner in der Daseinsvor-
sorge wird in vielen Landern gesetzlich geregelt. Typische
Regelungstatbestédnde sind eine Friedens- und Voran-
kindigungspflicht, die Sicherstellung einer Mindestver-
sorgung wahrend eines Arbeitskampfes und gelegentlich
eine obligatorische Schlichtung, etwa in ltalien (Franzen
et al., 2012).

Tarifeinheitsgesetz und Minderheitsgewerkschaften

Das Tarifeinheitsgesetz war das Resultat politischer Be-
mihungen, einen Ausgleich zwischen den gegensétzli-
chen Interessen der Tarifparteien herzustellen. Einerseits
sollte das Recht zur Bildung von Vereinigungen, das Ar-
beitnehmern nach Artikel 9 Abs. 3 GG gewéhrt ist, unan-
getastet bleiben. Die Koalitionsfreiheit gehort schlieBlich
zu den am stérksten geschutzten Freiheitsrechten des

1 Art. 157 Abs. 2 der Weimarer Verfassung lautete: ,Das Reich schafft
ein einheitliches Arbeitsrecht.”
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Grundgesetzes. Andererseits sollte es Arbeitgebern er-
spart bleiben, bei der Regelung der betrieblichen Arbeits-
bedingungen mehrere Tarifvertrage beachten zu missen.

Okonomen begleiteten die Bemiihungen, eine Tarifein-
heit auf betrieblicher Ebene gesetzlich zu erzwingen,
mit Skepsis. Sie pladierten fir ,milde Anpassungen des
Arbeitskampfrechts®, insbesondere in Bereichen der kri-
tischen Infrastruktur (Schmidt et al., in o0.V., 2012). Die
Skepsis war rlckblickend allzu berechtigt. Die zuneh-
mende Streikbereitschaft in den 2000er Jahren, die ur-
séchlich auf Tarifpluralitat zurlickgefuhrt wurde, lieB sich
durch das Tarifeinheitsgesetz nicht erkennbar dampfen.

Fur die fehlende Dampfungswirkung des Gesetzes gibt
es eine plausible Erklarung. Die Tarifeinheit wird dadurch
sichergestellt, dass bei kollidierenden Rechtsnormen in
konkurrierenden Tarifvertrdgen lediglich diejenige an-
wendbar sein soll, die von der Gewerkschaft mit der
Mehrheit der Mitglieder vereinbart wurde. Da somit den
Minderheitsgewerkschaften das Recht genommen ist, ei-
gene Anliegen in einem wirksamen Tarifvertrag zu verein-
baren, bleibt ihnen nur die Méglichkeit, von der Arbeitge-
berseite freiwillige Zugestandnisse zu ertrotzen, und zwar
durch empfindliche Stérung des Betriebs. Eine solche
Ertrotzungsstrategie ist dann glaubwurdig durchzuhalten,
wenn sich die Streikenden im Ergebnis nicht selbst scha-
den. Eine Selbstschadigung kénnte etwa dann drohen,
wenn der vorlbergehende Lohnverlust durch ertrotzte
Lohnzugestandnisse nicht aufgewogen wirde oder der
Streik sogar eine Insolvenz verursachte und der eigene
Arbeitsplatz in der Folge verloren ginge. Beide Gefahren
sind bei der kritischen Infrastruktur indes als gering zu
veranschlagen. Das soll am Beispiel des jingsten Lokflh-
rerstreiks erlautert werden.

Ihren Mitgliedern zahlen Gewerkschaften bei Lohnaus-
féllen Streikgeld. Bei der Gewerkschaft Deutscher Lo-
komotivfuhrer (GDL) soll dieses im letzten Streik bis zu
100 Euro am Tag betragen haben (Lincke, 2024). Eine
Spartengewerkschaft wie die GDL mit kaum 40.000 Mit-
gliedern kénnen solche Unterstitzungszahlungen leicht
Uberfordern. Aber erstens werden in der Praxis nicht alle
Gewerkschaftsmitglieder gleichzeitig zum Streik aufgeru-
fen. Und zweitens profitiert die GDL von einer Verbindung
zum Deutschen Beamtenbund aus der Zeit, als Lokfthrer
noch Bahn-Beamte waren. Mittlerweile vertritt der Beam-
tenbund als dbb beamtenbund und tarifunion auch Nicht-
beamte, sodass die kleine GDL beim Streikgeld mit der
Unterstitzung des 1,3 Mio. Mitglieder starken dbb rech-
nen kann (Lincke, 2024). Zwar kann die Deutsche Bahn
davon ausgehen, dass die dbb die Streiks der GDL nicht
beliebig finanziert, aber allein wegen des Zahlenverhalt-
nisses der beiden Mitgliedschaften wére es wenig ratsam
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fur die Deutsche Bahn, auf schwindende Mittel in der
Streikkasse zu spekulieren. Die Drohung langerer Be-
triebsstérungen muss also von der Bahn als glaubwirdig
hingenommen werden.

Nun ersetzt das im Arbeitskampf gezahlte Streikgeld den
Lohnausfall nicht vollstédndig. Wenn sich der Streik loh-
nen soll, muss folglich der erwartete Lohnzuwachs die
Differenz Ubersteigen. Weil sowohl diese Differenz fir
die Arbeitnehmer als auch die entgangenen Leistungs-
einnahmen fur das bestreikte Unternehmen mit der Dau-
er des Ausstandes zunehmen, kann grundséatzlich kei-
ne Konfliktseite Interesse an unverhéltnismaBig langen
Streiks haben. Der Spielraum fur Lohnerhéhungen kann
nur schrumpfen und die Gefahr einer Insolvenz wachst.
Jedenfalls gilt das allgemein.

Besonderheiten der kritischen Infrastruktur

Die kritische Infrastruktur zeichnet sich indes durch Be-
sonderheiten aus, die eine gesteigerte Streikbereitschaft
erwarten lassen. Zum einen gelten die zu erbringenden
Leistungen fir das Land in der Regel als unverzichtbar.
Auf eine funktionierende Bahn wird man ebenso wenig
verzichten wollen wie auf ein Krankenhaus, das bei Be-
darf in vertretbarer Zeit erreichbar ist. Zum anderen gibt
es gute Grinde, Verluste politisch zu tolerieren und eine
drohende Insolvenz dadurch abzuwenden, dass Steu-
er- oder Beitragszahler verlustausgleichend einspringen.
Auch dafr liefert die Bahn ein treffendes Beispiel.

Aus Kostengriinden ergibt es volkswirtschaftlich wenig
Sinn, rdaumlich entfernte Orte mit konkurrierenden Schie-
nenwegen zu verbinden. Bau und Unterhalt des Schie-
nennetzes stellen deswegen ein natirliches Monopol
dar (Wissenschaftlicher Beirat beim BMVI, 2016; Aberle,
2006). Hinzu kommen Netzwerk-Skalenvorteile (Mono-
polkommission, 2009) und eine Irreversibilitat der Kosten,
weshalb Konkurrenz bei der Bereitstellung nicht gewollt
sein kann. Eine effiziente Regulierung gestaltet sich indes
ausgesprochen kompliziert, und zwar nicht zuletzt, weil
von der Bahn nicht nur Transportleistungen erwartet wer-
den. Vielmehr soll sie auch der Klimapolitik dienlich sein
und der regionalpolitischen Forderung nach Gewahrleis-
tung gleichwertiger Lebensverhaltnisse Rechnung tra-
gen. Bei einer derartigen Vielfalt an Zielvorgaben ist eine
kostendeckende Leistungserstellung nicht zu erwarten.
Und in der Tat sind Fehlbetrage in den Jahresabschlliissen
der Deutschen Bahn AG eher die Regel als die Ausnah-
me. Allein in den Jahren 2020 bis 2023 addieren sie sich
auf 12,5 Mrd. Euro, und das erste Halbjahr 2024 soll mit
einem weiteren Fehlbetrag von 1,2 Mrd. Euro abgeschlos-
sen haben. Martin Hellwig (2006) prognostizierte, dass die
Bahn strukturell auf eine Subventionierung ihrer Investiti-
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onen angewiesen sei, was eine Privatisierung nahezu un-
mdglich mache. 21 Mrd. Euro an Bruttoinvestitionen plant
der Konzern allein fir 2024. Auf ca. 80 Mrd. Euro beziffert
Bottger (2019) die notwendigen Infrastrukturinvestitionen
bis 2030. Die Mittel missten wohl vom Bund kommen.

Nun lassen sich die Argumente gegen eine Konkurrenz
bei der Bereitstellung der Schieneninfrastruktur nicht auf
den Verkehr auf der Schiene Ubertragen. Ein- und das-
selbe Schienennetz lasst sich sehr gut von unterschied-
lichen Anbietern von Transportleistungen nutzen, wie die
Praxis im Regionalverkehr demonstriert. Weil Wettbe-
werb generell der Garant fir ein preiswertes und nach-
fragegerechtes Angebot ist, muss sogar ein Wettbewerb
um Transportleistungen im wohlverstandenen Interesse
der Bahnkunden liegen. Wettbewerb kann seine positiven
Wirkungen indes nur dann entfalten, wenn er unter fairen
Bedingungen ausgetragen wird. Zentrale Voraussetzung
hierfir ist der Verzicht auf eine einseitige Subventionie-
rung. Anbieter, die dauerhaft keine marktgerechten und
kostendeckenden Leistungen erbringen, mussen sich
gezwungen sehen, aus dem Markt auszuscheiden. Die
Deutsche Bahn ist anders als ihre Konkurrenten vor sol-
cher Konsequenz geschutzt, weil Verluste des Verkehrs
und der Schiene gesellschaftsrechtlich nicht hinreichend
getrennt werden. Der Bund als Eigentimer der Deutschen
Bahn sichert mit Garantien, Zuschissen und Kapitalzu-
fihrungen die Solvenz des Konzerns, und Gewinn- bzw.
Verlustabflhrungsvertrage sichern die Solvenz der Toch-
terunternehmen. Daher kénnen Verluste der Deutschen
Bahn, die etwa aus nicht marktgerechten Lohnkosten im
Transportbereich resultieren, dort auch keine Insolvenz
verursachen. Das verzerrt den Wettbewerb beim Verkehr
auf der Schiene und dampft bei Streikenden der Trans-
portunternehmen der Deutschen Bahn etwaige Sorgen
vor dem Verlust des Arbeitsplatzes.?

Die Wirkung einer Verlustiibernahme auf die Streikbereit-
schaft der Beschéftigten war auch ein guter Grund dafr,
dass bei Bahn und Post bis zur Privatisierungswelle der
letzten Jahrzehnte Uberwiegend Beamte eingesetzt wur-
den. SchlieBlich haben Beamte in Deutschland traditio-
nell kein Streikrecht. Die zunehmende Streikbereitschaft

2 Auf der Halbjahrs-Pressekonferenz veranschlagte Levin Holle, Fi-
nanzvorstand der Deutschen Bahn AG, die wirtschaftlichen Belastun-
gen aus den Streiks des ersten Halbjahrs 2024 auf etwa 300 Mio. Eu-
ro. Um Kosten einzusparen, kiindigte er einen Stellenabbau von bis zu
30.000 Vollzeitkraften in den néchsten finf Jahren an. Dieser soll bei
der Verwaltung beginnen, wahrend die Lokflhrer wohl weniger be-
troffen sein durften. Inr Mangel wurde durch den erkdmpften Einstieg
in die 35-Stunden-Woche eher verschérft. Begriindet hatte die GDL
den Einstieg mit den besonderen Belastungen der Schichtarbeiter. Er
lasst sich aber auch als Mittel deuten, der Gefahr betriebsbedingter
Kundigungen vorzubeugen, wenn die Bedienung einzelner Strecken
aus Kostengriinden aufgegeben oder als Ergebnis einer Ausschrei-
bung an die private Konkurrenz verloren gehen sollte.

in der kritischen Infrastruktur ist zu einem groBen Teil ein
Privatisierungsfolgeproblem. Nun kommt eine Wiederver-
beamtung genauso wenig in Betracht wie ein materielles
Streikverbot von Arbeitnehmern, weil ein solches nach
herrschender Rechtsauffassung mit Art. 9 Abs. 3 GG un-
vereinbar wére.

Umso groBere Bedeutung und Dringlichkeit kommt einer
Regulierung von Arbeitskdmpfen zumindest in all jenen
Bereichen zu, in denen sich eine Verlustibernahme zu-
lasten des Steuer- und Beitragszahlers nicht glaubwurdig
ausschlieBen I&sst. Allerdings stellt sich dabei die Frage,
welche Regeln gelten sollten, wenn das Streikrecht als
solches nicht infrage steht. Mit Blick auf Artikel 9 Abs. 3
GG sollten Regeln sicherlich nicht einseitig zulasten der
Arbeitnehmer wirken. Das darf bei Verfahrensregeln un-
terstellt werden, die die Méglichkeit der Schlichtung zum
Gegenstand haben.

Gesetzliche Regelung der Schlichtung

In Deutschland ist die Schlichtung in einem Arbeitskampf
ein Verfahren, auf das sich Gewerkschaften und Arbeit-
geber freiwillig verstéandigen kénnen, aber nicht missen.
Die Bereitschaft zu einer freiwilligen Verstandigung auf
Verfahrensregeln lasst sich bei kleinen Gewerkschaften
indes nicht einfach voraussetzen. SchlieBlich wiirden ent-
sprechende Regeln lediglich die Handlungsspielrdume
der kleinen Gewerkschaften einengen, ohne dass sie we-
gen des Tarifeinheitsgesetzes fiir den Betrieb insgesamt
Geltung erlangten.

Erwagenswert ware also, gesetzlich vorzuschreiben,
dass sich Tarifvertragsparteien auf ein Schlichtungsver-
fahren einlassen missen, wenn eine der beiden Seiten ei-
ne Schlichtung verlangt. Eine solche Regelung erscheint
auch mit Blick auf Artikel 9 Abs. 3 GG vertretbar, weil sie
alle Tarifvertragsparteien unterschiedslos in die Pflicht
ndhme und nicht UberméaBig in die verfassungsrechtlich
geschutzte Tarifautonomie eingriffe.

Die Verpflichtung, sich auf eine angerufene Schlichtung
einlassen zu missen, sollte auch helfen, unverhéltnis-
maBige Auswirkungen von Spartenstreiks zu begrenzen.
Spartenstreiks sind 6konomisch kritisch zu sehen, weil
sie den Gedanken des Streikrechts ad absurdum fihren.
Das Streikrecht lasst sich nur dann rechtfertigen, wenn
man unterstellt, dass Arbeitnehmer bei individuellen Ver-
handlungen Uber Léhne und Arbeitsbedingungen den Ar-
beitgebern strukturell unterlegen sind. Vertreten Gewerk-
schaften lediglich die Interessen betrieblich unverzichtba-
rer Teilgruppen der Beschéaftigten und nicht der gesamten
Belegschaft, wird Verhandlungsmacht dagegen in einer
nicht langer schutzwirdigen Weise gehebelt. Die Kosten
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der streikenden Gewerkschaft sinken, wenn nur ein Teil
der Beschéaftigten streikt, wahrend die Kosten des be-
streikten Unternehmens in dem MaBe steigen, wie nicht
streikenden Beschaftigten weiterhin Lohn bezahlt werden
muss. Eine Schlichtung erdffnet die Moglichkeit, das Ge-
samtinteresse des Unternehmens und vor allem der All-
gemeinheit in den Blick zu nehmen.

Da ein Schlichtungsvorschlag von den Tarifparteien nicht
zwingend angenommen werden muss, kdnnte man die
Wirksamkeit des Instrumentes anzweifeln. Fir die Wirk-
samkeit spricht, dass es sich ohne gréBeren Reputations-
schaden keine Tarifpartei wird erlauben kénnen, die Vor-
schléage neutraler Schlichter wiederholt abzulehnen.

Die Schlichtung ist nicht der einzige Punkt, fir den eine
gesetzliche Regelung Uberfallig ist, aber vielleicht der
wichtigste, weil er im Konfliktfall den Weg zu einer Eini-
gung ebnen kann. Daneben gibt es weitere Punkte, de-
ren gesetzliche Regelungsbedurftigkeit prifenswert ist,
so etwa die Einhaltung der Friedenspflicht in Zeiten eines
geltenden Tarifvertrages, qualifizierte Quoren fur Urab-
stimmungen oder die absolute Friedenspflicht wahrend
einer Schlichtung. Mit Blick auf die kritische Infrastruktur
sind es darlber hinaus die Ankindigungspflichten bei

Analysen Arbeitsmarkt

Streiks von mehreren Tagen, ein grundsatzliches Verbot
von Warnstreiks, die Aufrechterhaltung einer Grundver-
sorgung sowie die Verpflichtung, Notfallplane vorzuhalten
(Wissenschaftlicher Beirat beim BMVI, 2016).
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Osterreichs Rentenpolitik: Vom Nachbarn

lernen?

In der deutschen Rentendebatte wird regelmiBig der Blick auf Osterreich gerichtet.
Aufmerksamkeit erregen dabei insbesondere die deutlich héheren gesetzlichen
Rentenleistungen in unserem Nachbarland. Wie finanzieren die Osterreicher diese hohen
Renten? Wie unterscheidet sich generell das dsterreichische Rentensystem vom deutschen,
insbesondere vor dem Hintergrund der jingsten Rentenreformen und Inflationserfahrungen in
Osterreich? Und welche Handlungsoptionen kénnen wir fiir Deutschland ableiten?

Die deutlich héheren Rentenleistungen und zuletzt auch
sehr hohen Rentenanpassungen in unserem Nachbarland
sorgen fur Diskussionen. Auch im politischen Diskurs wird
eine einheitliche Rentenversicherung fur alle Erwerbstati-
gen nach dem Vorbild Osterreichs von SPD, Griinen, der
Linken und neuerdings vom Biindnis Sarah Wagenknecht
fur Deutschland gefordert. Prasent ist das Rentensystem
Osterreichs auch in der wissenschaftlichen Debatte, wie
jingst im Gutachten des Sachverstéandigenrates (2023)
sowie in Publikationen von Buslei et al. (2023a) und Blank
et al. (2016, 2018, 2021).

Dieser Beitrag liefert eine aktuelle Ubersicht der wesent-
lichen Unterschiede des dsterreichischen und deutschen
Rentensystems. Die jingsten Inflationsentwicklungen
wirken sich im preisindexierten sterreichischen System
anders aus. Den Osterreichern ist es méglich, rund 50 %
héhere Rentenleistungen zu finanzieren. Die Analyse
zeigt, welche Einflussfaktoren diesen Unterschied erkla-
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ren kdnnen. Im Vergleich zu élteren Studien (Alshut-Mann
& Thiede, 2017; Buslei et al., 2023a) nutzen wir aktuellere
Daten und eine differenziertere Zerlegung der Finanzie-
rungsunterschiede. Die jingsten Rentenreformen in Os-
terreich sollen dazu beitragen, die Erwerbsbeteiligung Al-
terer zu erhdhen, was auch in Deutschland verfolgt wird.
Vor diesem Hintergrund diskutiert der Artikel mogliche
Lehren der &sterreichischen Rentenpolitik fur Deutsch-
land.

Hélfte der Renten-Unterschiede durch héhere
Bundesmittel und Beitragssétze finanziert

Die durchschnittliche gesetzliche Brutto-Rente in Oster-
reich — die dort als Pension bezeichnet wird — betrug im
Jahr 2022 rund 1.646 Euro pro Monat. Sie lag damit 47 %
Uber dem Leistungsniveau Deutschlands (1.120 Euro).
Wie schaffen es die Osterreicher diese vergleichsweise
hohen Renten zu finanzieren? Moéglich ist dies zum einen
durch einen héheren, seit 1988 stabilen Rentenbeitrags-
satz von 22,8 % in Osterreich — im Vergleich zu 18,6 % in
Deutschland. Allein dieser Beitragssatz-Unterschied er-
klart rund ein Drittel der Renten-Differenz (+156 Euro, vgl.
Abbildung 1). Bei einer Ubertragung der 6sterreichischen
Beitragssatze auf Deutschland wére zu berlicksichtigen,
dass der deutsche Gesamtsozialversicherungsbeitrags-
satz mit 40,9 % schon heute hdher ausféllt als in Oster-
reich mit 39,05 %.

Uberdies zahlt der Bundeshaushalt in Osterreich einen
héheren Zuschuss pro Rente in das System ein. Diese
starkere Bundesmittelfinanzierung macht etwa 100 Euro
der Differenz zwischen der 0&sterreichischen und der
deutschen Durchschnittsrente aus. Folglich ist rund die
Halfte des Unterschieds in den Rentenhéhen auf die ho-
heren Beitragssatze und Bundesmittel in Osterreich zu-
rickzufuhren (vgl. Abbildung 1).
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Abbildung 1
Erkldrungsfaktoren fiir die héhere
Durchschnittsrente in Osterreich
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Dargestellt ist der isolierte Effekt der einzelnen Faktoren. * Eine Erhéhung
der Bundesmittel in Folge einer Steigerung der Beitragssétze in Deutsch-
land ist nicht berlicksichtigt. ** Der Posten ,andere Faktoren® umfasst
unter anderem die niedrigere Erwerbsquote in Osterreich. Durch die mul-
tiplikative Verknlipfung von Beitragssatz, Abdeckung und Demografie ist
der Gesamteffekt dieser Faktoren mehr als die Summe der Einzeleffek-
te. Dieser zusatzliche kumulative Effekt ist im Posten ,andere Faktoren®
ebenso abgebildet.

Quelle: eigene Berechnungen fiir 2022.

Hingewiesen sei darauf, dass die dargestellten Durch-
schnittsrenten den gewichteten Mittelwert aller Alters-,
Erwerbsminderungs- und Hinterbliebenenrenten abbil-
den. Zudem handelt es sich um Brutto-Renten inklusive
aller Sozialversicherungsbeitréage. Private und betriebliche
Renten, die in Deutschland eine deutlich groBere Rolle
spielen, bleiben ausgeblendet. Von den niedrigeren ge-
setzlichen Renten kann daher in Deutschland nicht auf
niedrige Alterseinkommen geschlossen werden. Weitere
Erlduterungen zur Berechnung in Kasten 1.

Selbststdandige und weniger Verbeamtungen stiitzen
das System

MaBgeblich fir die Finanzierung der Renten ist zudem, wie
viele erwerbsféhige Personen einer Erwerbstétigkeit nach-
gehen und welcher Anteil der Erwerbstatigen beitrags-
pflichtig ist. In Deutschland zeigen die Daten, dass rund
81 % der erwerbsfahigen Menschen im Alter zwischen 20
und 64 Jahren erwerbstatig sind, in Osterreich hingegen
nur 77 %. Entscheidend ist jedoch auch der Anteil der Er-
werbstadtigen, der in das gesetzliche Rentensystem Bei-
trage einzahlt. Dieser fallt mit 94 % in Osterreich deutlich
héher aus als in Deutschland mit 79 % (ohne Minijobber).!

1 Furdie Quellen der dargestellten Daten siehe DRV Bund (2024).
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Abbildung 2
Sinkender Anteil Beamter in Osterreich

% der Erwerbsbevolkerung (20 bis 64 Jahre)
7

6

5

Deutschland

2

1

0 T T T |
2000 2005 2010 2015 2020

Werte fur Deutschland umfassen auch Richter und Zeitsoldaten.

Quelle: eigene Darstellung basierend auf Statistisches Handuch der 6s-
terreichischen SV (2022), Destatis (2023).

Die breitere Abdeckung ist dabei ein Resultat der obliga-
torischen Absicherung aller (nicht geringfiigig verdienen-
den) Selbststandigen in der gesetzlichen Rentenversiche-
rung (GRV). In Deutschland hingegen zahlen nur 0,3 Mio.
der rund 3,9 Mio. Selbststandigen im Haupterwerb Beitra-
ge in die GRV ein. Selbststandige unterliegen dabei in Os-
terreich geringeren Rentenversicherungsbeitragssétzen
(17 % bis 20 % je nach Branche) als abh&ngig Beschéftigte
(22,8 %). Der Bund fullt mit der sogenannten Partnerleis-
tung bei den Selbststandigen den Differenzbetrag zum
vollen Beitragssatz in Héhe von 22,8 % auf.

Ein weiterer Grund fir die héhere Abdeckung in der 8s-
terreichischen Rentenversicherung liegt in der sinkenden
Verbeamtungspraxis (vgl. Abbildung 2). Diese fuhrt dazu,
dass ein zunehmender Anteil Erwerbstétiger im 6ffentli-
chen Dienst Beitrdge in die GRV zahlt und damit das Sys-
tem finanziert. Insgesamt kdnnen der héhere Anteil der
von der GRV abgedeckten Erwerbstatigen und die damit
verbundenen hdheren Einnahmen rund 160 Euro der Dif-
ferenz der Durchschnittsrenten erklaren (Abbildung 1).
Langfristig hingegen resultieren aus diesen zusétzlichen
Beitragszahlungen jedoch auch héhere Rentenanspriiche
und -ausgaben.

Jiingere Bevélkerung ermoglicht hohere Renten

Méglich ist das héhere Leistungsniveau in Osterreich
auch durch eine jingere Bevdlkerungsstruktur im Jahr
2022: Wahrend in Osterreich rund 3,2 Personen im Er-
werbsalter (20 bis 64 Jahre) einer Person im Rentenalter
(65+ Jahre) gegeniiberstehen, betréagt dieses Verhaltnis
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Abbildung 3
Demografische Trends im Vergleich

Verhéltnis von Personen im Erwerbsalter zu Personen im Rentenalter (65+)
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Quelle: eigene Darstellung basierend auf Eurostat (2023).

in Deutschland nur 2,7 (vgl. Abbildung 3). Allein diese
vorteilhaftere demografische Struktur ermdéglicht héhere
Rentenzahlungen im Umfang von rund 140 Euro und er-
klart damit rund ein Viertel des Rentenunterschieds (vgl.
Abbildung 1). Die jungere 6sterreichische Bevdlkerung ist
dabei ein Ergebnis der etwas spater geborenen Babyboo-
mer-Generation und der hdheren Netto-Zuwanderung im
Zeitraum 2002 bis 2010 relativ zur Gesamtbevdlkerung
(vgl. Abbildung 3). Insgesamt unterstreicht dieser Demo-
grafie-Vergleich, dass das héhere Leistungsniveau Oster-
reichs nicht allein durch nationale Rentenregeln determi-
niert ist. Vielmehr spielen auch demografische Faktoren
eine Rolle, welche nicht unmittelbar auf Deutschland
Ubertragen werden kénnen. Das &sterreichische Renten-
system weist jedoch auch eine Reihe weiterer Unterschie-
de auf, die fur die Debatte wesentlich sind.

Rentenanspruch erst nach 15 Versicherungsjahren

Wéhrend in Deutschland funf Beitragsjahre (,Wartezeit®)
ausreichen, um einen Rentenanspruch zu erlangen, mus-
sen Versicherte in Osterreich mindestens 15 Jahre an
Versicherungszeit vorweisen. Bei Nichterfillung verblei-
ben die Beitrdge bei der Versichertengemeinschaft. Eine
Beitragserstattung wie in Deutschland ist nicht méglich.
Wirde man in Deutschland gleichfalls nur Renten be-
ricksichtigen, denen mindestens 15 Versicherungsjahre
zugrunde liegen, wirde die durchschnittliche Brutto-
Monatsrente in der allgemeinen Rentenversicherung bei
den Altersrenten rund 125 Euro héher ausfallen (Buslei et
al., 2023a, S. 158). Allein bei den Altersrenten hatten dann
rund 1,5 Mio. Bezieher keinen Rentenanspruch mehr, wo-
von vier von funf Personen Frauen wéren.

Nettomigration relativ zur Gesamtbevdlkerung

2,00

1,75 I
1,50 A

1,25 /\ l
—

075 ‘

0,50 AjL
0,25 227

i \‘\’\ /Deutschland
0,00

~

-0,25 T T T T
2000 2005 2010 2015 2020

Demografische und wirtschaftliche Risiken tragt in
Osterreich allein der Bundeshaushalt

In Osterreich finanziert der Bund jegliches Defizit der GRV
Uber die sogenannte , Ausfallhaftung®. Eine Anpassung
des Beitragssatzes ist nicht vorgesehen. Seit dem Jahr
1988 liegt der Beitragssatz unverandert bei 22,8 %. De-
mografische und wirtschaftliche Risiken werden folglich
in Osterreich allein von den Steuerzahlenden getragen.
In Deutschland hingegen tragen nach geltendem Recht
auch die Beitragszahlenden und Rentenbeziehenden die-
se Risiken.

Hohe Rentenanpassungen mitgetragen vom Bund

Auch bei der Rentendynamisierung gibt es Unterschiede.
Wihrend die Renten in Osterreich jahrlich an die Preis-
entwicklung angepasst werden (mit Abweichungen nach
Rentenhdhe)?, folgt die Anpassung der Renten(-anwart-
schaften) in Deutschland der Lohnentwicklung (mit Damp-
fungsfaktoren). In einem ,normalen“ wirtschaftlichen
Umfeld (reales Lohnwachstum) ist eine lohnorientierte
Rentenanpassung héher als eine Inflationsanpassung: So
lagen die durchschnittlichen jahrlichen Rentenanpassun-
gen in Deutschland in den letzten zehn Jahren (2014 bis
2023) mit + 2,7 % (fur Westdeutschland) Giber den Anpas-
sungen in Osterreich (+2,3%, fiir Durchschnittsrentner).
Im jlingsten Hochinflationsumfeld sind die Rentenan-
passungen in Osterreich mit 5,8 % in 2023 (Deutschland:
4,4 %) und historischen 9,7 % im Jahr 2024 deutlich héher

2 Die Rentenanwartschaften hingegen werden in Osterreich mit der
Entwicklung der beitragspflichtigen Einkommen angepasst.

Wirtschaftsdienst 2024 | 10



Analysen Rentenpolitik

Kasten 1

Berechnungsgrundlage fiir die Erklidrung der Rentenunterschiede zwischen Osterreich und Deutschland
Firr die Berechnung wird in beiden Léndern das Gesamtsystem der gesetzlichen Rentenversicherung betrachtet. In Osterreich ist
entsprechend auch die Sozialversicherungsanstalt der Selbststéndigen inkludiert.

Die Herleitung der wesentlichen Determinanten der Rentenunterschiede erfolgt tber die Budgetgleichung der Rentenversiche-
rung. Dabei gilt, dass die Ausgaben den Einnahmen in jedem Jahr weitestgehend entsprechen (Gleichung 1). Die Ausgaben
bestehen im Wesentlichen aus Rentenausgaben, die sich durch die Rentenanzahl R und die durchschnittliche Rente P ergeben
(Gleichung 2). Die Einnahmeseite speist sich aus Beitragseinahmen, die an die Zahl der Beitragszahler B, den durchschnittlichen
beitragspflichtigen Lohn w sowie den Beitragssatz b gekoppelt sind. Zusatzlich bilden die Mittel des Bundes BM einen wichtigen
Einnahmeposten in beiden Léandern. Beitrdge anderer Sozialversicherungstrager B_SV (wie Krankengeld) sowie sonstige Ausga-
ben Asost (wie Rehaleistungen) und Einnahmen E <°" vervollstéandigen die Budgetgleichung

(1) Ausgaben Einnahmen

(2) P *R + Asonst = B*b*W+BM+B_SV+Esonst

Stellt man die Gleichung (2) nach P, der durchschnittlichen Rente, um, so ergibt sich die folgende Gleichung (3) zur Erklarung der
Rentenhdhe.

_ E Y h s BM  B_SV  [Esonst_ psonst
(©)] P_R b W+ =t —
B._J B
4 2o~ x EQ « Part
@ R G Part?

Zur genaueren Darstellung wird das Verhaltnis von Beitragszahlern B zu Renten R nochmals zerlegt (Gleichung 4). Damit kann
grob abgeschatzt werden, in welchem AusmaB demografische Faktoren, die Arbeitsmarktlage und die Abdeckung des Renten-

systems das Verhaltnis von Beitragszahlern zu Renten beeinflusst. Die folgenden Faktoren finden dabei Berlicksichtigung:

1. der demografische Faktor, Verhaltnis der Erwerbsbevdlkerung J im Alter 20 bis 64 Jahren zur alteren Bevolkerung G im Alter 65+,

2. die Erwerbst&tigenquote EQ im Alter 20 bis 64 Jahren als Indikator fir die Arbeitsmarktbeteiligung und

3. ein Partizipationsfaktor, welcher sich aus dem Erwerbstéatigen-Partizipationsfaktor Part® und dem Renten-Partizipationsfaktor
Part” ergibt. Die Variable Part® bemisst dabei das Verhéltnis der Beitragszahler zur Gesamterwerbstatigenzahl im Alter 20 bis
64 Jahre. Der Renten-Partizipationsfaktor Part” misst das Verhaltnis der Gesamt-Renten, die an Personen im Alter 65+ ausge-

zahlt werden, relativ zur Bevdlkerung im Alter 65+.

Die vorgenommene Isolierung der Faktoren Demografie, Arbeitsmarkt und Rentenabdeckung ist mit Einschrankungen verbun-
den und als grobe Schatzung zu verstehen. Fiir weitere Details zur Berechnung, den Limitierungen und genutzten Daten siehe

DRV Bund (2024).

(Deutschland: 4,6 %).® Als Nachteil der Preisanpassung
in Osterreich in Zeiten hoher Inflation zeigt sich, dass die
Renten voraussichtlich deutlich schneller steigen (+9,7 %
in 2024) als die Léhne (Prognose 2024: +7,8 %, vgl. WIFO,
2024) und damit die Beitragseinnahmen. Auch dieses fi-
nanzielle Risiko trégt in Osterreich allein der Bund. Laut

3 Zusatzlich stiitzte Osterreich durch hohere Einmalzahlungen die
Kaufkraft der Rentenbeziehenden (Deeken und Freudenberg, 2023,
vgl. Tabelle 2).

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

Haushaltsplan kénnte die Ausfallhaftung des Bundes
unter anderem aus diesem Grund im Jahr 2024 zweistel-
lig wachsen (Prognose PVA-Bundesbeitrag: +25 %, vgl.
BMF, 2023).

Eine Inflationsanpassung — ahnlich dem &sterreichischen
Modell — wird unter anderem vom Sachverstandigenrat
als Reformoption fir Deutschland diskutiert. Mit einer
Inflations-, statt Lohnanpassung der Bestandsrenten ab
dem Jahr 2024 konnte der Beitragssatz zur GRV im Ver-

699



700

Analysen Rentenpolitik

Tabelle 1
Bedarfsgepriifte Leistungen im Alter im Vergleich

Osterreich

Deutschland

Instrument Ausgleichszulage Ausgleichszulagen-/

Pensions-Bonus

Sozialhilfe Grundrentenzuschlag Grundsicherung im Alter

Institutionell angesiedelt innerhalb des

auBerhalb des innerhalb des auBerhalb des

Rentensystems Rentensystems Rentensystems Rentensystems
Abdeckung 8% der Rentner 1% der Rentner* 1% der Bevolke- 4% der Renten 4 % der Bevdlkerung
rung Alter 65+ Alter 65+
monatliche Héhe in Euro, 414 159" 741 86 ca. 520"

Jahresdurchschnitt

Werte generell flir 2022.

* Werte fiir Dezember 2020 basierend auf Monitoringbericht des Bundesministeriums fur Soziales (2021). ** Werte fir Osterreich und Deutschland unter-
schiedlich definiert und daher eingeschrénkt vergleichbar. Osterreich: Sozialhilfe insgesamt pro Bedarfsgemeinschaft. Deutschland: Nettobedarf pro

Leistungsbeziehendem ab Altersgrenze.

Quelle: Statistik Austria (2024), Destatis (2023), DRV Bund (2023), Bundesministerium fiir Soziales Osterreich.

gleich zum Status quo* im Jahr 2035 1,6 Prozentpunkte
niedriger ausfallen (SVR, 2023, S. 352).° Die unterschiedli-
che Indexierung von Zugangs- und Bestandsrenten flhrt
zu einem sinkenden, zugangsjahrspezifischen Rentenni-
veau wahrend der Rentenbezugszeit. Daher wird die Ein-
fihrung der Inflationsindexierung der Bestandsrenten in
Deutschland — vergleichbar mit der Situation in Osterreich
- oft mit einem héheren bzw. stabilisierten Rentenniveau
zum Rentenbeginn diskutiert (Kommission Verlésslicher
Generationenvertrag, 2020, S. 80; oder Wissenschaftli-
cher Beitrat BMWi, 2021, S. 31-35). Allerdings wirde auch
das durchschnittliche Rentenniveau vor Steuern starker
sinken, sodass eine Inflationsindexierung in Deutschland
mit einer um Uber drei Prozentpunkte héheren Armuts-
risikoquote fiir Altere einhergehen kénnte (Buslei et al.,
2023b, S. 36-37).

Starkere Mindestsicherung innerhalb der
Rentenversicherung

Unterschiede bestehen auch in der Aufstockung gerin-
ger Renten: Die steuerfinanzierte, einkommensgeprtfte
Ausgleichszulage erhéht Renten in Osterreich fiir Haus-
halte mit geringen Gesamteinkommen. Eine zuséatzliche
Erhéhung ist durch einen Ausgleichszulagenbonus (bzw.
Pensionsbonus) mdéglich. Dieser Bonus ist an den Mindes-
terwerb von Pflichtbeitrdgen gekoppelt (mind. 30 Beitrags-
jahre), ahnlich wie beim deutschen Grundrentenzuschlag
(33 Jahre Grundrentenzeiten). Insgesamt wird in Osterreich
damit stérker auf steuerfinanzierte Aufstockungsleistun-
gen innerhalb des Rentensystems gesetzt. Rund jeder

4 D.h. ohne Berlicksichtigung des Rentenpakets Il.

5 Bei einer spateren Umsetzung wirden die finanziellen Effekte deutlich
geringer ausfallen, da die Rentenanpassungen auch im Status quo
durch den Nachhaltigkeitsfaktor im Zeitraum 2028 bis 2035 voraus-
sichtlich stark gedampft werden.

zwolfte Rentenbeziehende (8 %) erhélt eine Ausgleichszu-
lage. In Deutschland wird nur jede 23. Rente (4 %) mit dem
Grundrentenzuschlag aufgestockt. AuBerhalb des Renten-
systems ist die Mindestsicherung in Deutschland hingegen
ausgepragter (vgl. Tabelle 1). Betrachtet man im Ergebnis
die Armutsrisikoquote im Alter, so ist diese gemaB Euro-
stat (2024) in Osterreich mit 15% etwas niedriger als in
Deutschland (18 %). Osterreich hat eine Reihe von Refor-
men auf den Weg gebracht, die teilweise auch in Deutsch-
land diskutiert werden.

Graduelle Angleichung der Beamtenpensionen an
die gesetzliche Rente

Seit dem Jahr 2005 erfolgt eine graduelle Harmoni-
sierung der Berechnung der Beamtenpension an das
System der gesetzlichen Rente. Fir neu in den Dienst
eintretende bzw. junge Staatsbedienstete (Eintritt ab
2005 oder ab Geburtsjahr 1976) werden die Beamten-
pensionen nach den gleichen Regeln bemessen wie in
der GRV (Pensionsharmonisierungsgesetz, Artikel 14).
FUr &ltere Staatsbedienstete gelten Ubergangsrege-
lungen. Diese Regelangleichung tragt gemeinsam mit
der abnehmenden Verbeamtungspraxis dazu bei, dass
die Ausgaben flir Beamtenpensionen in den kommen-
den Jahren stark sinken werden, von 3,3 % des Bruttoin-
landsprodukts (BIP) in 2022 auf voraussichtlich 0,7 % im
Jahr 2060 (BMF, 2022).

Anders als vielfach behauptet, sind Beamte weiterhin
auch in Osterreich auBerhalb der allgemeinen Renten-
versicherung abgesichert. Dabei zahlen Bundesbeam-
te im Vergleich zu Deutschland einen Beitrag zwischen
10,25 % und 12,4 % der Beitragsbemessungsgrundlage
zur Finanzierung der aktuellen Pensionsanspriiche. Zu-
dem leisten pensionierte Beamtinnen und Beamte einen
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Pensionssicherungsbeitrag, der je nach Pensionsan-
trittsjahr und Geburtsjahr zwischen 0% und 3,3 % be-
tragt. Auch der Bund als Dienstherr zahlt einen Pensi-
onsbetrag in H6he von 12,55 %. Diese Mittel flieBen als
Einnahmen ins Bundesbudget (Untergliederung 23) und
decken rund 29 % der Beamtenpensionsausgaben (vgl.
BMKOS, 2024, S. 7).

Anhebung des Rentenalters fiir Frauen von 60 auf 65
Jahre

In Osterreich konnten Frauen bis 2023 noch mit 60 Jah-
ren ohne Abschléage in den Ruhestand treten, Ménner erst
ab 65 Jahren. Damit hat Osterreich eines der niedrigsten
Regelrentenalter fur Frauen aller OECD-Staaten (OECD,
2023). Ab dem Jahr 2024 wird das gesetzliche Renten-
eintrittsalter fir Frauen jedoch schrittweise bis zum Jahr
2033 auf 65 Jahre erhdht und an das der Manner ange-
glichen.

Abschlagsfreie Friihrente abgeschafft

Bis zum Jahr 2022 bestand in Osterreich die Méglichkeit
eines abschlagsfreien vorzeitigen Renteneintritts nach
einer langen Versicherungskarriere (45 Jahre) — dhnlich
wie mit der ,Rente ab 63“ in Deutschland. Im Jahr 2022
wurde diese Regelung jedoch durch einen Frihstarterbo-
nus ersetzt, der mehr Frauen erreichen soll. Dieser Bo-
nus honoriert Beitragsmonate zwischen dem 15. und 20.
Lebensjahr (maximal 60 Euro pro Monatsrente). Mit der
Regelung soll ,der erforderliche Anstieg” des effektiven
Renteneintrittsalters geférdert werden (BMF, 2021).

Férderung von Erwerbstétigkeit im Alter

Um Anreize fiir eine héhere Erwerbsbeteiligung Alterer zu
schaffen, verabschiedete Osterreich Ende 2023 ein zu-
séatzliches Reformpaket. Wer Uber das Regelrentenalter
hinaus weiterarbeitet, wird kiinftig einen héheren Renten-
zuschlag erhalten. Konkret wird der jahrliche Bonus von
4,2 % auf 5,1 % erhoht (im Vergleich zu Deutschland mit
6 %). Die Reform sieht zudem vor, dass der Bund einen
Teil der Rentenversicherungsbeitrdge von Beschaftig-
ten Ubernimmt, die neben dem Rentenbezug erwerbsta-
tig sind. In Deutschland hingegen ist ein Hinzuverdienst
Uber der Regelaltersgrenze generell nicht rentenversiche-
rungspflichtig. Im Vergleich zu Osterreich erfolgt der Auf-
bau weiterer Rentenanspriiche nur auf Antrag und ohne
Beitragstibernahme des Bundes.

Finanzielle Nachhaltigkeit der Rentensysteme?

Die aktuell jlingere &sterreichische Bevolkerung wird laut
dem Ageing Report der EU-Kommission (2024) im Zeitraum
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2022 bis 2070 wesentlich stérker altern als die deutsche.® Zu-
gleich wird der Anteil der 6ffentlichen Renten und Pensions-
ausgaben’ am BIP im gleichen Zeitraum in Osterreich von
13,7 % auf 14 % steigen, wahrend dieser in Deutschland von
10,9 % auf 12,4 % wachst (EU-Kommission, 2024, S. 204).
Das durchschnittliche Leistungsniveau (Benefit Ratio) wird
in beiden L&ndern voraussichtlich bis 2070 &hnlich stark ab-
nehmen (AT: -17,1 %, D: -18,6 %).° Dass trotz der starkeren Al-
terung der Ausgabenanteil in Osterreich weniger stark steigt
als in Deutschland, ist auf den stérkeren Riickgang des Ver-
héltnisses von Renten zur Bevolkerung im Rentenalter 65+
(Participation Ratio) zurlickzufiihren. Griinde hierflr sind die
steigende Regelaltersgrenze fiir Frauen und ein im Vergleich
stérkerer, erwarteter Rlickgang der Hinterbliebenenrenten.

Abgeleitete Handlungsoptionen fiir Deutschland

Die Analyse zeigt, dass die um 47 % hdéheren Rentenleistun-
gen in Osterreich rund zur Hélfte durch hdhere Beitragssat-
ze und Bundesmittel pro Rente ermdglicht werden. Rund
ein Viertel des Rentenunterschieds ergibt sich durch eine
glinstigere Demografie in Osterreich, die nicht unmittelbar
auf Deutschland Ubertragen werden kann. Uberdies tragt
die breitere Abdeckung der Erwerbstéatigenbevélkerung zur
Finanzierung der hdheren Renten in Osterreich bei.

Anders als in Deutschland sind in Osterreich alle Selbst-
sténdigen obligatorisch in der GRV abgesichert. Damit kann
in unserem Nachbarland sichergestellt werden, dass auch
Selbststéndige von den umfassenden Umverteilungselemen-
ten der GRV (vgl. Tabelle 1) profitieren kénnen. Trotz immer
wiederkehrender Koalitionsvorhaben wurde eine obligato-
rische Altersabsicherung aller Selbststandigen in Deutsch-
land bislang nicht umgesetzt. Vor diesem Hintergrund kann
es hilfreich sein, auf die Erfolgsfaktoren der Einbeziehung
der Selbststandigen in Osterreich zu schauen: Ein Faktor
dabei ist, dass diese Gruppe einen geringeren Rentenversi-
cherungs-Beitragssatz leisten muss (17 % bis 20 %) und der
Differenzbetrag zum vollen Beitragssatz (22,8 %) vom Bund
getragen wird.

Einen Ansatzpunkt fir Deutschland bietet auch das 6s-
terreichische Modell der Abdeckung der Beamten. Die

6 Der prognostizierte Altenquotient (65+) im Jahr 2070 betragt in Oster-
reich 57 und in Deutschland 55.

7 Zuden Public Pensions zahlen im Ageing Report neben der GRV auch
die Beamtenpensionen.

8 Vgl. Buslei et al. (2023a, S. 26-43) fir eine detaillierte Gegenlberstel-
lung der EU-Projektionen beider Lander der Ageing Reports aus den
Jahren 2018 und 2021.

9 In Deutschland wirken der Nachhaltigkeits- und der Beitragssatzfak-
tor in der Rentenanpassungsformel ausgabendiampfend. In Oster-
reich spielen neben Verédnderungen in der Beamtensicherung (siehe
oben), die Inflationsanpassung, die Absenkung des Steigerungs-
punktes und die Anhebung des berlicksichtigten Zeitraums bei der
Rentenberechnung in der Pensionsversicherung eine wichtige Rolle.
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graduelle Harmonisierung der Berechnung der Beamten-
pension an das System der gesetzlichen Rente mindert
Gerechtigkeitsdebatten, wie sie in Deutschland immer
wieder geflihrt werden. Die Finanzierung Uber einen sepa-
raten ,,Topf“, in den auch aktive und pensionierte Beamten
(sowie der Dienstgeber) Beitrédge einzahlen, reduziert die
Belastungen des Staates bei der Finanzierung der Be-
amtenpensionen. Gleichfalls erhéht die deutlich ricklau-
fige Verbeamtungspraxis in Osterreich die Zahl der Bei-
tragszahler in der GRV und damit die Finanzierungsbasis
dieses Systems. Gerade diese Stellschraube einer gerin-
geren Verbeamtungspraxis ist in der deutschen Debatte
noch wenig thematisiert.

Im Hinblick auf die Rentenanpassung geht Osterreich
ebenfalls einen anderen Weg. Die genutzte Preisinde-
xierung der Renten flUhrte Uber langere Zeitrdume be-
trachtet zu geringeren Rentenanpassungen im Vergleich
zu Deutschland. Im jingsten Hochinflationsumfeld hin-
gegen resultierte die Indexierungsregel in einer deutlich
héheren Rentenanpassung sowie einem Auseinander-
driften der lohnbasierten Beitragseinnahmen und inflati-
onsindexierten Rentenausgaben. Der Blick nach Oster-
reich zeigt damit die Finanzierungsrisiken einer Inflati-
onsanpassung, die auch fur Deutschland diskutiert wird.
Getragen werden diese und andere Risiken dabei in Os-
terreich allein vom Bund. Es ist fraglich, ob eine ahnlich
hohe Risikotragung des Bundes in Deutschland politisch
mehrheitsfahig wére.

Der Schwerpunkt der jiingsten Reformen in Osterreich lag in
der Erhéhung der Erwerbsbeteiligung Alterer. Mit diesem Ziel
wurde unter anderem die Mdéglichkeit einer abschlagsfreien
Friihverrentung — dhnlich der Rente ab 63 in Deutschland -
im Jahr 2022 abgeschafft und durch einen Friihstarterbonus
ersetzt. Damit setzte Osterreich auf eine Kompromisslésung
zur Beseitigung der bestehenden Frihverrentungsanreize,
von der auch Frauen stérker profitieren kénnen.

Zusammenfassend zeigt sich, dass eine eins-zu-eins-
Ubertragung des sterreichischen Rentensystems nicht
unmittelbar méglich ist. Gleichzeitig bietet der Blick in un-
ser Nachbarland eine Reihe mdglicher Reformoptionen und
Denkanst6Be fiir Deutschland.
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Der Reformvorschlag einer preisindexierten
Dynamisierung der Rente

Die gesetzliche Rentenversicherung in Deutschland steht vor gravierenden
Finanzierungsproblemen, die insbesondere auf die demografischen Veranderungen in

der Bevdlkerung zuriickzufiihren sind. Im vorliegenden Beitrag wird der Reformvorschlag
einer preisindexierten Dynamisierung der Rente diskutiert sowie die zugrunde liegenden
dkonomischen Uberlegungen und politischen Vorstellungen der bisherigen Kopplung der
Rente an die Lohnentwicklung erortert. Welche Vor- und Nachteile ergeben sich aus einer
alternativen Kopplung an die Preisentwicklung? Weiterhin wird der Reformvorschlag einer
differenzierten Rentenanpassung kritisch beleuchtet.

Der demografische Wandel stellt die umlagefinanzierte
gesetzliche Rentenversicherung (GRV) in Deutschland
vor groBe Probleme. Die finanzielle Nachhaltigkeit und
die Tragféhigkeit des deutschen Rentensystems sind
langfristig gefédhrdet. Wahrend das Rentenvolumen auf-
grund der Alterung der Bevolkerung und der steigenden
Lebenserwartung insgesamt zunimmt', sinkt die Zahl
der Beitragszahler:innen aufgrund niedriger Geburten-
raten. In Zukunft werden also immer weniger Menschen
in das Rentensystem einzahlen, wéhrend gleichzeitig im-
mer mehr Menschen Rentenanspriiche geltend machen.
Dies fuhrt zu einem Ungleichgewicht zwischen den Ein-
nahmen und den Ausgaben der Rentenversicherung.?
Der Renteneintritt der Generation der geburtenstarken
Jahrgénge - der sogenannten Babyboomer — wird die-
se Finanzierungslicke weiter vergréBern (BMWi, 2021,
S. 7-10). Aktuelle Projektionen des letzten Tragfahig-
keitsberichts des Bundesministeriums der Finanzen deu-
ten darauf hin, dass sich der demografiebedingte Aus-

1 Die durchschnittliche Dauer des Rentenbezugs in Deutschland hat
sich seit den 1960er Jahren mehr als verdoppelt (von 9,9 Jahren in
1960 auf 20,5 Jahre in 2022) (Statista, 2022).

2 Berechnungen des Wissenschaftlichen Beirats des Bundeswirt-
schaftsministeriums zeigen, dass die Wirkung des schnellen Anstiegs
des Altersquotienten (Bevdlkerung im Alter von 65 Jahren und dar-
Uber in Prozent der 20- bis 64-jahrigen Bevdlkerung) aufgrund der
sogenannten Babyboomer ungefahr im Jahr 2035 kulminiert (BMWi,
2021,8.9)
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gabenanstieg der GRV langfristig fortsetzen wird (BMF,
2024, S. 32). Auch das kurzlich von der Bundesregierung
beschlossene Rentenpaket Il vermag hier nicht fur Lin-
derung zu sorgen, sondern kdnnte aufgrund der daraus
resultierenden steigenden Ausgaben der GRV das Finan-
zierungsproblem noch verschérfen.

Vor diesem Hintergrund stellt sich die Frage, welche Ren-
tenniveaus mit einer langfristigen Tragfahigkeit des Ren-
tensystems zu vereinen sind. Derzeit orientiert sich das
Rentenniveau an der deutschen Lohnentwicklung. In die-
sem Beitrag wird beleuchtet, welche 8konomischen Uber-
legungen und politischen Vorstellungen dieser Kopplung
zugrunde liegen. Weiterhin wird erortert, inwiefern die
Kopplung an die allgemeine Lohnentwicklung sinnvoll ist
und welche Vor- und Nachteile sich aus einer alternativen
Kopplung an die Preisentwicklung ergeben wiirden.

Die Funktionsweise der GRV

Die Alterssicherung in Deutschland beruht auf verschie-
denen S&ulen: der gesetzlichen, der betrieblichen sowie
der privaten Altersvorsorge. Die gesetzliche Rentenversi-
cherung ist die bedeutendste S&ule der Alterssicherung.
Die meisten abhangig Beschéftigten in Deutschland sind
in der GRV pflichtversichert. Die versicherten Risiken der
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GRV umfassen das Alter, die verminderte Erwerbsféhig-
keit sowie den Tod des/der Versicherten, der gegebenen-
falls Hinterbliebenenrenten auslésen kann. In diesem Bei-
trag liegt der Fokus auf der Altersrente. Die GRYV finanziert
sich wie folgt: Wahrend ihrer Erwerbszeit leisten Versi-
cherte und ihre Arbeitgeber:innen paritatisch monatliche
Beitrdge in H6he von zurzeit 18,6 % des Einkommens,
wobei Beitragshéhe vermutlich steigen wird (BMAS,
2024a). Nur bis zu einer Beitragsbemessungsgrenze wer-
den Beitrdge erhoben. Gleichzeitig erwerben die Versi-
cherten sogenannte Entgeltpunkte, die bei der individu-
ellen Berechnung der spateren Rente dieser Versicherten
eine wichtige Rolle spielen. Dabei funktioniert die GRV
nach dem Umlageverfahren, d.h. die Beitrdge der aktuell
Erwerbstétigen finanzieren die Rentenauszahlungen der
aktuellen Rentenbeziehenden. Dieses Umlageverfahren
wird daher auch als Generationenvertrag bezeichnet. Zu-
sétzlich zu den Einzahlungen der Arbeitnehmer:innen in
die Rentenkassen sind Zuschisse des Bundes nétig. Ak-
tuell belaufen sich diese Zuschisse mit rund 100 Mrd. Eu-
ro auf circa 30 % der Ausgaben der GRV (BMAS, 2024b).
In Relation zu dem gesamten Bundeshaushalt machen
diese Ausgaben knapp ein Viertel aus (Sachversténdigen-
rat Wirtschaft, 2023, S. 293).

Den Einnahmen der GRV stehen ihre Ausgaben, also die
Rentenauszahlungen, gegentber. Da die GRV auf dem
Aquivalenzprinzip basiert, stehen die eingezahlten Bei-
trdge und erhaltenen Leistungen eines Individuums in
direkter Beziehung zueinander. Die konkreten Renten-
auszahlungen an ein Individuum richten sich nach der
Rentenformel, bestehend aus vier Faktoren: gesammelte
Entgeltpunkte, den Zugangsfaktor, welcher das Lebens-
alter widerspiegelt, den aktuellen Rentenwert und den
Rentenartfaktor. Historisch hat sich die Bedeutung der
Rentenversicherung gewandelt. War sie bis zur Renten-
reform im Jahr 1957 eher als Unterstlitzung im Alter ge-
dacht, verfolgte sie danach ausdricklich das Ziel der Le-
bensstandardsicherung (BMAS, 2021a). Die GRV spielt
eine entscheidende Rolle in der sozialen Absicherung der
deutschen Bevélkerung.

Das Rentenpaket Il

Das Rentenniveaustabilisierungs- und Generationenkapi-
talgesetz, bekannt als Rentenpaket I, wurde im Mai die-
ses Jahres vom Bundeskabinett beschlossen und muss
noch vom Parlament verabschiedet werden. Da schon
jetzt Kritik an dem Gesetzesentwurf laut wird, kénnten
sich wahrend der Beratungen im Bundestag noch Ande-
rungen ergeben. Das Rentenpaket Il beinhaltet zwei groBe
Reformen. Einerseits wurde die Einfilhrung des sogenann-
ten Generationenkapitals beschlossen. Dabei soll schul-
denfinanziert jahrlich ein niedriger zweistelliger Milliar-

denbetrag® einer Stiftung Ubertragen werden, die dieses
Geld am Kapitalmarkt anlegt. Ab dem Jahr 2040 sollen
dann jedes Jahr 10 Mrd. Euro als Gewinn an die GRV
ausgeschuttet werden. Andererseits soll mit dem Paket
eine Verédnderung der bisherigen Haltelinien auf den Weg
gebracht werden. Wahrend die Haltelinie, die die Renten-
auszahlungen betrifft, weiterhin festgesetzt wird, entféllt
die Haltelinie der Renteneinzahlungen. Konkret bedeutet
das, dass das Rentenniveau bis zum Jahr 2039 bei min-
destens 48 % des Durchschnittseinkommens fixiert wird.
Da die Haltelinie, die die monatlich zu leistenden Beitra-
ge der Einzahler:innen der GRYV betrifft, ab 2028 entfallen
soll, kdnnten die zu leistenden Beitrdge nun auf tiber 20 %
des Gehalts steigen. Es wird angenommen, dass die Bei-
trage im Jahr 2028 von aktuell 18,6 % auf 22,3 % steigen
werden (BMAS, 2024a).

Mit dem Rentenpaket Il wurden von der Bundesregie-
rung MaBnahmen beschlossen, die die alteren Genera-
tionen begtinstigen, wéhrend die jingeren Generationen
langfristig hohere finanzielle Lasten tragen missen. Laut
aktuellen Kostenschatzungen wirden die Mehrausga-
ben, die das Rentenpaket Il verursachen wirde, schnell
auf jahrlich hohe zweistellige Milliardenbetrage ansteigen
(Borsch-Supan & Rausch, 2024, S. 69-71).

Die Rentenanpassung

Die Kopplung der Rentenauszahlungen an das aktuelle
Lohnniveau - die sogenannte Rentenanpassung — wurde
1957 eingefuhrt. Damit ist Deutschland nach den Nieder-
landen das zweite OECD-Land, das eine solche Indexie-
rung eingeflhrt hat (OECD, 2022, S. 3). Die Rentenanpas-
sung betrifft den ,,aktuellen Rentenwert”, welcher ein Be-
standteil der Rentenformel ist, aus der sich die monatli-
che Rente berechnet. Dieser aktuelle Rentenwert soll das
allgemeine Lohnniveau in Deutschland widerspiegeln und
richtet sich nach der Rentenanpassungsformel. Berech-
net wird der aktuelle Rentenwert auf Grundlage der Er-
hebungen des Statistischen Bundesamts. Dazu wird die
Verénderung der Bruttoléhne und -gehélter in den Vor-
jahren ausgewertet. Berlcksichtigt werden dabei auch
Gehalter oberhalb der Beitragsbemessungsgrenze sowie
Beamtengehélter.

Mit der Einflhrung des Rentenpaket Il wiirde der soge-
nannte Nachhaltigkeitsfaktor abgeschafft, welcher bis-
lang ebenfalls Bestandteil der Rentenanpassung und des
aktuellen Rentenwerts ist. Der Nachhaltigkeitsfaktor soll
den demografischen Wandel abbilden und dafir Sorge

3 Laut Gesetzesentwurf sollen im Jahr 2024 kreditfinanziert 12 Mrd. Eu-
ro angelegt werden. Dieser Betrag soll jahrlich um 3 % erhdht werden
(Bundesregierung, 2024).
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tragen, dass aktuelle Einzahler:innen nicht GberméaBig be-
lastet werden. Er bildet das Verhéltnis von Einzahler:innen
und Empféanger:innen der GRV ab. Vor dem Hintergrund
einer alternden Bevolkerung ist dieser Faktor kleiner als
1 und wirkt daher déampfend auf die jahrlichen Renten-
erhéhungen. Mit der dauerhaften Sicherung des Ren-
tenniveaus bei 48% wird dieser Nachhaltigkeitsfaktor
nun nach 20 Jahren wieder abgeschafft — sofern das
Rentenpaket Il vom Bundestag beschlossen wird (Deut-
sche Rentenversicherung, 2023a; BMAS, 2021b; BMAS,
2024a). Aufgrund der aktuellen Rentenanpassung stiegen
die Renten zum 1. Juli 2024 bundesweit um 4,57 % (Deut-
sche Rentenversicherung, 2024).

Der Zweck der Rentenanpassung

Aufgrund des Umlageverfahrens finanzieren die aktuell
in die GRV eingezahlten Beitrédge die aktuellen Renten.
Veréndern sich die Einzahlungen, scheint es rein rech-
nerisch naheliegend, die Auszahlungen entsprechend
anzupassen. Doch dies ist nicht der Kern der Rentenan-
passung. Auch wenn die Orientierung an der aktuellen
Lohnentwicklung auf den ersten Blick 6konomisch not-
wendig erscheinen mag, ist sie eher einem politischen
Ziel als 6konomischem Zwang geschuldet. Es geht bei
der Kopplung der Rente an das Lohnniveau nicht darum,
die Einnahmen- und die Ausgabenseite der Rentenver-
sicherung auszugleichen. Dies zeigt sich beispielsweise
darin, dass die Kopplung asymmetrisch ist, also die Ren-
tenhdhe nur nach oben, nicht aber nach unten flexibel ist:
Sinkt das allgemeine Lohnniveau, dann bleiben die Ren-
ten konstant, statt ebenfalls zu sinken.* Geringere Einnah-
men der GRV filhren demnach nicht unmittelbar zu ge-
ringeren Ausgaben. Ein weiteres Indiz dafir, dass mit der
Rentenanpassung politische Ziele verfolgt werden und es
sich nicht um eine buchhalterische Notwendigkeit han-
delt, ist die Tatsache, dass zur Ermittlung des aktuellen
Rentenwerts auch Gehélter von Personen bertcksichtigt
werden, die gar nicht in die Rentenkassen einzahlen: bei-
spielsweise die Gehélter von Beamt:innen. Weiterhin sind
stets Zuschlsse aus Steuermitteln notwendig, um die
GRYV zu finanzieren. Die Bezuschussung geht Uber die Fi-
nanzierung versicherungsfremder Leistungen hinaus. Da-
hingehend sind Einnahmen- und Ausgabenseite ohnehin
ein Stiick weit entkoppelt.

Die Rentenanpassung erfolgt also nicht aus buchhal-
terischen oder dkonomischen Grinden. Vielmehr wird
mit der Rentenanpassung das politische Ziel der Teilha-

4 Dies postuliert eine Schutzklausel, die sogenannte Rentengarantie.
Sollten die durchschnittlichen Lohne und Gehélter sinken, bleibt der
aktuelle Rentenwert gleich und wird mit zukiinftigen Rentenerhéhun-
gen verrechnet (BMAS, 2023).
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be von Rentner:innen verfolgt — ihnen soll die Teilhabe
an Produktivitétsfortschritten der Wirtschaft ermdéglicht
werden (BMAS, 2021a). Vor dem Hintergrund der ange-
spannten Lage der Rentenkassen stellt dieser politische
Wunsch jedoch eine finanzielle Belastung dar, denn der
demografische Wandel fordert die GRV enorm. Mit dem
Rentenpaket Il und insbesondere dem abgeschafften
Nachhaltigkeitsfaktor kdnnte sich das Problem der Ren-
tenkassen noch weiter zuspitzen. Die Auffassung, dass
Rentner:innen von allgemein steigenden Produktivitéats-
fortschritten profitieren sollten, ist eine normative Vorstel-
lung und somit diskutabel.

Der Reformvorschlag

Die Finanzierungsprobleme und zukinftigen Herausfor-
derungen der GRYV sind hinlanglich bekannt. Es kursie-
ren diverse Reformvorschldge der GRV, die ihre finanzi-
elle Nachhaltigkeit in den Blick nehmen, beispielsweise
eine degressive Zumessung der Entgeltpunkte oder die
Kopplung des regularen Renteneintrittsalters an die Le-
benserwartung. Ein weiterer prominenter Reformvor-
schlag wird im Folgenden diskutiert: die Kopplung von
Renten an die Preisentwicklung.

Seit der EinfUhrung des aktuellen Rentenwerts im Jahr
1957 sind die Léhne in Deutschland deutlich starker
gestiegen als die Preise. Mittel- bis langfristig profitier-
ten Rentner:innen von der Orientierung am Lohnniveau
im Vergleich zu einer am Preisniveau ausgerichteten
Rente. Mit den zuletzt deutlich héheren Inflationsra-
ten veranderte sich die Situation jedoch. Seit 2021 un-
terschritt die Rentenerhéhung die Inflationsraten (Zeit
online, 2023). Eine Zeitlang erlitten Rentner:innen also
Kaufkraftverluste, da die Rente weniger als die Inflation
stieg. Abbildung 1 visualisiert die Rentenanpassungen
der Jahre 2000 bis 2023 im Verhéltnis zur Inflation.

Der Vorschlag einer verdnderten Dynamisierung der
Rente, die sich fortan an der Preisentwicklung orientie-
ren kdnnte statt an der Lohnentwicklung und somit die
Rentenkassen entlasten kdnnte, wurde von der ,Wirt-
schaftsweisen“ Monika Schnitzer wiederholt vorge-
bracht (Junge, 2021; ntv 2021; Bécking & Hulsen, 2023;
Brinkmann & PreuB, 2023). In einem GroBteil der OECD-
Lander richten sich die Renten nach den Verbraucher-
preisen. In Osterreich beispielsweise wurde 2004 eine
Preisindexierung eingefuhrt, um die Ausgaben der Ren-
tenkassen zu konsolidieren. Die Lohnindexierung wurde
als zu kostspielig erachtet (Specht, 2023).

2018 erdrterte die von der schwarz-roten GroBen Koali-
tion eingesetzte Rentenkommission diesen Vorschlag
ausgiebig, entschied sich jedoch schlussendlich fir eine
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Abbildung 1
Rentenanpassung abziiglich Inflation in Deutschland
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Jéhrliche prozentuale Erhéhung der Renten zum 1. Juli des Jahres ab-
zlglich der Inflationsrate des Vorjahres fur die Jahre 2000 bis 2023. Ein
Wert von 0 % bedeutet, dass die Renten genau mit der Entwicklung des
Verbraucherpreisindexes gestiegen sind. Positive Werte bedeuten, dass
die Renten starker als die Inflationsrate gestiegen sind, negative Werte
bedeuten, dass die Rentenerhéhung unterhalb der Erhéhung des Ver-
braucherpreisindexes lag.

Quelle: Deutsche Rentenversicherung (2023), Destatis (2023b), eigene
Darstellung.

Fortfihrung der Kopplung an das allgemeine Lohnniveau
(Specht, 2023).

Auch im aktuellen Jahresgutachten des Sachverstandi-
genrats zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung wird dieser Vorschlag thematisiert. Der
konkrete Reformvorschlag im Gutachten sieht eine reine
Inflationsanpassung von Bestandsrenten® vor. Bei der
Bemessung von Zugangsrenten® hingegen soll die Loh-
nentwicklung beriicksichtigt werden. Wenn Realldhne
sinken, also die Inflation héher ist als die Lohnsteigerun-
gen, sei dieses System nicht vorteilhaft fir die finanzielle
Entlastung der GRV. Deshalb soll laut dem Vorschlag des
Gutachtens in diesem Fall auch der Anstieg der Renten
begrenzt werden (Sachverstandigenrat Wirtschaft, 2023,
S. 324-325). Im Folgenden wird eine allgemeine Preis-
indexierung als Alternative zur allgemeinen Lohninde-
xierung betrachtet — das Referenzszenario ist also nicht
der konkrete Ausgestaltungsvorschlag des Jahresgut-
achtens, in welchem Preisindexierung bei hoher Inflation
nicht uneingeschrankt gilt.

5 Bestandsrenten sind die Renten von Personen, die bereits im Vorjahr
eine Rente bezogen haben.

6 Zugangsrenten sind die Renten von Personen, die zum ersten Mal ei-
ne Rente beziehen.

Lohn- versus Preisindexierung

Will man nun eine Lohn- gegen eine Inflationsindexie-
rung abwagen, ist zunéchst die Zielsetzung relevant. Ist
das Ziel die Teilhabe von Rentner:innen? Die Sicherung
ihres Lebensstandards? Die Ermdéglichung der Teilha-
be an Produktivitatsfortschritten? Die Vermeidung von
Kaufkraftverlusten? Oder liegt der Fokus eher auf der
Rentenkasse und der Tragfahigkeit sowie der finanziellen
Nachhaltigkeit 6ffentlicher Finanzen? Soll die GRV eine
Lastenverteilung zwischen den Generationen sicherstel-
len? Die genannten Ziele stehen teilweise in Konkurrenz
zueinander. Es ist Aufgabe der Politik, diese Zielkonflikte
auszuhandeln und die einzelnen Zielvorstellungen gegen-
einander abzuwagen.

In der folgenden Erérterung soll zunéchst die Perspektive
der Rentner:innen eingenommen werden. Auf Grundlage
der empirischen Daten zu Preis- und Lohnsteigerungen
lasst sich zunachst festhalten, dass Rentenbezieher:innen
bei einem Wechsel zu Preisindexierung in der Regel fi-
nanzielle Verluste machen wirden.” Es steht zur Diskus-
sion, ob primér die Kaufkraft von Rentner:innen erhalten
bleiben soll oder ob sie an Reallohnsteigerungen partizi-
pieren sollen. Im Kontext dieser Diskussion ist das Stich-
wort der Lebensstandardsicherung zentral. Seit der Ein-
fihrung der Rente in ihrer heutigen Form, also seit 1957,
verfolgt die GRV explizit das Ziel der Aufrechterhaltung
des Lebensstandards im Alter.

Lebensstandardsicherung ist allerdings nicht eindeutig
definiert. Fur die Abwéagung zwischen Lohn- und Preisin-
dexierung ist zentral, ob Lebensstandardsicherung abso-
lut oder relativ aufgefasst wird. Wenn der Lebensstandard
absolut betrachtet gleich bleiben soll, dann kénnte es rei-
chen, wenn Rentner:innen sich wahrend der Rente den
gleichen Warenkorb leisten kénnen wie wéhrend ihrer Er-
werbstétigkeit. Da dies Kaufkraftverluste ausschlieBt, legt
diese Auffassung eine Preisindexierung nahe.® In vielen
Definitionen wird Lebensstandard absolut verstanden.
Grabka et al. (2018) verstehen unter Lebensstandardsi-
cherung beispielsweise, dass der private Konsum im Al-
ter konstant gehalten werden kann. Aus dieser Pramisse
I&sst sich nicht ableiten, dass Rentner:innen von Produk-
tivitatsfortschritten profitieren missen. Eine Kopplung an
das Lohnniveau in Deutschland lieBe sich so nicht recht-

7 Bei niedrigen Inflationsraten — wie es sie empirisch seit der Ein-
flhrung der Lohnindexierung 1957 Uberwiegend gab - profitieren
Rentner:innen von einer Lohnkopplung im Vergleich zu einer Preis-
kopplung.

8 In der Operationalisierung kénnte dies jedoch schwierig sein, da der
heutige Warenkorb und die einzelnen Produkte, an die die Rentenzah-
lungen gekoppelt wéren, Uber einen so langen Zeitraum nicht stabil
bleiben.
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fertigen. Solang es keine Kaufkraftverluste gibt, sollten
Rentner:innen nach dieser Definition ihren Lebensstan-
dard halten kénnen.

Versteht man Lebensstandard relativ, so wie in Deutsch-
land auch der Armutsbegriff relativ definiert ist, dann
misste der Lebensstandard von Rentenbezieher:innen
im Vergleich zum Rest der Bevdlkerung erhalten bleiben.
Gibt es Produktivitatsfortschritte, dann mussten auch die
Rentner:innen von diesen profitieren. Diese Auffassung
von Lebensstandardsicherung wirde eine Lohnindexie-
rung der Rente erfordern.

AbschlieBend geklart oder gesetzlich festgelegt ist die
Definition von Lebensstandardsicherung nicht. Man
kénnte jedoch argumentieren, dass die Regelung der
Lohnindexierung mehr als 60 Jahre lang galt und Men-
schen sich daher darauf verlassen. Mit der GRV wurde
ein Versprechen gemacht. Mit einem Umschwenken zur
Preisindexierung wirde sich das bisherige Verstandnis
andern. Unter dem Gesichtspunkt des Vertrauensschut-
zes kénnte es in diesem Zusammenhang erforderlich
sein, die Neuerung einer Preisindexierung nur schrittwei-
se einzuflhren, falls sie beschlossen wird.

Neben der Diskussion um eine absolute oder relative Aus-
legung des Begriffs Lebensstandard stellt sich die Frage,
ob die bisherige Rente mit der Lohnindexierung den An-
spruch der Lebensstandardsicherung Uberhaupt erfillt
hat. Es werden ohnehin nicht 100% des Einkommens
abgesichert (Backer & Kistler, 2024a). Aufgrund der An-
nahme, dass Menschen im Alter weniger Geld bendtigen
als wahrend ihrer Erwerbstatigkeit, wird hdufig angenom-
men, dass sich ihre Stellung im sozialen Geflige halten
lasst, wenn sie einen Bruchteil ihres bisherigen Einkom-
mens als Rente erhalten. In der Literatur wird die ndtige
Hoéhe des Rentenniveaus diskutiert und ob Rentner:innen
so tatsachlich vor sozialem Abstieg bewahrt werden. Es
ist nicht sichergestellt, dass Rentner:innen ohne weitere
Einkiinfte in ihrem angestammten sozialen Milieu verblei-
ben kénnen (Dudel et al., 2020). AuBerdem ist es nach
mehreren Rentenreformen schon jetzt nicht mehr allei-
nige Aufgabe der GRV, den Lebensstandard im Alter zu
sichern. Vielmehr soll die Lebensstandardsicherung auf
Basis aller drei Saulen der Alterssicherung erreicht wer-
den (Werding, 2018; Béacker & Kistler, 2024a; Sachver-
standigenrat Wirtschaft, 2023, S. 289).

Da sich aus dem Gebot der Lebensstandardsicherung
nicht eindeutig ableiten |&sst, dass Rentenbeziehende an
Produktivitdtszuwéchsen teilhaben mussen, kdnnte aus
Perspektive der Rentenbeziehenden eine Preisindexie-
rung gerechtfertigt werden. Auch wenn bei niedriger Infla-
tion eine Preisindexierung fur Rentner:innen im Vergleich
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zu Lohnindexierung zu finanziellen EinbuBen fuhrt, kénnte
sie vertreten werden, da sie einen Erhalt der Kaufkraft si-
cherstellt.

Mit den nun zuletzt stark gestiegenen Inflationsraten er-
gibt sich ein anderes Bild. Die Lohne stiegen in jlingster
Vergangenheit weniger als die Preise. Demnach waren
Rentner:innen unter der aktuell geltenden Lohnindexie-
rung (genauso wie Erwerbstétige) mit realen Kaufkraft-
verlusten konfrontiert. Es wird hdufig angenommen, dass
Rentenbeziehende im Vergleich zu jingeren Menschen
weniger flexibel sind und ihr Arbeitsverhalten und ihr
Konsummuster nicht so einfach dndern und an héhere
Inflation anpassen kénnen. Die Kopplung von Rentenleis-
tungen an die Preisentwicklung wiirde es Rentner:innen
demnach erleichtern, mit Inflation umzugehen, da dies ih-
re Kaufkraft konstant halten und Unsicherheit bezlglich
steigender Preise reduzieren wirde (OECD, 2022, S. 3).°

Aus der Perspektive einer nachhaltigen Finanzierung der
GRYV ist eine Kopplung an die Preisentwicklung in Normal-
zeiten, also bei maBiger Inflation, zu bevorzugen. Wenn
Einsparungen das Ziel sind, ist im Regelfall eine Kopplung
der Rentenauszahlungen an Preise sinnvoll. Auf Dauer
steigen Rentenauszahlungen mit einer Preisindexierung
weniger. Dies kann auch als Rentenkirzung aufgefasst
werden. Bei hoher Inflationsentwicklung ist eine Preis-
indexierung natdrlich nicht geeignet, um den Druck der
Rentenkassen zu lindern.

Das Versprechen, dass den Rentner:innen gemacht wur-
de, wurde bereits angesprochen. Mit dem Generationen-
vertrag wird andererseits zugleich auch den Jingeren
etwas versprochen. Es deutet sich ein Generationenkon-
flikt an. Die Jungeren zahlen ihre aktuellen Beitrége an die
altere Bevolkerung, damit diese im Ruhestand versorgt
ist. Im Gegenzug wird auch ihnen eine Lebensstandard-
sicherung im Alter versprochen. Doch es ist zu erwarten,
dass dieses Versprechen gebrochen wird. Wahrend die
derzeitigen Rentner:innen von héheren Renten und friihe-
ren Renteneintrittsaltern profitieren, miissen die jingeren
Generationen steigende Beitragsséatze aufbringen, um die
Renten zu finanzieren. Mit der demografischen Entwick-
lung, die sich so schnell auch nicht dndern wird, kénnen
die Renten ohne immense Zuschiisse aus Steuermitteln'™
trotz Beitragserh6hungen nicht auf dem aktuellen Ni-
veau gehalten werden. Die demografische Entwicklung
verscharft also das Konfliktpotenzial zwischen einzelnen
Generationen. Auch das aktuelle Jahresgutachten des

9 Der konkrete Vorschlag des SVR enthélt eine Deckelung der Inflati-
onsanpassung bei hoher Inflation.

10 Hoéhere Steuerfinanzierung benachteiligt die, die nicht Mitglied der
GRV sind. Bei immer steigenden Bundeszuschiissen wird das Versi-
cherungsprinzip der GRV ausgehohlt (Eekhoff, 2002, S. 158).
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Sachversténdigenrates stellt ein ,absehbar sinkende[s]
Sicherungsniveau” fest (Sachverstandigenrat Wirtschaft,
2023, S. 289).

Daher stellt sich die Frage nach Belastbarkeit, Zumutbar-
keit und einer gerechten Aufteilung der Lasten. Gerech-
tigkeit ist kein 6konomischer, sondern ein philosophischer
Begriff. Es gibt viele verschiedene Gerechtigkeitskonzep-
te. In Hinblick auf Generationengerechtigkeit wird es aber
gemeinhin als ungerecht aufgefasst, wenn verschiedene
Generationen sehr ungleich behandelt werden. Wenn die
Gleichbehandlung einzelner Generationen die ZielgréBe
ist, dann wird mit dem Rentenpaket Il dieses Ziel verfehlt.
Es schafft kein ausgewogenes Verhéltnis der Lastenver-
teilung zwischen den einzelnen Generationen. Reformen
wie das Rentenpaket Il verstarken vielmehr den Konflikt,
indem sie kurzfristige Vorteile fur aktuelle Rentner:innen
bieten, wéhrend die langfristige finanzielle Belastung auf
die jingeren Generationen abgewalzt wird. Dieser Gene-
rationenkonflikt stellt nicht nur eine Herausforderung fur
sich dar. Mittelbar kénnte dieser Konflikt das Vertrauen in
das Rentensystem geféhrden. Eine als gerecht empfun-
dene Verteilung der Lasten und Vorteile zwischen den Ge-
nerationen ist wichtig, um das Vertrauen der Birger:innen
in das Rentensystem aufrechtzuerhalten.

Im Zusammenhang mit der GRV gibt es noch einen wei-
teren Generationenkonflikt. Neben dem Spannungsfeld
zwischen adaquater Beitragsh6he und adaquatem Ren-
tenniveau kdnnen auch die Bundeszuschisse einen Ge-
nerationenkonflikt schiren. Aufgrund der Finanzierungs-
probleme der GRV entfallen groBe Teile des Bundeshaus-
halts auf konsumtive Ausgaben in Form von Zuschlissen
zur GRV. Dieses Geld fehlt im Bundeshaushalt dann an
anderer Stelle. Daher kdnnen die hohen Zuschlsse zur
GRV aus Steuermitteln als ein Beitrag zu unzureichenden
Investitionen in Deutschland gesehen werden. Investiti-
onen kennzeichnen sich dadurch, dass sie mit dem Ziel
getatigt werden, Nutzen oder Ertrdge in der Zukunft zu
erzielen. Sie haben einen langfristigen Charakter. Es
profitieren also in erster Linie Jlingere von Investitionen.
Bleiben diese Investitionen aufgrund der GRV-Zuschiisse
aus, kénnte dementsprechend ein weiterer Generatio-
nenkonflikt im Kontext der GRV entstehen.

Wenn sozialer Ausgleich und gleichméaBige Lastenvertei-
lung zwischen verschiedenen Generationen das Ziel sind,
sollte die Last des demografischen Wandels nicht einsei-
tig zukinftigen Generationen aufgebilrdet werden. Die
Anderung der Rentenanpassung zu einer Verbraucher-
preisindexierung wére ein Schritt in die Richtung geteilter
Lasten. Die Frage ist jedoch, was ein Wechsel der Inde-
xierung den Rentenkassen kurzfristig bringen wirde — vor
allem, wenn die Preisindexierung aufgrund des Vertrau-

ensschutzes erst zu einem bestimmten Stichtag oder nur
schrittweise eingefihrt wiirde. Wirklich eklatant wéaren die
Einsparungen vor allem langfristig.

Aus polittkonomischer Perspektive kann der Reformvor-
schlag einer Preisindexierung der Renten attraktiv sein.
Vielen mag die Reform lediglich wie eine kosmetische
Anderung ohne weitreichende Folgen erscheinen. Eine
Anderung der jahrlichen Anpassung der Rentenauszah-
lungen dirfte weniger Aufsehen erregen als Rentenkur-
zungen oder andere Reformen wie die Kopplung des
Renteneintrittsalters an die Lebenserwartung. Zudem ist
die Preisindexierung relativ etabliert und in vielen Landern
Standard. Aktuell kdnnte ein passender Zeitpunkt sein,
auf Verbraucherpreisindexierung umzuschwenken. Da
viele Menschen die Erfahrungen von zuletzt vergleichs-
weise hoher Inflation noch relativ prasent haben durften,
kénnte ein Wechsel aktuell politisch vielleicht leichter
durchzusetzen sein als in Zeiten anhaltend niedriger In-
flation. Die tatséchliche Motivation fiir die Anderung der
Indexierung sollte aber transparent gemacht werden.

Differenzierte Rentenanpassung

Die differenzierte Anpassung der Renten ist ein von der
Preisindexierung zu unterscheidender Reformvorschlag.
Da sie aber im Kontext der Diskussion um Preisindexie-
rungen so haufig angefihrt wird, wird im Folgenden kurz
auf diesen Vorschlag eingegangen. Die Idee einer diffe-
renzierten Rentenanpassung kommt im Kontext einer et-
waigen Preisindexierung sehr hdufig auf, da diese Inde-
xierung aus Kostengriinden oft nur bei niedriger Inflation
gefordert wird. Bei hoher Inflation ergibt sich dann die
Frage, wie bedirftige Rentner:innen mit den Kaufkraft-
verlusten umgehen sollen. In diesem Zusammenhang
werden hdufig differenzierte Rentenanpassungen vorge-
schlagen. Die differenzierte Anpassung basiert auf einem
Umverteilungsgedanken — meist soll innerhalb der Rent-
nergeneration umverteilt werden. Es gibt den Vorschlag,
nur die bedurftigsten Rentner:innen vor hoher Inflation zu
schiitzen und im Gegenzug die Rentenanpassungen ab
einer gewissen Einkommensgrenze niedriger ausfallen zu
lassen (Specht, 2023).

Ein Beispiel fur die Implementierung einer Preisindexie-
rung in Kombination mit differenzierten Anpassungen ist
Osterreich. In Osterreich wird der Anpassungsfaktor fiir
die Renten jedes Jahr auf Basis der Preisentwicklung
ermittelt. Das Sozialministerium muss die Rentenanpas-
sung aber nicht nur an dem Anpassungsfaktor ausrich-
ten, sondern kann soziale Griinde in die Anderung der
Rentenhéhe einflieBen lassen. Im Jahr 2018 beispiels-
weise wurde die Anpassung nach Einkommen gestaffelt
(Klotz et al., 2022, S. 3, 19).
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Als Begriindung fur differenzierte Rentenanpassungen
wird einerseits angeflihrt, dass &ltere Menschen nicht
pauschal finanziell arm und bediirftig sind. Statistiken zur
Armutsgeféhrdung in Deutschland zeigen beispielsweise,
dass im Jahr 2022 18- bis 64-Jahrige haufiger armuts-
gefahrdet waren als Uber 65-Jéhrige (Destatis, 2023a).
Gleichzeitig sei Altersarmut ein reales Problem. Deshalb
sollen bedurftige Rentner:innen bei hoher Inflation mit In-
flationsanpassungen unterstitzt werden (OECD, 2022, S.
9-10). Allerdings gibt es innerhalb der Gruppen der Men-
schen im erwerbsféhigen Alter und der Uber 65-Jéhrigen
gravierende Einkommens- und Vermdgensunterschiede,
die das Bild verzerren. Beispielsweise bestehen insbe-
sondere zwischen Rentner- und Pensiondrshaushalten
erhebliche Einkommensunterschiede (Backer und Kistler,
2024b). Wenn man die — meist wohlhabenderen — Pen-
siondrshaushalte aus der Gruppe der Uber 65-Jahrigen
herausrechnen wirde, kénnte sich ein anderes Bild der
finanziellen Bedurftigkeit ergeben.

Weiterhin ist die Umsetzung dieses Vorschlags nicht trivi-
al. Wird die Bedurftigkeit von Rentenbeziehenden ange-
sprochen, impliziert dies eine ganzheitliche Betrachtung
ihres Einkommens und Vermdgens. Administrativ ist es
jedoch nicht ohne Weiteres mdglich, das Vermdgen von
Rentner:innen festzustellen. Die Hohe des Rentenbezu-
ges ist nattrlich dokumentiert. Doch aus ihr geht nicht
hervor, welches sonstige Vermégen, Einkommen oder
welche sonstigen Versicherungsleistungen eine Person
in Anspruch nehmen kann. Es gibt Rentnerhaushalte mit
erheblichen Nebeneinkinften, z.B. aus Vermietung und
Verpachtung (Béacker und Kistler, 2024a). Pauschal nied-
rige Renten aufzuwerten, 16st das Problem nicht. Als wei-
teres Beispiel stelle man sich eine Pensionérin vor, die vor
ihrer Verbeamtung kurzzeitig in die GRV eingezahlt hat.
lhre gesetzliche Rente ist demnach sehr gering. Sie sollte
jedoch aufgrund ihrer Pension nicht auf zusatzliche Un-
terstlitzung in Form eines zusétzlichen Inflationsausglei-
ches angewiesen sein (Specht, 2023).

Dieser Vorschlag birgt einen weiteren Nachteil: Sind Ren-
ten nicht automatisch indexiert, sind sie zugleich auch
weniger berechenbar. Regelgebundene Rentenanpas-
sungen, die auf Formeln beruhen, férdern die Verlasslich-
keit. Wenn die Hohe der Rentenauszahlungen hingegen
permanent von politischen Entscheidungen abhangt,
kann dies zu Verunsicherung und Unzufriedenheit fiihren.
Preisindexierungen nur bei niedriger Inflation vorzuneh-
men und bei hoher Inflation differenziert anzupassen, ist
daher nicht empfehlenswert. Wenn die Ziele der Teilhabe
von Rentner:innen sowie der Konsolidierung der Renten-
kassen gleichzeitig verfolgt werden und der Gesetzgeber
sich flr preisindexierte Rentenanapassungen entscheidet,
dann sollte diese Indexierung auch in Zeiten hoher Inflati-
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on gelten. Eine stérkere Belastung der Rentenkassen bei
hoher Inflation misste dann in Kauf genommen werden.

Fazit

Die demografische Zusammensetzung der Bevdlke-
rung und damit der Versicherten der Gesetzlichen Ren-
tenversicherung éndert sich. Vor diesem Hintergrund ist
die umlagefinanzierte GRV zunehmend mit Problemen
konfrontiert. Als Einsparungsmdglichkeit wird haufig der
Vorschlag einer Preisindexierung vorgebracht. Eine Preis-
indexierung wirde unter der Annahme vergleichbar nied-
riger Inflationsraten wie Uberwiegend in den vergangenen
Jahrzehnten zu geringeren Rentenanpassungen und da-
mit Gber die Zeit quasi wie Rentenklrzungen wirken.

Dieser Beitrag hat erdrtert, inwiefern sich der Wechsel
zu einer Preisindexierung rechtfertigen lasst. Es wur-
de argumentiert, dass Lebensstandardsicherung nicht
zwangslaufig erfordert, dass Renten mit der allgemeinen
Lohnentwicklung steigen. Eine Anpassung anhand der
Verbraucherpreise koénnte ebenso gerechtfertigt wer-
den. Wenn man davon ausgeht, dass die versprochene
Lebensstandardsicherung im Alter ebenso gut durch eine
Preisindexierung erfillt wiirde und wenn eine Regelegung
im Sinne des Vertrauensschutzes gefunden wird, emp-
fiehlt sich in Anbetracht des zu erwartenden eklatanten
Finanzierungsproblems der GRV daher eine Preisindexie-
rung. Im Gegensatz zu anderen Kirzungsmethoden hatte
die Preisindexierung den Vorteil, dass die Kaufkraft von
Rentenbeziehenden gesichert bleibt.

Differenzierte preisindexierte Rentenanpassungen, die
darauf abzielen, die Rentenkassen in Zeiten hoher Infla-
tion zu entlasten, sind schwierig umzusetzen und fir die
Bevolkerung im Vorhinein nicht gut kalkulierbar. Will man
Rentner:innen in Zeiten hoher Inflation vor Kaufkraftver-
lusten schitzen und die Rentenanpassung gleichzeitig
verlasslich gestalten, sollte die Rente bei einem Wechsel
zu einer Preisindexierung konsequent an die Preisent-
wicklung gekoppelt werden.
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Auswirkungen der Neuregelung zur
nachgelagerten Besteuerung

Der Bundesfinanzhof hat den Gesetzgeber 2021 darauf hingewiesen, dass durch die
nachgelagerte Besteuerung zukiinftige Neurentner:innen von einer Doppelbesteuerung
betroffen sein kdnnten. Mit dem Wachstumschancengesetz wird nun eine Pauschallésung

zur Vermeidung der Doppelbesteuerung umgesetzt, bei welcher der Ubergangszeitraum
verlangert wird. Untersuchungen auf Grundlage der Generationenbilanzierung zeigen, dass
dies zu Steuermindereinnahmen im Barwert von 160 Mrd. Euro flihren wird. Damit steigt die
Nachhaltigkeitsliicke des Staates um 4,1 Prozentpunkte auf 415,2 % des BIP. Allerdings: Die
durch die verlangerte Ubergangszeit ausgeléste Umverteilungswirkung geht zulasten kiinftiger
Generationen. Wir schlagen deshalb eine Erhéhung der Einkommensteuer vor.

Mit dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts (BVerfG)
vom 6. Médrz 2002" wurde eine bis heute andauernde De-
batte Uber die Besteuerung von Alterseinklinften losge-
treten. Es kritisierte die ungleiche Besteuerung von Be-
amtenpensionen im Vergleich zu Sozialversicherungsren-
ten, verlangte eine Anpassung bis 2005 und I6ste die Ein-
setzung einer Expertenkommission aus. Die eingesetzte
Rirup-I-Kommission empfahl die Einfihrung eines Drei-
Schichten-Modells, das darauf abzielt, die steuerliche
Férderung von Vorsorgeaufwendungen sowie die Besteu-
erung von Altersbeziigen zu regeln (Rirup-I-Kommission,
2003).

Die erste Schicht umfasst dabei die Basisversorgung,
wahrend die zweite Schicht zuséatzliche VorsorgemafBnah-
men beinhaltet und die private Altersvorsorge die dritte
Schicht dieses Modells bildet. Das Alterseinkiinftegesetz
von 2005 implementierte die nachgelagerte Besteuerung
(NGB) fur Beitrage der ersten und zweiten Schicht, um ei-
ne unterschiedliche steuerliche Belastung zu beseitigen.
Zudem wurden Ubergangsfristen bis 2040 eingefiihrt, in
welchen die Besteuerungsanteile schrittweise steigen,
um finanzielle Belastungen zu mildern und Benachteili-
gungen zu vermeiden.

1 BVerfGv. 06.03.2002, Az. 2 BvL 17/99, BVerfGE 105, 73.
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Das BVerfG bewertet die Ubergangsregelung seit 2005
als verfassungsmaBig® und der Bundesfinanzhof (BFH)
bestatigte 2021 die volle Einkommensteuerpflicht fir Al-
tersbezlige.® Gleichzeitig wies der BFH den Gesetzgeber
auf die Gefahr einer mdglichen Doppelbesteuerung von
Alterseinkiinften hin, die vorliege, wenn die steuerfreien
Rentenzuflisse geringer seien als die aus bereits versteu-
ertem Einkommen finanzierten Altersvorsorgeaufwen-
dungen.* Die Bundesregierung kindigte daraufhin eine
Reform der Rentenbesteuerung an und vereinbarte be-
reits im Koalitionsvertrag zwei konkrete MaBnahmen, um
den Forderungen des BVerfG und BFH nachzukommen

2 Siehe dazu BVerfG-Beschlusse v. 29.09.2015, Az. 2 BvR 2683/11,
BStBI Il 2016, 310; v. 30.09.2015, Az. 2 BvR 1066/10, HFR 2016, 72;
zu der fiir die Beitragsseite geltenden Ubergangsregelung: BVerfG v.
14.06.2016, Az. 2 BvR 290/10, BStBI |1 2016, 801.

3 BFH v. 19.05.2021, Az. X R 33/19, BFHE 273, 266 und Az. X R 20/19,
BFHE 273, 237.

4 BFHv. 19.05.2021, Az. X R 33/19, DStR 2021 (22), 1291, Rn. 22.
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und somit eine Doppelbesteuerung von Renten zu ver-
meiden (SPD, Bundnis 90 /Die Griinen, FDP 2021, S. 165).

Im Zuge des am 27.04.2024 beschlossenen Wachstums-
chancengesetzes, welches am 28.04.2024 in Kraft trat,
wurden diese MaBnahmen umgesetzt. Zum einen entfallt,
wie bereits mit dem Jahressteuergesetz 2022 vollzogen,
die prozentuale Begrenzung beim Sonderausgabenabzug
fur Altersvorsorgeaufwendungen ab 2023. Zum anderen
soll sich der Anstieg des Besteuerungsanteils fir Renten
aus der Basisversorgung verlangsamen und um jahrlich
nur noch einen halben statt einem Prozentpunkt steigen.

Ein vom Bundesministerium der Finanzen in Auftrag ge-
gebenes Gutachten kommt zu dem Schluss, dass bei da-
maliger Rechtslage® die Gefahr einer Doppelbesteuerung
von Altersbezligen fiir zahlreiche zuklnftige Rentnerge-
nerationen bestehe (Kiesewetter et al., 2023). Darlber hi-
naus kommen Kiesewetter et al. (2023) zu dem Ergebnis,
dass das geplante Vorhaben der Bundesregierung das
Problem der Doppelbesteuerung nur unzureichend ad-
ressiert und fordert daher ergdnzende MaBnahmen.

Eine steuerrechtliche Betrachtung der geplanten An-
derungen liefern Kempny und Siegel (2021, 2022). Sie
kommen zu dem Ergebnis, dass die vorgesehene Verléan-
gerung des Ubergangszeitraums nichts an der vielfach
moglichen Doppelbesteuerung von Leibrenten &ndert.
Der eigentliche Kern des Problems bleibe bestehen: die
Bemessungsgrundlage wird nicht auf Basis tatsachlicher
Anteile von bereits versteuerten und unversteuerten Bei-
tragsleistungen gebildet, sondern pauschal pro Alters-
jahrgang festgesetzt.

Trotz der Kritik halt der Gesetzgeber weiterhin am geplan-
ten Pauschalansatz fest und verzichtet bislang auf wei-
terfihrende MaBnahmen. Was diese Pauschallésung der
Doppelbesteuerungsproblematik unter Berlicksichtigung
des demografischen Wandels kostet, welche Verteilungs-
wirkung von ihr ausgehen und ob die Kosten mit Blick auf
die ohnehin angespannten o6ffentlichen Finanzen Sorge
bereiten sollten, untersucht diese Arbeit.

Methodik

Die Steueraufkommenswirkung der neuen NGB-Regelun-
gen wird mithilfe eines Mikro-Makro-Simulationsmodells
geschéatzt. Das Modell ist an jenes von Gutmann et al.
(2019) angelehnt und verwendet ebenfalls die Einkom-
mens- und Verbrauchsstichprobe (EVS) 2018 (Statisti-

5 Die damalige (neue) Rechtslage entspricht dem Rechtsstand vor
(nach) in Kraft treten des Wachstumschancengesetzes, EStG a.F.
(EStG n.F).

sches Bundesamt, 2021), die Lohn- und Einkommensteu-
erstatistik (Statistisches Bundesamt, 2023a) sowie die 15.
koordinierte  Bevdlkerungsvorausberechnung (Statisti-
sches Bundesamt, 2022). Zunéchst wird die durchschnitt-
liche Steuerschuld pro Kopf nach dem alten und neuen
Rechtsstand auf individueller Ebene ermittelt. Unter Be-
ricksichtigung der wirtschaftlichen und demografischen
Rahmenbedingungen werden diese durchschnittlichen
Pro-Kopf-Steuerzahlungen im Rahmen der Methodik der
Generationenbilanzierung fortgeschrieben.

Mikrodaten

Um belastbare Aussagen zum Steueraufkommen treffen
zu kénnen, werden die fehlenden hocheinkommensbe-
ziehenden Haushalte im Datensatz der EVS mithilfe der
Lohn- und Einkommensteuerstatistik des Jahres 2018 er-
ganzt.® Daran anschlieBend erfolgt die Ermittlung der in-
dividuellen jahrlichen Einkommensteuerschuld nach Ein-
kommensteuergesetz alte Fassung (EStG a.F.) bzw. Ein-
kommensteuergesetz neue Fassung (EStG n.F.) wie folgt:

Nach den im Jahr 2018 glltigen steuerrechtlichen Be-
stimmungen wird das zu versteuernde Einkommen jeder
Beobachtung (/) im Datensatz fiir das Jahr 2018 (zvE ; 201s)
bestimmt. Dazu werden flr jeden Steuerpflichtigen die in-
dividuellen Einkiinfte den Einkunftsarten zugeordnet und
die steuerlich relevanten GréBen wie Altersvorsorgeauf-
wendungen, Versorgungsfreibetrdge, Altersentlastungsbe-
trage sowie Werbungskosten ermittelt. Die relevanten Werte
der abziehbaren Altersvorsorgeaufwendungen (AVA?,),
steuerpflichtigen Renteneinkunfte (RES,), des Versor-
gungsfreibetrags (VF;,) mit Zuschlag (Z;,) und des Alters-
entlastungsbetrags (AEB?,) werden allen Beobachtungen
jahrlich und entsprechend den gesetzlichen Regelungen
nach altem (Superindex: S = SQ) und neuem Rechtsstand
(Superindex: S = WCG) ermittelt und zugeordnet. Aus-
gehend vom zu versteuernden Einkommen im Basisjahr
(zvE ;2018) und den szenarioabh&ngigen Faktoren werden
die individuellen zu versteuernden Einkommen (zvE? ) ge-
maB folgender Gleichung sowie den gesetzlichen Rege-
lungen ermittelt:

@VE )= @VE i2018) —(AVAS) + (RE ) + (VF )+ (Z5,) + (AEB:,)
fur n € [2019, 2100] und S € {SQ, WCG}.
Der Sonderausgabenabzug fir Altersvorsorgeaufwen-

dungen erhoht sich zwischen 2018 und 2023 schrittweise
auf 100 %, wodurch aus Sicht des Steuerpflichtigen die

6 Die Ergadnzung der hocheinkommensbeziehenden Haushalte ge-
schieht entsprechend der Methodik von Gutmann et al. (2019).
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abzugsfahigen Altersvorsorgeaufwendungen jahrlich ge-
genlUber dem Basisjahr ansteigen.

Der steuerpflichtige Anteil von Rentenleistungen wird
schrittweise erhéht: um 2,0 Prozentpunkte jéhrlich bis
2020 und danach um 1,0 Prozentpunkte bis 2040. Das
Wachstumschancengesetz verliangert diese Ubergangs-
phase bis 2058. Ab 2023 steigt der Besteuerungsanteil
lediglich um 0,5 Prozentpunkte jéhrlich, sodass Ren-
tenbezlige erst nach 2057 vollstdndig steuerpflichtig
werden. Nach altem Rechtsstand vermindert sich der
Versorgungsfreibetrag zwischen 2018 und 2020 um jahr-
lich 1,6 Prozentpunkte und schmilzt ab 2021 um 0,8 Pro-
zentpunkte pro Jahr bis 2040 vollstandig ab. Analog zu
diesem Abschmelzen verringern sich der abzugsfahige
Hoéchstbetrag sowie der Zuschlag in der Ubergangspha-
se bis 2040 schrittweise um 60 bzw. 18 Euro pro Jahr.
Nach EStG n.F. verringert sich der Versorgungsfreibetrag
ab 2023 nur um jahrlich 0,4 Prozentpunkte. Gleiches gilt
fur den Abschmelzprozess beim Hochstbetrag und dem
Zuschlag. Der neue Rechtsstand dédmpft zudem das Ab-
sinken des Altersentlastungsbetrags, der fur Steuerpflich-
tige nach dem 64. Lebensjahr den Umfang bestimmter
steuerpflichtiger Einklinfte verringert. Ab dem Jahr 2023
wird der anzuwendende Prozentsatz nicht mehr jahrlich
um 0,8 Prozentpunkte, sondern nur noch um 0,4 Prozent-
punkte verringert. Der Hochstbetrag sinkt ab dem Jahr
2023 jahrlich um 19 Euro anstelle der bisherigen 38 Euro.

Um den Aufkommenseffekt der verlangerten Ubergangs-
phase isoliert betrachten zu kdnnen, dient das zu versteu-
ernde Einkommen sowie der Einkommensteuertarif des
Jahres 2018 durchgéngig als Basis.” Das zu versteuernde
Einkommen wird dem Einkommensteuertarif (§ 32a EStG)
bzw. der Abgeltungsteuer (§ 32d EStG) unterworfen und
eine Gunstigerprifung beim Familienleistungsausgleich
(§ 31 EStG) durchgefihrt. Die abzugsféhigen Sozialversi-
cherungsbeitrdge werden gemaB geltenden gesetzlichen
Regelungen berlcksichtigt.

Um die intragenerative Verteilungswirkung zu untersu-
chen, werden die individuellen relativen Residualeinkom-
men pro Jahr bestimmt und die Differenz zwischen altem
und neuem Rechtsstand und damit die entsprechenden
Ent- bzw. Belastungswirkungen gemessen.

Bestimmung der Pro-Kopf-Steuerzahlungen

Auf Basis der ermittelten individuellen zu versteuernden
Einkommen, szfn, nach EStG a.F. und n.F. werden die

7 In der Mikrosimulation wird keine Einkommensprojektion vorgenom-
men und keine Anderungen der Bruttorenteneinkiinfte und des Spar-
verhaltens unterstellt.
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Abbildung 1

Entwicklung der durchschnittlichen

Steuerzahlungen

Altersspezifische Pro-Kopf-Steuerzahlungen
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Quelle: eigene Berechnungen.

durchschnittlichen alters- und geschlechtsspezifischen
Pro-Kopf-Steuerzahlungen fur jedes Jahr bis 2100 be-
stimmt, die innerhalb der untersuchten Stichprobenpopu-
lation maBgeblich durch das Alter gepragt sind. Dartber
hinaus spielen die steuerfreien Anteile und Freibetrage
eine wichtige Rolle, die bis spatestens 2058 abgeschmol-
zen sind. Dabei ist zu berlcksichtigen, dass der Besteue-
rungsanteil sowie die Freibetrage bei Renteneintritt® fixiert
werden.

Die durchschnittlichen Pro-Kopf-Einkommensteuer-
zahlungen im Ubergangsbereich zur vollstédndigen NGB
erhdhen sich dadurch schrittweise mit jedem Jahr (vgl.
Abbildung 1). Durch die steuerrechtlichen Anderungen
divergieren die Besteuerungsanteile und Freibetrage
zwischen dem alten und neuen Rechtsstand im Veranla-
gungszeitraum 2023 erstmalig. Aufgrund des geringeren
Anstiegs der Besteuerungsanteile von Rentenbeziligen
und Pensionen sowie des geringeren Absinkens des
Altersentlastungsbetrags steigen die zu leistenden Ein-
kommensteuerzahlungen im Alter bei Veranlagung nach
EStG n.F. weniger stark an als im Status quo. Diese Di-
vergenz wird bis zum Erreichen der vollstdndigen NGB
im Status quo grundsétzlich am gréBten. Bei Veranla-
gung nach altem Rechtsstand zahlt im Jahr 2058 zum
Beispiel eine durchschnittliche Person im Alter von 75
Jahren ceteris paribus ca. 2.340 Euro Einkommensteuer.
Bei einer Veranlagung nach neuem Rechtsstand bezahlt
dieselbe Person nun rund 210 Euro weniger an Einkom-
mensteuer. Da jene Steuerpflichtige, die vor der Anglei-
chung beider Ubergangsphasen ab 2058 in den Ruhe-

8 Entsprechend den §§ 19, 22 und 24a EStG.
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stand eingetreten sind, auch nach dieser Zeit noch einen
Teil ihrer Altersbeziige steuerfrei empfangen kénnen,
sind die durchschnittlichen Einkommensteuerzahlungen
in den beiden Fallen noch nicht identisch.

Grundlagen der Generationenbilanzierung

Zur Untersuchung der langfristigen Tragfahigkeit der 6f-
fentlichen Finanzen stellt die Methodik der Generationen-
bilanzierung ein etabliertes Instrument dar.® Sie wurde
von Auerbach et al. (1991, 1992, 1994) mit dem Ziel ent-
wickelt, der Kurzfristigkeit der tUblichen Haushaltsplanung
zu begegnen, in dem neben den kurzfristig anfallenden
Staatseinnahmen und -ausgaben auch heute bereits
vereinbarte aber erst in Zukunft wirksam werdende Zah-
lungsversprechen berlcksichtigt werden. Die Generati-
onenbilanzierung erlaubt auf diesem Wege neben einer
Untersuchung der Auswirkungen der demografischen
Entwicklung und sozialpolitischer MaBnahmen insbeson-
dere auch fiskalpolitische Reformen auf ihre Wirkung in
Bezug auf die Tragféhigkeit der 6ffentlichen Finanzen so-
wie auf die intergenerative Verteilung hin zu beurteilen.

Um Aussagen Uber das Verhéltnis von Einnahmen und
Ausgaben in der Zukunft zu treffen, werden heutige al-
ters- und geschlechtsspezifische Zahlungsstréme zwi-
schen einem Durchschnittsindividuum und dem Staat
durch die Bevdlkerungsentwicklung unter Berlcksichti-
gung rechtlicher und wirtschaftlicher Rahmenbedingun-
gen in die Zukunft fortgeschrieben. Wahrend ein bedeu-
tender Teil der Ausgaben in Form von Renten-, Pflege-
und Gesundheitsleistungen auf die altere Bevdlkerung
entfallt, bestehen die Einnahmen des Staates vorrangig
aus Steuer- und Beitragszahlungen.

Implizite und explizite Staatsverschuldung

Aufgrund der demografischen Entwicklung hin zu einer
Alterung der Gesellschaft wachsen typischerweise die
staatlichen Ausgaben starker als die Einnahmen. Defizite,
die daraus resultieren, werden im Rahmen der Genera-
tionenbilanzierung als implizite Staatsverschuldung be-
zeichnet. Im Gegensatz zur expliziten Staatsverschuldung
liegt diese nicht in Form von Staatsanleihen vor, sondern
in Form zukuinftiger ungedeckter Ausgaben, die aus einer
Fortfiihrung der aktuellen Politik resultieren wirden. Zu-
sammen mit den ausgewiesenen Staatsschulden im Ba-
sisjahr ergeben die impliziten Schulden die so genannte
Nachhaltigkeitsliicke. Diese quantifiziert die im Basisjahr
bestehenden intertemporalen Verpflichtungen des Staa-

9 Eine ausfiihrliche formale Beschreibung der Methodik sowie deren
Vor- und Nachteile finden sich bei Raffelhiischen (1999) und Bonin
(2001).

Abbildung 2
Steuermindereinnahmen
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Quelle: eigene Berechnungen.

tes und ergéanzt dadurch die klassische Budgetierung um
mittel- und langfristig anfallende Staatseinnahmen und
-ausgaben. Beide Indikatoren beziffern die Tragfahigkeit
der aktuellen Fiskalpolitik und erlauben qualitative Aussa-
gen zur fiskalischen Nachhaltigkeit.

Zur Implementierung der verédnderten Steuerzahlungen
durch den verlangerten Ubergangszeitraum werden die
zuvor auf Mikrodatenebene alters- und geschlechtsspezi-
fisch bestimmten Pro-Kopf-Steuerzahlungen nach altem
und neuem Rechtsstand in die Berechnung der langfris-
tigen Tragfahigkeit sowie die Bestimmung der intergene-
rativen Umverteilung aufgenommen. Aus der Differenz
der Nachhaltigkeitslicken lassen sich Aussagen Uber die
Auswirkung dieser Reform auf die Tragféhigkeit der 6f-
fentlichen Finanzen treffen.

Ergebnisse
Aufkommenswirkung

Durch die steuerrechtlichen Verdnderungen der NGB ent-
stehen im Barwert Steuermindereinnahmen in Héhe von
ca. 160,0 Mrd. Euro. Abbildung 2 zeigt in welchen Jahren
diese anfallen. Dabei zeigt sich, dass in den Jahren zwi-
schen 2045 und 2065 mit durchschnittlich rund 7,9 Mrd.
Euro die héchsten Steuerausfélle zu erwarten sind. Zu-
rickzufuhren ist diese Entwicklung im Wesentlichen auf
zwei Einflussfaktoren. Zum einen endet die Ubergangs-
phase zur NGB nach altem Rechtsstand im Jahr 2040.
Steuerpflichtige, die ab 2040 in die Rentenphase eintre-
ten, missen die bezogenen Altersrenten aus der Gesetz-
lichen Rentenversicherung sowie erhaltene Pensionen
in vollem Umfang der Einkommensteuer unterwerfen.
Gleichzeitig schmilzt die Differenz des Besteuerungsan-
teils — und damit die Differenz der Freibetrdge bei den Al-
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terseinkiinften — zwischen altem und neuem Rechtsstand
fir Renteneintritte ab diesem Jahr mit jedem weiteren
Jahr ab. Dadurch wird nach EStG a.F. und n.F. die Be-
steuerung der Alterseinkiinfte von Neurentner:innen ab
2040 mit jedem Jahr, das diese spéter in die Rentenphase
eintreten, gleicher gestellt.

Der zweite Einflussfaktor ist die demografische Entwick-
lung. Die jahresspezifischen Steuermindereinnahmen
weisen zwar grundsétzlich den gleichen Verlauf Uber die
Jahre hinweg auf wie bei Kiesewetter et al. (2023), aller-
dings tritt der H6hepunkt erst in spateren Jahren auf.
Das ist auf den Einfluss der Bevdlkerungsentwicklung
zuriickzuftihren, der entsprechend den Annahmen des
smittleren Szenarios (G2-L2-W2)“ der 15. koordinierten
Bevdlkerungsvorausberechnung des Statistischen Bun-
desamtes (2022) bertcksichtigt wird. Steuerpflichtige, die
in einem spezifischen Jahr in die Rentenphase eintreten,
behalten ihre in diesem Jahr geltenden Besteuerungs-
anteile und Freibetrage aus den §§ 19, 22 und 24a EStG
Uber ihr restliches Leben. Sie zahlen damit — ceteris pari-
bus — ab diesem Jahr stets eine gleich hohe Einkommen-
steuer auf ihre Alterseinkinfte, auch wenn im Folgejahr
Neurentner:innen einen héheren Teil ihrer Alterseinkiinfte
der Einkommensteuer zu unterwerfen haben. Die Hohe
der zu erwartenden Steuermindereinnahmen ist dadurch
zum einen von der alters- und geschlechtsspezifischen
Lebenserwartung und zum anderen von der Struktur der
Gesellschaft bezuglich Inlander und migrierenden Perso-
nen abhangig.

Im Ergebnis entstehen Steuermindereinnahmen, die auch
nach der eigentlichen Angleichung beider Ubergangs-
phasen im Jahr 2058 noch bestehen bleiben. Erst, wenn
die letzte steuerpflichtige Person verstorben ist, die von
einem verminderten Besteuerungsanteil — und damit
von einem erh&hten Freibetrag — ihrer Alterseinkiinfte im
Ubergangsbereich profitiert hat, existieren keine Minder-
einnahmen flr den Fiskus mehr. Das ist erstmals im Jahr
2092 der Fall.

Auswirkungen auf die fiskalische Nachhaltigkeit

Die Nachhaltigkeitsliicke des Staates unter Berlicksich-
tigung des alten Rechtsstandes betragt 411,1% des
Bruttoinlandsprodukts (BIP)."" Sie quantifiziert den Bar-
wert der zukunftig durch Einnahmenerhéhungen zu re-
finanzierenden Staatsdefizite im Status quo und setzt
sich zusammen aus einer impliziten Staatsschuld in H6-

10 Eine detaillierte Betrachtung des Zusammenhangs der demografi-
schen Entwicklung und der fiskalischen Nachhaltigkeit der &ffentli-
chen Finanzen findet sich bei Schultis et al. (2024).

11 Das BIP 2022 betragt rund 3,87 Billionen Euro (Statistisches Bundes-
amt, 2023b).
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he von 344,8% und expliziten Staatsschulden in H6he
von 66,3 % des BIP. Von dieser impliziten Verschuldung
entfallt knapp die Halfte auf die Gebietskdrperschaften
(150,4 Prozentpunkte) bestehend aus Bund, Lander und
Gemeinden.”? Die Verlangerung des Ubergangszeitraums
zur vollstdndigen NGB bewirkt eine Ausweitung der
Nachhaltigkeitslicke auf 415,2 % des BIP. Diese Auswei-
tung erhoéht die implizite Verschuldung der Gebietskor-
perschaften, deren Haushalte dadurch weiter unter Druck
geraten. Verglichen mit den fiskalischen Auswirkungen,
die z.B. der Kostendruck in der Gesetzlichen Kranken-
versicherung (128,8 Prozentpunkte) oder innerhalb der
Sozialen Pflegeversicherung (48,0 Prozentpunkte) (Raf-
felhlschen et al., 2023) mit sich bringt, sind die Auswir-
kungen der getroffenen NGB-Neuregelungen als gering
einzuschatzen.

Hinzu kommt, dass die NGB an sich vom Basisjahr an be-
trachtet zu einer Reduktion der fiskalischen Belastung in
den Gebietskorperschaften beitragt. Der jahrliche Anstieg
der Besteuerungsanteile — und der sich dadurch analog
verringernden Rentenfreibetrdge — fUhrt dazu, dass die
Alterseinkiinfte ab Renteneintritt hdher besteuert wer-
den als dies bei friheren Alterskohorten bei deren Ren-
teneintritt der Fall war. Damit einher geht eine steigende
Sonderausgabenabzugsmadglichkeit, die seit 2023 voll-
stdndig besteht. Diese fihrt im Ergebnis zu einer Ent-
lastung der Alterskohorten im erwerbsféhigen Alter und
damit zu Steuermindereinnahmen fiur den Fiskus, die in
der Gesamtbetrachtung der NGB aufgrund der Progressi-
onswirkung des Einkommensteuertarifs die Steuermehr-
einnahmen durch den zunehmenden Besteuerungsanteil
der Alterskohorten im Rentenalter Gberkompensiert. Auf-
grund dessen, dass der Sonderausgabenabzug bereits
seit 2023 vollstandig mdglich ist, der Besteuerungsan-
teil der Renten und Pensionen aber im gleichen Zeitraum
noch nicht auf 100 % anwuchs, fihrt die NGB prospektiv
zu Steuermehreinnahmen fir die Gebietskérperschaften
und vermindern dadurch grundsétzlich deren zukinftige
fiskalische Belastung.”

Diesem Zusammenhang wirken nun zwei Effekte entge-
gen, die durch den verliangerten Ubergangszeitraum aus-
geldst werden. Zum einen beeinflusst der Zeitpunkt einer
Zahlung die Aussagen zur Tragfahigkeit der 6ffentlichen
Finanzen. Aufgrund der Barwertbetrachtung im Rahmen

12 Die restliche implizite Verschuldung ist auf die heutigen und zukunfti-
gen Beitragseinnahmen und Zahlungsverpflichtungen der Sozialver-
sicherungen zurlickzufihren.

13 Daraus lasst sich allerdings nicht ableiten, dass die Einfliihrung der
NGB von 2005 an zu einer Verringerung der Nachhaltigkeitsliicke
beigetragen hétte. Im Gegenteil: aufgrund des progressiven Steuer-
tarifs und der Differenz im zu versteuernden Einkommen zwischen
erwerbsfahigem und Rentenalter fihrte die NGB-Einfiihrung per se zu
einer VergroBerung der Nachhaltigkeitsliicke.
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Abbildung 3
Intragenerative Verteilungswirkung der verldngerten
Ubergangsphase

Verénderung des relativen Residualeinkommens nach Einkommensquin-
tilen
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Quelle: eigene Berechnungen.

der Generationenbilanzierung flhren die spéateren Zah-
lungszeitpunkte im Vergleich zur alten Regelung dazu,
dass selbst gleich hohe Steuerzahlungen aufgrund des
zeitlich spéteren Auftretens durch die Neuregelung stér-
ker diskontiert werden. Dieser Diskonteffekt vergréBert
die implizite Verschuldung der Gebietskdrperschaften
und damit die Nachhaltigkeitsllicke. Zum anderen be-
treffen die Steuerzahlungen nicht die gleiche Personen-
anzahl. Aufgrund der demografischen Entwicklung ist die
Zahl an Rentenbezieher:innen, denen ein entsprechender
Rentenfreibetrag zuzuordnen ist, nach altem und neuem
Rechtsstand nicht identisch. Dieser demografische Ef-
fekt fUhrt ebenfalls zu einer VergréBerung der Nachhal-
tigkeitsliicke im Vergleich zum Status quo. Hierbei muss
jedoch berlcksichtigt werden, dass ein Teil des Einkom-
mensteueraufkommens auf eine mdgliche Doppelbesteu-
erung von Alterseinkinften zuriickzuftihren ist. Kiesewet-
ter et al. (2023, S. 133) schéatzen, dass rund die Hélfte der
entstehenden Mindereinnahmen auf die Vermeidung der
Doppelbesteuerung dieser Alterskohorten entféllt. Inso-
fern entstehen etwa 2,0 Prozentpunkte des Zuwachses
an impliziter Verschuldung, um einer méglichen Doppel-
besteuerung entgegenzuwirken.

Verteilungswirkungen

Die intragenerative Verteilung der Residualeinkommen
wird aufgrund der weniger starken Besteuerung wahrend
des Ubergangszeitraums nach EStG n.F. ungleicher. Der
Gini-Koeffizient steigt maximal um 0,55 Prozentpunkte
im Jahre 2048, bevor er sich im Jahre 2092 wieder auf
demselben Niveau wie nach EStG a.F. befindet. Bei Man-

nern ist diese Ungleichheit aufgrund der héheren Bemes-
sungsgrundlage etwas ausgepragter (0,63 Prozentpunk-
te) als bei Frauen (0,46 Prozentpunkte).

Zwischen den verschiedenen Einkommensbereichen
kommt es derweil zu unterschiedlichen Entlastungen,
die insbesondere in den mittleren Einkommensberei-
chen am gréBten sind (vgl. Abbildung 3). Die verlangerte
Ubergangsphase wirkt sich dagegen geringfiigig auf die
Nettoeinkommen der Einkommensbeziehenden des 1.
und 5. Quintils aus. Das ist darauf zurtickzufihren, dass
Steuerpflichtige im 1. Quintil nur eine geringe Steuerlast
zu tragen haben. Wird die niedrige Bemessungsgrund-
lage gemindert, verringert sich die Steuerlast relativ zur
Ausgangssituation nur wenig. Gleiches gilt fir Steuer-
pflichtige des 5. Quintils. Steuerpflichtige des 5. Quintils
weisen anteilig geringe Alterseinkiinfte auf, die von den
neuen Regelungen betroffen waren. Fir Steuerpflichtige
des 2. und 4. Quintils erhéht sich ihr Nettoeinkommen um
maximal 2 Prozentpunkte. Steuerpflichtige des 3. Quin-
tils profitieren am meisten von der Neuregelung und er-
fahren im Maximum ein Anstieg um 5 Prozentpunkte. Die
Neuregelung zeigt kleine Auswirkungen auf das Residual-
einkommen und wirkt insbesondere im mittleren Einkom-
mensbereich.

In der intergenerativen Betrachtung schlégt sich der ver-
langerte Ubergangszeitraum deutlicher nieder. Um die-
se Verteilungswirkung sichtbar zu machen, werden im
Rahmen der Generationenbilanzierung so genannte Ge-
nerationenkonten ermittelt. Dazu werden die alters- und
geschlechtsspezifischen Zahlungsstrome, die unter Bei-
behaltung der aktuellen rechtlichen Rahmenbedingun-
gen entstehen, durch entsprechende Diskontierung in
einen Barwert flr Personen jeden Alters aufsummiert.
Gewichtet mit der Zahl an Mannern und Frauen jeder Al-
terskohorte lasst sich daraus der Pro-Kopf-Barwert einer
statistischen Durchschnittsperson berechnen. Aus der
Differenz der Generationenkonten nach altem und neu-
em Rechtsstand werden die Be- bzw. Entlastungen durch
die Neuregelungen sichtbar. Ist diese Differenz positiv
(negativ), geht mit den Neuregelungen eine Belastung
(Entlastung) der entsprechenden Alterskohorte einher.
Abbildung 4 zeigt, dass die heute lebenden Generatio-
nen vom verlangerten Ubergangszeitraum (blaue S&ulen)
profitieren. Diese Entlastung ist systemgerecht, da diese
Alterskohorten zu Beginn des Ubergangszeitraums im
Jahr 2005 am Anfang ihres Erwerbslebens standen und
folglich am starksten von einer Doppelbesteuerung der
Alterseinkiinfte gefahrdet sind (Kiesewetter et al., 2023).

Da die Nulljghrigen noch ihren kompletten Lebenszyklus

vor sich haben, beinhaltet deren Generationenkonto al-
le Zahlungsstréome ausgehend vom Basisjahr. Aufgrund
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Abbildung 4
Intergenerative Umverteilung durch die verlédngerte
Ubergangsphase

Differenz der Generationenkonten nach altem und neuem Rechtsstand,
Basisjahr 2021 in Euro

4.000

2.000
0 .Illllll | I

'l
-2.000 I I (o L

-4.000

-6.000

-8.000

-1 0 5 10 15 20 25 30 35 40 45 50 55 60 65 70 75 80 85 90 95100
Alter

B Gesamteffekt Minderbesteuerungsanteil B Nach Kompensation
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dessen nehmen sie eine Sonderstellung im Rahmen
der Generationenbilanzierung ein. Stellvertretend flr die
heute lebenden Generationen lasst sich deren Konto mit
demjenigen der zukinftig lebenden Generationen ver-
gleichen. Im Vergleich zum Status quo sinkt es durch den
verlangerten Ubergangszeitraum geringfligig, was einer
Entlastung heutiger Generationen gleichkommt. Zukinf-
tige Generationen — gekennzeichnet durch das Konto der
»-1-Jahrigen“** — werden im Vergleich zum EStG a.F. um
2.420 Euro stérker belastet. Die steuerlichen Anderungen
induzieren somit neben einer intragenerativen Umvertei-
lung vor allem eine Umverteilung zwischen heutigen und
zuklinftigen Generationen. Die griinen S&ulen zeigen auf
Basis der von Kiesewetter et al. (2023, S. 133) geschatz-
ten Minderbesteuerung, wie viel dieser Umverteilung einzig
aufgrund der ungenauen Pauschalldsung besteht. Die Dif-
ferenz der Generationenkonten der ,,-1-Jahrigen“ zwischen
EStG a.F. und n.F. betragt in diesem Fall ca. 1.130 Euro.

Fazit und Ausblick

Unter Berilicksichtigung des demografischen Wandels
entstehen im Rahmen der Generationenbilanzierung
Steuermindereinnahmen im Barwert von ca. 160 Mrd.
Euro - ein fur die Haushalte der Gebietskdrperschaften
groBer Kostenblock, der deutlich Uber den von Kiesewet-
ter et al. (2023) geschéatzten Kosten in Hohe von 95 Mrd.
Euro liegt. Verglichen mit den finanziellen Belastungen,
die aus anderen Quellen auf die 6ffentlichen Haushalte
zukommen, machen die Kosten der Pauschalldsung aber
nur einen relativ geringen Anteil aus. Durch die Neurege-
lungen erhéht sich die Nachhaltigkeitslicke des Staates

14 Dieses Generationenkonto steht stellvertretend fir alle zuklnftig ge-
borenen Generationen. Siehe dazu Bonin (2001) und Seuffert (2022).
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um 4,1 Prozentpunkte auf 415,2% des BIP. Verglichen
mit der fiskalischen Belastung, die z.B. durch den Kos-
tendruck in der Kranken- und Pflegeversicherung zu
erwarten ist, stellt das eine geringe Mehrbelastung dar.
Hinzukommt, dass rund die Halfte der Kosten zur Ver-
meidung einer moéglichen Doppelbesteuerung von Alters-
einklinften dienen und daher trotz des pragmatischen
Ansatzes als systemgerecht einzustufen sein durften.
Die intragenerativen Umverteilungswirkungen der Neu-
regelungen bereiten keine allzu groBen Sorgen. Entlastet
werden durch die Pauschallésung vor allem die mittle-
ren Einkommensbezieher:innen, die von einer moglichen
Doppelbesteuerung am stérksten gefahrdet sind.

Allerdings induziert die Neuregelung der NGB eine Um-
verteilung zuungunsten zukinftiger Generationen, die
durch die entstehenden Steuermindereinnahmen belastet
werden — sowohl zur Vermeidung der Doppelbesteuerung
als auch aufgrund der Minderbesteuerung heute lebender
Generationen. Zur Kompensation der zusétzlichen Belas-
tung aufgrund der Minderbesteuerung heute lebender Ge-
nerationen schlagen die Autoren eine Erhéhung der Ein-
kommensteuer vor. Eine Kompensation in Héhe der reinen
Einnahmenausfélle aufgrund der Minderbesteuerung kann
durch eine Senkung der Grenzen und Freibetrége der ein-
zelnen Progressionszonen in § 32a EStG mit Ausnahme
des Grundfreibetrags um 2,50 % fir die Jahre der alten
Ubergangszeit bis 2039 erreicht werden. Diese Kompen-
sation bringt zwei Vorteile mit sich: (1) Zukinftige Genera-
tionen werden so weit entlastet, dass keine intergenerative
Umverteilung zu ihren Lasten stattfindet (vgl. in violett Ab-
bildung 4), und (2) sie ist Uber eine Anpassung des Tarifs
in §32a EStG einfach umsetzbar. Allerdings belastet der
Kompensationsvorschlag nicht diejenigen Einkommens-
klassen, die durch den verlangerten Ubergangszeitraum
zur vollstdndigen NGB am stérksten entlastet werden,
sondern vor allem Hocheinkommensbezieher:innen. Die
Ausgestaltung eines expliziten Reformvorschlags sowie
die Untersuchung dessen Verteilungswirkungen erfordert
eine detaillierte Ausarbeitung in Form einer eigenstandi-
gen Forschungsarbeit.
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Agrardiesel: Replik und Erwiderung

In der Aprilausgabe 2024 veréffentlichte der Wirtschaftsdienst einen Aufsatz mit dem Titel
»Die Abschaffung der steuerlichen Beglinstigung von Agrardiesel ist Gberfallig“ von Berthold
U. Wigger. Ulrich Blum vertritt in einer Replik eine andere Auffassung, im Anschluss erlautert
Berthold U. Wigger seinen Standpunkt in einer Erwiderung.

Ulrich Blum

Replik zur Forderung von Berthold Wigger, die Landwirtschaft in
vollem Umfang der Kfz-Steuer zu unterziehen

Der Beitrag des Kollegen Wigger konstatiert eine asym-
metrische wirtschaftspolitische, insbesondere finanz-
und klimapolitische Behandlung der Landwirtschaft.
Diese Feststellung enthalt eine Reihe von Annahmen, die
sich vor allem aus ordnungstkonomischer Sicht kritisch
zu hinterfragen lohnen:

e die Bedeutung eines Sektors sei mit der GréBe korre-
liert

e die Steuertheorie sei grundsatzlicher MaBstab der
Steuerpolitik

¢ eine Umweltpolitik in der Landwirtschaft auf Basis der
externen Kosten sei hinreichend

e die Mineraldlsteuer in der Landwirtschaft entfalte einen
positiven Lenkungseffekt in Richtung Nachhaltigkeit

Tatsachlich stellt sich die im Beitrag von Wigger postu-
lierte Asymmetrie der Wirtschafts- und insbesondere der
Finanz- und Klimapolitik bei breiterer Betrachtung véllig
anders dar, und das Nachdenken Uber die daraus entste-
hende Problematik kénnte wegweisende Ldsungen fir
andere Sektoren bereithalten. Hierzu im Einzelnen:

Was ist ein relevanter Sektor?

Die Regionalékonomik hat sich in den 1970er Jahren die-
se Frage vor allem im Kontext der Theorien des raumli-
chen ungleichgewichtigen Wachstums, insbesondere im
Kontext der Polarisationstheorien, intensiv gestellt. Eine

© Der/die Autor:in 2024. Open Access: Dieser Artikel wird unter der
Creative Commons Namensnennung 4.0 International Lizenz ver6f-
fentlicht (creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.de).

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

Der Autor dankt Steffen Ehrlich, Felix Schultz und Ralf Wehrspohn fiir
ihre Anregungen zu einer friilheren Fassung des Texts.

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

Grundlage war die Input-Output-Analyse. In deren Ver-
flechtungsmatrix kann mittels der Forward linkages bzw.
die Backward linkages, gemessen durch die relative Gro-
Be der Spaltensummen der invertierten Nachfragematrix
bzw. der Zeilensummen oder invertierten Angebotsma-
trix, die relative Bedeutung eines Sektors ausgewiesen
werden. Die Matrix ist normiert, d.h. ihre Spalten- und
Zeilensummen sind kleiner 1, eine hinreichende Bedin-
gung fiur das Invertieren, weshalb die GroBe des Sektors
fur seine Wirkung eine untergeordnete Rolle spielt. Die
Summe einer Zeile gibt fir den jeweiligen Sektor an, wie
stark er andere bei Erh6hung der Nachfrage um eine Ein-
heit ,zieht"; analog weisen die Spaltensummen die Folgen
einer Angebotserhéhung um eine Einheit, beispielsweise
bei Arbeit, Kapital oder Importen, auf die nachgelagerten
Sektoren aus (Blum, 2000, S. 243-253).

Ein &hnliches Ergebnis findet sich im Empirischen: Der
Beitrag der Mineraldl- und Kokereiindustrie zur deutschen
Wertschopfung ist nicht Gppig und liegt unter dem der
Landwirtschaft. Sind also insbesondere Raffinerien noch
unbedeutender als Agrarbetriebe? Kann man sie also ab-
schaffen? Das anhand der GréBe zu beantworten, ergibt
offensichtlich keinen Sinn. Eine 6konomische Betrach-
tung wirde sich auf die Substitutionsmdglichkeiten in den

Prof. Dr. Dr. h.c. Ulrich Blum ist emeritierter
Inhaber des Lehrstuhls fir Wirtschaftspolitik und

Wirtschaftsforschung an der Martin-Luther-Universitét
Halle-Wittenberg, stv. Vorsitzender der Ludwig-Erhard-

Stiftung und Geschéaftsfihrer des ITEL — Deutsches
Lithiuminstitut in Halle (Saale).
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vor- oder nachgelagerten Wirtschaftsbereichen fokussie-
ren, beispielsweise den Ersatz der Eigenproduktion durch
Importe. Auf der Verwendungsseite wéare zu prifen, ob
z.B. synthetisches Fleisch das natirliche ersetzen kdnnte
(in der Zukunft vielleicht mdglich) oder Windenergie und
E-Mobilitédt das Benzin im klassischen Fahrzeug. Zudem
ist die GroBe auch eine Funktion der Abgrenzung in der
Statistik; bei weit abgegrenzten Sektoren werden interne
Verflechtungen nicht abgebildet. Auch dies ist zu bertck-
sichtigen.

Unabhéangigkeit von Mittelerhebung und
-verwendung

Die Finanztheorie geht fur Steuern vom Non-Affektations-
prinzip aus, also die Unabhangigkeit von Mittelerhebung
und -verwendung — anders als bei Beitrdgen und Gebuh-
ren. Der Offentlichkeit wurde eine tatsachliche Konnek-
tivitdt offenbar, als die Steuererhdhung bei Tabakwaren
im Jahr 2002 im Nachgang zum 11. September 2001 zur
Finanzierung der deutschen Beitrdge zum Kuweitkrieg
als ,Rauchen gegen den Terror” apostrophiert wurde.
Die Verkehrswissenschaft geht gerade bei Infrastruktur-
ausgaben von einer Konnektivitat aus. So soll das Halten
eines Autos (unter anderem Platzbedarf auch bei Nicht-
nutzung) Uber die KFZ-Steuer (flieBt den Landern zu), die
Nutzung aber Uber die Mineraldlsteuer (flieBt dem Bund
zu) abgedeckt werden. Das Gemeindeverkehrsfinanzie-
rungsgesetz (GVFG) von 1971 atmet den Geist einer star-
ken Konnektivitdt: So wurde zundchst im Jahr 1967 die
Mineral6lsteuer erhéht; von den prognostizierten Zusatz-
einnahmen von 660 Mio. DM sollten 40 % fiir Vorhaben
zur Verbesserung des Offentlichen Nahverkehrs verwen-
det werden. Handlungsleitend war die Idee, dass ein Aus-
bau bei Bus und Bahnen die StraBen unmittelbar entlaste
und damit StraBenbau vermeidbar mache. Der Wissen-
schaftlichen Dienst des Deutschen Bundestags hat sich
im Jahr 2021 mit der Frage der Zweckbindung befasst
und festgehalten, dass das Prinzip der Gesamtdeckung
in § 7 Satz 1 Haushaltsgrundséatzegesetz (HGrG) und § 8
Satz 1 Bundeshaushaltsordnung (BHO) zwar normiert sei,
dass aber Ausnahmen méglich seien, wenn eine Einnah-
me zweckgebunden sein solle, soweit dies durch Gesetz
vorgeschrieben oder im Haushaltsplan zugelassen wor-
denist (§ 7 Satz 2 HGrG und § 8 Satz 2 BHO). Ergénzend
sei die empirische Seite zur Verdeutlichung bemuht:

o Ublicherweise nutzen landwirtschaftliche Fahrzeuge
das Uberregionale StraBennetz kaum — Nichtlandwirte
hingegen die landwirtschaftlichen Wege intensiv. Die-
se werden auch mit &ffentlichen Mitteln gebaut, viel
erheblicher sind aber die mit dem Bau erzwungenen
Landabgaben der Bauern — neben der direkten Be-
teiligung an der Finanzierung durch flaichenbezogene

Umlagen. Misste man hier nicht mindestens eine Ge-
genrechnung aufmachen? Weiterhin wird der Uberwie-
gende Teil des Treibstoffs auf den Feldern verbraucht.

® Flugzeuge sind von der Mineraldlsteuer befreit und
nutzen nur in Notfallen StraBen. Der Verzicht auf eine
Erhebung in Deutschland (Stichwort Kerosinsteuer)
wird darlber hinaus mit sonst auftretenden Wettbe-
werbsnachteilen flr die deutschen Luftverkehrsunter-
nehmen aufgrund ungentigender Uberwalzbarkeit im
Konkurrenzkampf mit anderen Airlines begriindet, weil
bisher eine solche Steuer weder européisch noch glo-
bal konsensfahig sei. Da internationale Reisen ebenso
wie die meisten ,dieselintensiv® erzeugten landwirt-
schaftlichen Produkte handelbare Guter darstellen, ist
die Argumentation der deutschen Landwirtschaft mit
der Wettbewerbslage durchaus mit der der Luftfahrt-
unternehmen vergleichbar. In diesem Zusammenhang
ist zu erwédhnen, dass die Agrardieselbesteuerung in
Europa von Land zu Land erhebliche Unterschiede
aufweist — in vielen Landern wird subventioniert oder
nicht besteuert. Warum fir die Luftverkehrsunterneh-
men ein Level-Playing-Field, nicht aber fur die Bauern?

e Konnektivitdt bestand friiher auch bei der Gewerbe-
steuer, die den aus der unternehmerischen Betriebsta-
tigkeit herrihrenden Infrastrukturaufwand der Kom-
munen vor allem Uber die Gewerbekapitalsteuer abde-
cken sollte — und man stellte fest, dass manche Freien
Berufe (gewerbesteuerfrei) mehr o&ffentlichen Raum
beanspruchen als eine Softwareschmiede (meist ge-
werbesteuerpflichtig). Diese Erhebungsform der Ge-
werbesteuer wurde schlieBlich abgeschafft.

Gegenrechnung von externen Ertragen

Wenn die externen Kosten der Landwirtschaft eine ver-
stérkte Belastung der Bauern legitimieren sollen, miissen
dann nicht deren externe Ertrdge gegengerechnet wer-
den? Gerade dieses Ungleichgewicht ist politisch heikel,
denn keiner will Kosten tragen, will diese also abwaélzen,
und der Staat erzwingt die Internalisierung mittels Steu-
ern und Lizenzen bzw. Ge- und Verboten. Die Ertréage hin-
gegen sollen moéglichst ohne Entgelt quasi verstaatlicht
werden. So ist, abgesichert durch das Grundgesetz (Arti-
kel 14/2), das Naturschutzgesetz und Bundeswaldgesetz,
die Offenheit der Landschaft gewahrleistet. Damit wird
ein offentliches Gut konstituiert, Ausschlisse sind extrem
schwierig anzuordnen, geschweige denn durchzusetzen,
vom oft geduldeten, trotzdem zerstdrerischen Extrem-
biking in den Waldern, dem Beeintrachtigen der Ruhe des
Wildes bis hin zur illegalen Nutzung der offenen Land-
schaft als Kippe fir Mll, den der Eigentiimer der Flache
dann auf eigene Kosten entsorgen muss.
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Hier sollen vor allem die Potenziale der Land- und Forst-
wirtschaft als moégliche Klimagassenken angesprochen
werden. Aktuell steht vor allem die Forstwirtschaft im
Fokus, gerade auch wegen der massiven Trocknungs-
schaden und der Notwendigkeit einer Neuaufforstung.
Aber auch fir die Feld- und insbesondere die Wiesenwirt-
schaft kann dieses Potenzial durchaus relevant werden.
Denn Emissionsquellen werden derzeit im &ffentlichen
Recht anders behandelt als -senken. So erzeugen Walder
in Deutschland unter Optimalbedingungen, insbesonde-
re im Kurzumtrieb, pro Hektar jahrlich einen Zuwachs an
Holzmasse von etwa 10 Tonnen. Diese besteht zu 50 %
aus Kohlenstoff. Das Molgewicht von Kohlenstoff betragt
12, das von Sauerstoff 16, also ist 44 das Gewicht von
CO,; 44/12 = 3,6. Der Lizenzpreis flr CO, betragt voraus-
sichtlich ab 2025 50 Euro pro Tonne. Somit absorbieren
Waélder 18 Tonnen CO, (3,6 x 10 x 0,5) pro Hektar und
Jahr, und dem Waldbesitzer misste folglich diese Leis-
tung mit jéhrlich etwa 900 Euro bezahlt werden. Der Wis-
senschaftliche Dienst des Bundestags (2019) gibt in der
Realitat rund 60 % des Zuwachses an, 3,4 Tonnen Zu-
wachs an Kohlenstoff pro Hektar und Jahr (Nettozuwachs
von 38,5 Mio. Tonnen Kohlenstoff bei 11,4 Mio. Hektar),
also 6 Tonnen Kohlendioxid. Diese ,CO,-Ernte® ist na-
tdrlich nur von Dauer, wenn das Holz anschlieBend nicht
verrottet oder thermisch verwertet wird; es muss also bei-
spielsweise in Mdbeln und im Holzbau ,geparkt” werden
— mit Verweildauern von vielen Jahrzehnten, quasi als Kili-
mareserve, bis bessere CO,-Zeiten kommen.

Auch der ,,CO,-Ertrag” von Wiesen und Feldern kénnte
in Rechnung gestellt werden, wiirde die Bewirtschaftung
umgestellt. Allerdings hangt die dauerhafte Speicherung
mit Zuwéachsen von rund 1 bis 2 Tonnen Kohlenstoff pro
Hektar und Jahr neben der Art der Bewirtschaftung zu-
nachst vom Bodenaufbau ab — es handelt sich hier weit-
gehend um FlieBgleichgewichte, deren Stabilitdt ent-
scheidend ist. Ein kritischer Faktor fir den Kohlenstoff-
eintrag ist in jedem Fall das Wurzelwerk, dessen Umfang
eine besondere Bedeutung fir den Humusaufbau und die
Verweildauer spielt sowie die Verflgbarkeit organischer
Bestandteile (Zwischenfrucht, tierischer Dinger, der ver-
goren ist und dessen Gas — weitgehend Methan - ener-
getisch genutzt wird, usw.; vgl. unter anderem Poepleau,
2021; Gattinger & Wiesmeier, 2022; Skadell et al., 2023).
Bis zu 200 Euro pro Jahr und Hektar lieBen sich aktivieren.
Tatséchlich ist der Humusaufbau in Europa Ergebnis einer
nachhaltigen Landwirtschaft Gber Jahrhunderte, teilweise
in die neolithische Revolution zurtickreichend, von der die
aktuellen Betriebsformen im Agrarbereich zehren.

Wenn unter einem sozial-marktwirtschaftlichen Ord-

nungsrahmen den 6kologischen Wirtschaftsformen die
ErtrAge aus den Emissionslizenzen zuflieBen wirden, ein
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symmetrisches ,Bestrafen” von Emissionen und ,,Beloh-
nen“ von Senken erfolgte, wirde die Landwirtschaft ver-
mutlich schneller umgestaltet, als dies durch die aktuellen
ZwangsmaBnahmen maoglich erscheint. Und es wére von
der Rationalitat besser als die aktuellen Aufforstungshil-
fen, um die Folgen der Trockensommer zu lindern (Blum,
2020). Andere Initiativen kénnten davon profitieren, z.B.
der Aufbau von Hecken und Randbepflanzungen bei Fel-
dern als Schutz vor Erosion und Austrocknung.

Es bedirfte also eines eigenstandigen Emissionsrechts
der Land- und Forstwirtschaft im Rahmen des EU-weiten
Umweltzertifikatehandels, ein Auflésen des monopolisti-
schen Angebots, das auch ordnungsékonomisch unter
der Voraussetzung von klaren Zertifizierungs- und Akkre-
ditierungsregeln als geboten erscheint. Die sogenannten
freiwilligen Kompensationen, oft als Carbon Compen-
sations (CC) (z.B. als UNFCC oder Gold Standard vom
WWF) angeboten, sind im Rahmen des unternehmeri-
schen Berichtswesens durchaus sinnvoll, bieten aber vor
allem dann, wenn die Gegenrechnungen mit internationa-
len Senken erfolgen, viele Ansatze fur Betrug. Sie erset-
zen die hier vorgeschlagenen dezentralen Emissionsrech-
te unter dem EU-Zertifikatehandel nicht und kénnen auch
nicht mit diesen verrechnet werden.

Batterietechnik ungeniigend entwickelt

Die bisherige Batterietechnik erlaubt der Landwirtschaft
mittelfristig kaum einen Umstieg — das ist auf das Gewicht
der Batterie zurlickzuflihren, das massiv zur Bodenver-
dichtung beitragen wiirde. Dadurch wirden die Anstren-
gungen des oben genannten Humusaufbaus zunichtege-
macht werden. Auch sind Kapazitat, Investitionskosten
und Ladedauer noch inakzeptabel. Ein Traktor l1&uft in der
Saison haufig 16 bis 18 Stunden am Sttick — lange Lade-
vorgénge sind dann nicht méglich und Batterietausch-
systeme bendtigen eine Normung, die noch nicht einmal
beim Pkw gelungen ist — die Technologie wird aktuell nur
in China von einem Hersteller verfolgt.

Aufnahme der Landwirtschaft in das ETS-
Zertifikatesystem

Die Wettbewerbslage landwirtschaftlicher Betriebe er-
laubt nur in wenigen Fallen ein Vor- oder Rickwélzen
von Steuerlasten. Das liegt an den Machtverhéltnissen in
Bezug auf die vor- und nachgelagerten Marktstrukturen.
Die Inzidenz liegt also auf den landwirtschaftlichen Ein-
kommen — man sollte dann bei der Einfihrung der vollen
Mineraldlsteuer auf Agrardiesel auch klar sagen, dass
man diesen Einkommensverlust bewusst in Kauf nimmt
und ihn nicht zur politischen Marginalie erklaren. Folge
des Einkommensverlustes wére eine weitere Aufgabe von
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Betrieben. Welche Rolle sollen Regionalitt, Erzeugung
sicherer Lebensmittel, Unabhdngigkeit vom Ausland
usw. kiinftig spielen? Will man bei den Nahrungsmitteln
wirklich so enden wie bei Medikamenten, Energieversor-
gung oder kritischen Mineralien? Gerade die gewtiinschte
Okolandwirtschaft wird aufgrund ihres erhdhten Diesel-
bedarfs durch die Agrardieselsteuer verstarkt benachtei-
ligt. Bezogen auf den Einkommensverlust fragt man sich
weiterhin, weshalb Landwirte weniger wert sein sollen als
normale Lohnbezieher — die aktuelle Mindestlohndebatte
stéBt einem dann besonders auf. Und schlieBlich: Len-
kungseffekt und Erhebungsfunktion schlieBen sich aus.
Der optimale Lenkungseffekt entstiinde, wenn Landwirte
eigenerzeugtes Methan aus anaerob vergorener Giille als
Treibstoff auf Basis der bisherigen Technologie nutzten;
dann geht der Fiskus leer aus. Auch hier kann der Steuer-
staat natirlich zu ZwangsmaBnahmen greifen, beispiels-
weise verplombte Zapfstellen auf Hoéfen durchsetzen.
Damit zerstort er aber alle Bemihungen, durch Produk-
tionsintegration und innovative Wertschépfungsketten
Treibhausgase einzusparen. Die kuirzlich beschlossene
»Rulpssteuer” auf landwirtschaftliche CO,-Emissionen in
Danemark, sogenannt wegen der vor allem starken Be-
legung der Viehbetriebe und damit der methanerzeugen-
den Wiederkauer, ist ein nach bisherigen Informationen
gut gemeintes, aber wenig anreizinkompatibel ausgestal-
tetes Instrument. Landwirte kdnnen den MethanausstoB
durch spezielle, leichter verdauliche Futtersorten reduzie-
ren oder in Stéllen abfangen — letzteres aber steht dem
gewlinschten Tierwohl entgegen. Besser wére es, mit
dem vergorenen Dung zu einem gezielten Humusaufbau
- und damit einer CO,-Senke - beizutragen, durch ETS-
Zertifikate eine Kompensation zu erméglichen und das
Methan intern energetisch zu nutzen, um sich so gesamt-
betrieblich ,,Zero-Carbon® anzunédhern. Auch das Um-
weltbundesamt (2019) proklamiert diesen Weg der ener-
getischen Nutzung. An Dritte verkauftes Methan wirde
selbstverstandlich als potenzielle Klimagasquelle unter
das Lizenzsystem fallen.

Eine Aufnahme der Landwirtschaft in das ETS-Zertifika-
tesystem — mit oder ohne eigene Gutschriften bei Sen-
ken — misste im Sinne der Gleichbehandlung mit anderen
Wirtschaftszweigen in die Cross-Border-Adjustement-
Mechnismen (CBAM) der EU, bisher bei Stahl und Chemie
angedacht, aufgenommen werden. Dies wirde neben
Fleischimporten vor allem auch Reis, dessen Anbau eine
der gréBten globalen Methanquellen ist, drastisch verteu-
ern, und womdglich zu véllig adversen Effekten in den An-
baugebieten des globalen Sitidens fihren.

In der Industrie wird intensiv an Klimagasvermeidungs-
strategien gearbeitet. Jede strukturelle Anderung in ei-
nem Sektor betrifft auch andere Sektoren. Deshalb sind

diese zu bedenken. Die Zementindustrie steht aktuell
wegen ihrer CO,-Emissionen unter Druck. Tatsachlich
aber nimmt der abbindende Zement Uber die Zeit - je
nach Starke und Art des verbauten Materials — im Sinne
eines FlieBgleichgewichts sukzessive wieder CO, auf und
absorbiert Uber die Jahre rund 50 % der urspriinglichen
Emissionen (Xi et al., 2016). Werden Bauteile recycelt und
fur die Wiederverwertung gemahlen, erhéht sich dieser
Wert noch einmal. Man kann noch weitergehen: Eisensi-
likatschlacke, sogenannter Fayalit, kann CO, durch Kar-
bonatisierung dauerhaft binden, es entsteht sogenannter
Siderit. Der Prozess findet sein Analogon im Verpressen
von CQ, in tiefen Gesteinsschichten, beispielsweise in Is-
land, oder der oft diskutierten Diingung von Ackerflachen
mit Basaltgestein, um CO, aus der Atmosphére zu ziehen.
Allerdings stellen Zementwerke keinen Fayalit her und
Unternehmen, die diese Schlacken in GréBenordnungen
bei pyrometallurgischen Prozessen erzeugen, kdnnen
bisher hierflr keine Lizenzen ausgeben. Einziger aktueller
Ausweg: Die Zementindustrie kauft im Rahmen ihrer Net-
Zero-Strategie Metallschmelzen. Das kann ordnungséko-
nomisch nicht gewollt sein und ohne derartige Verrech-
nungen bleiben entsprechende Innovationen sinnlos.

Dies mundet in folgende Forderungen: Umweltzertifika-
tesysteme missen Quellen und Senken symmetrisch be-
handeln. Nur dann erfolgt eine anreizkompatible Anpas-
sung der Landwirtschaft (bzw. auch vieler anderer Sek-
toren) an die Anforderungen des Klimaschutzes - leider
fehlt gerade dieser Aspekt in dem Beitrag von Wigger.
Kluge Wirtschaftspolitik sollte solche MaBnahmen for-
dern, die in Richtung von gleichen Wettbewerbsbedin-
gungen gehen, nicht sich von diesen entfernen. SchlieB-
lich gilt es, aus ordnungsékonomischer Sicht, den Markt
der Umweltlizenzen von monopolistischen Strukturen zu
befreien, denn jegliche Vermachtung behindert den Wett-
bewerb und den fiir diesen konstitutiven Innovationspro-
zess.
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Eine Erwiderung auf die Replik von Ulrich Blum

Ulrich Blum hinterfragt an meiner kirzlich in dieser Zeit-
schrift erschienenen Analyse zur Beglnstigung von Ag-
rardiesel vier tatsdchliche oder vermeintlich getroffene
Annahmen: Erstens wie ich die Bedeutung der Landwirt-
schaft hinsichtlich Wertschépfung und Klima einordne,
zweitens dass ich die Steuertheorie fir geeignet halte,
die Agrardieselbegtinstigung steuerlich zu bewerten, drit-
tens dass ich eine Einbeziehung der Landwirtschaft in die
CO,-Bepreisung befurworte und viertens dass ich anneh-
me, die Energiesteuer kdnne in der Landwirtschaft einen
positiven Lenkungseffekt auslosen.

In meinem ursprunglichen Beitrag weise ich auf die asym-
metrische Bedeutung der Landwirtschaft fir Wertschop-
fung und Klima hin. Erstere ist mit einem trendméaBigen
Anteil von weniger als 1% an der Bruttowertschépfung
in Deutschland vergleichsweise gering, letztere mit ei-
nem Anteil von mehr als 7% an den Treibhausgasemis-
sionen vergleichsweise hoch, wobei in den Emissionen
noch nicht solche aus dem Verbrauch von Kraftstoffen
enthalten sind. Die beiden aggregierten Zahlen dienen als
motivierender Hintergrund flr meine 6konomische Kritik
an der Beglnstigung von Agrardiesel. Die Zahlen liefern
nach meiner Auffassung sowohl eine Information Uber die
wirtschaftliche Bedeutung der Landwirtschaft als auch
Uber ihre Rolle als Emittent von Treibhausgasen. An die-
ser Auffassung @ndern auch die etwas kryptischen Aus-
fuhrungen Blums zur Input-Output-Analyse nichts. Ich
schlieBe aus den Zahlen freilich nicht, wie Blum offenbar
glaubt, man kénne die Landwirtschaft ,abschaffen. Uber
Existenz und Umfang wirtschaftlicher Sektoren sollte am
besten in Wettbewerbsmarkten entschieden werden — zu-
mindest dann, wenn kein Marktversagen vorliegt.

Was die Bewertung der steuerlichen Begtinstigung von
Agrardiesel anbelangt, bin ich anders als Blum in der Tat
der Auffassung, dass die Steuerlehre (nicht nur die theo-
retische, sondern auch die empirische) MaBstébe fir die
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Steuerpolitik setzen kann oder sogar sollte. Die Steuer-
lehre liefert Anhaltspunkte fir die Auswirkungen der Ag-
rardieselbesteuerung in der Landwirtschaft. Vorliegende
empirische Evidenz zeigt, dass die Steuerbegunstigung in
hohem MaBe kapitalisiert wird, d.h. zu héheren Preisen
fur landwirtschaftliche Boden und Pachten fuhrt (Latruffe
& Le Mouél, 2009). Deren NutznieBer sind deshalb vor al-
lem vermdgende Landeigentimer.

Statt sich auf die Steuerlehre zu beziehen, scheint Blum
der Auffassung zu sein, gegen eine Abschaffung der Ag-
rardieselbeglinstigung spreche, dass der Staat auf eine
Besteuerung von Kerosin in der Luftfahrt verzichtet. Land-
wirtschaft und Luftfahrt lassen sich indessen steuerlich
schlecht vergleichen. Kerosin unterliegt zwar nicht der
Energiesteuer, Abfllige von deutschen Flughéfen aber der
Luftverkehrsteuer. Deutschland gehdrt in Europa zu den
Landern mit den héchsten Luftverkehrsteuerséatzen. Die
deutsche Politik weist darauf hin, dass die Luftverkehrs-
teuer statt einer Kerosinsteuer erhoben wird (z.B. Deut-
scher Bundestag, 2024). Luftfahrtgesellschaften kénnten
einer Kerosinbesteuerung durch Betanken ihrer Flugzeu-
ge im Ausland ausweichen. Dagegen werden Luftver-
kehrsteuern in hohem MaBe auf Fluggéaste Uberwalzt (Falk
& Hagsten, 2018; Helmers & van der Werf, 2022). Anders
verhélt es sich in der Landwirtschaft. Dort spielt der na-
mensgebende Faktor Land eine zentrale Rolle. Weil Land
immobil ist, belastet eine hdhere Besteuerung von Agrar-
diesel insbesondere Landeigentimer.

Prof. Dr. Berthold U. Wigger ist Inhaber des Lehrstuhls

fur Finanzwissenschaft und Public Management am
Karlsruher Institut fur Technologie.
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Weiterhin moniert Blum meine kritische Haltung dazu,
dass Treibhausgasemissionen der Landwirtschaft, die
nicht der mobilen oder stationdren Verbrennung von
Kraftstoffen zuzurechnen sind, weder der nationalen noch
der européischen CO,-Bepreisung durch Emissionszerti-
fikate unterliegen. Als Gegenargument fuhrt er an, dass
in der Landwirtschaft CO,-Senken wie Wélder und Béden
Treibhausgase absorbieren. Tatsachlich sollte bei der Be-
preisung landwirtschaftlicher Treibhausgasemissionen
das Anlegen solcher Senken gegengerechnet werden.
Dazu bedarf es aber keines abgekoppelten landwirt-
schaftlichen CO,-Bepreisungssystems. Vielmehr sollten
die Opportunitdtskosten von Treibhausgasemissionen
in verschiedenen Sektoren einander mdglichst gleichen,
was fur ein integriertes System spricht.

SchlieBlich beméangelt Blum meine Annahme, die Mine-
raldlsteuer kdnne einen positiven Lenkungseffekt in der
Landwirtschaft ausldsen. In seiner Kritik macht sich Blum
das Argument landwirtschaftlicher Interessenvertreter zu
eigen, demzufolge landwirtschaftliche Betriebe nicht oder
nur unter groBen Schwierigkeiten auf CO,-drmere oder
-neutrale Antriebe ausweichen kdnnen. Anpassungen
landwirtschaftlicher Produktionsprozesse an sparsame-
re Verbrennungsmotoren oder Elektromotoren sind aber

durchaus méglich (Balmann, 2024). Dass solche Anpas-
sungen bislang ausgeblieben sind, dirfte auch damit zu
tun haben, dass es daflir in der Vergangenheit keine aus-
reichenden Anreize gab.

Insgesamt bewegen mich die Ausfiihrungen von Ulrich
Blum nicht zu einer Neueinschétzung der steuerlichen
Beglnstigung von Agrardiesel. Wie ich in meinem ur-
spriinglichen Beitrag darlege, lasst sich ihre Abschaffung
ordnungs-, verteilungs- und umweltpolitisch gut begrin-
den. Sie war daher tberfallig.
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Title: Agricultural Diesel: Reply and Rejoinder

Abstract: In the April 2024 issue, Wirtschaftsdienst published an article entitled ‘The abolition of tax breaks for agricultural diesel is
overdue’ by Berthold U. Wigger. Ulrich Blum takes a different view in a reply, after which Wigger explains his position in a rejoinder.
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Data Sharing in Deutschland: Theorie, Empirie
und europaische Gesetzgebung

Das Teilen von Daten kann die Wohlfahrt einer Volkswirtschaft steigern — muss sie aber nicht.
Jedenfalls nimmt Data Sharing bei deutschen Unternehmen zu. Diese Entwicklung wird nicht
zuletzt von der européaischen Gesetzgebung beeinflusst. Mittels eines dreigeteilten Vorgehens

- theoretische Grundlagen, Empirie fiir Deutschland, européische Gesetzesperspektive -
werden die jingsten Entwicklungen beim Data Sharing beleuchtet.

Mit zunehmender Digitalisierung und weitverbreiteter
Nutzung des Internets sind das Sammeln, Speichern,
Verarbeiten sowie die Ubertragung bzw. das Teilen von
Daten heute zu betréchtlich geringeren Kosten mdglich
als noch vor wenigen Jahrzehnten. Da es sich bei Daten
um sogenannte ,kollektive Konsumguter® (Samuelson,
1954) handelt, bei denen keine Rivalitdt im Konsum be-
steht, d.h. bei denen die Nutzung durch eine Partei nicht
die Nutzung durch andere Parteien ausschlieBt, scheint
ein aus volkswirtschaftlicher Sicht effizienter Umgang mit
Daten darin zu bestehen, dass ein freier Zugang zu Daten
fur alle Interessierten bzw. die allgemeine Verpflichtung
besteht, Daten zu teilen (Data Sharing). Diese Vermutung
ist allerdings in dreifacher Hinsicht zu qualifizieren (siehe
auch Eger & Scheufen, 2024).

Erstens ist zu kléaren, ob die Beschaffung und Verarbei-
tung der relevanten Daten fir den urspringlichen Daten-
inhaber mit Kosten verbunden sind oder ob die entspre-
chenden Daten praktisch kostenlos als Nebenprodukt
sonstiger Aktivitdten anfallen. Sind mit dem Sammeln
und Verarbeiten von Daten spirbare Kosten verbunden,
so wirde ein freier Zugang bzw. die Verpflichtung zu Data
Sharing den Anreiz reduzieren, derartige Daten bereitzu-
stellen. Damit wirden aber der Gesellschaft weniger Da-
ten zur Verfligung stehen, als das bei verbesserten Anrei-
zen der Fall wére.
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Zweitens lassen sich Daten danach unterscheiden, ob sie
letztlich der Bereitstellung produktiver Informationen die-
nen oder ob sie lediglich rein redistributive Informationen
erzeugen (Hirshleifer, 1971). Beispiele flr produktive Infor-
mationen mit einem gesellschaftlichen Wert sind die For-
mel fUr ein neuartiges Krebsmedikament oder der bisher
unbekannte Standort eines wertvollen Rohstoffs. Beispiel
fur eine rein redistributive Information ohne gesellschaft-
lichen Mehrwert ist das Insiderwissen Uber ein Ereignis,
das den zukunftigen Preis eines Gutes oder Vermdgens-
objektes beeinflusst. Ist die Beschaffung derartiger Da-
ten mit Kosten verbunden, so ist diese volkswirtschaftlich
ineffizient, da den Kosten der Datenbeschaffung zwar
private, aber keine gesellschaftlichen Erlése gegeniber-
stehen — schlieBlich fihren die durch die Insiderinformati-
on ausgeldsten Transaktionen nicht zur Schaffung neuer
Werte, sondern lediglich zur Umverteilung bestehender
Werte (zwischen Verkdufer und Kéufer). Knappe Ressour-
cen werden dann zu reinen Umverteilungszwecken und
nicht zur Schaffung neuer Werte eingesetzt.

Aus diesen ersten beiden Qualifikationen folgt, dass Be-
schrénkungen des freien Zugangs zu Daten bzw. des Da-
ta Sharing aus 6konomischer Sicht insbesondere dann

Prof. em. Dr. Thomas Eger war Professor an der
Universitat Hamburg am Institut fir Recht und
Okonomik.

Dr. Marc Scheufen ist Senior Economist am Institut
der deutschen Wirtschaft in Kéln, Themencluster
Digitalisierung & Klimawandel.
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gerechtfertigt werden kénnen, wenn kostspielig beschaff-
te Daten der Bereitstellung produktiver Informationen die-
nen.

Drittens sind personenbezogene Daten von nicht-perso-
nenbezogenen Daten zu unterscheiden. Bei personenbe-
zogenen Daten handelt es sich laut Datenschutz-Grund-
verordnung (Art. 4 Abs. 1) um ,,alle Informationen, die sich
auf eine identifizierte oder identifizierbare natirliche Per-
son ... beziehen®. Dies betrifft beispielsweise kdrperliche
oder sonstige Merkmale naturlicher Personen, bestimmte
Verhaltensweisen, Inhalte von Emails und Patientenakten
etc. Nicht-personenbezogene Daten bezeichnen dem-
gegenuber solche Daten, die nicht mit einer bestimmten
oder identifizierbaren Person in Verbindung gebracht
werden koénnen (z.B. Wetterdaten, Marktpreise), sowie
Daten, die urspriinglich personenbezogen waren, spater
aber anonymisiert wurden und nicht mehr mit bestimmten
Personen in Verbindung gebracht werden kénnen (z.B.
hochaggregierte Umfrageergebnisse). Bei personenbe-
zogenen Daten gibt es ein zuséatzliches Argument fur die
Beschréankung des freien Zugangs — den Schutz der Pri-
vatsphére. In der Vergangenheit vertraten einige Autoren
die Auffassung, dass mehr Transparenz auch bezlglich
personenbezogener Daten letztlich zu einer Wohlfahrts-
steigerung flhre, beispielsweise indem mehr effiziente
und weniger ineffiziente Vertrdge abgeschlossen wirden,
wenn man mehr Uber seinen jeweiligen Vertragspartner
wisse (Stigler, 1980; Posner, 1981) — getreu dem Motto:
Ehrliche Menschen, die nichts zu verbergen haben, be-
nétigen keine Privatsphére. Dabei wird allerdings Uberse-
hen, dass der freie Zugang zu personenbezogenen Daten
ehrlicher Menschen bestimmte kriminelle oder allgemein
opportunistische Handlungen beglnstigen kann. So er-
leichtert beispielsweise der freie Zugang zu Informatio-
nen Uber das Vermdégen, das Alter, die Lebensumsténde
und die Beeinflussbarkeit von Menschen deren finanziel-
le Ausbeutung durch sogenannte Schockanrufe seitens
Krimineller. Heute scheint sich daher weitgehend die
Meinung durchgesetzt zu haben, dass es von den spezi-
fischen Umstédnden abhangt, ob ein starkerer Schutz per-
sonenbezogener Informationen (der Privatsphére) eher zu
einem Zuwachs oder einer Verringerung der gesellschaft-
lichen Wohlfahrt fuhrt.!

Eine 6konomische Bewertung der Ermutigung zu bzw. der
Beschrénkung von Data Sharing sollte diese Zusammen-
hange sowie die Fahigkeit der Akteure berlicksichtigen,
Daten effizient zu bewirtschaften (,Data Economy Readi-
ness®). Insbesondere ist zu beachten, dass eine Erleich-
terung der Ubertragbarkeit und Weitergabe von Daten ex

1 Siehe z.B. den Uberblicksartikel von Acquisti et al. (2016) sowie einige
Argumente bei Eger und Scheufen (2024).

post, nachdem sich ein Konsument an einen bestimmten
Anbieter gebunden hat, dessen Konsumentenrente er-
hoht. Ex ante hat deshalb der Anbieter der entsprechen-
den Leistung einen verminderten Anreiz, sich auf derarti-
ge Transaktionen einzulassen.?

Data Sharing in Deutschland

Grundlage fir die empirischen Beobachtungen sind Be-
fragungen von Industrieunternehmen und industriena-
hen Dienstleistern in Deutschland in den Jahren 2021,
2022 und 20283. Durchgefihrt wurden die Befragungen
im Rahmen des vom Bundesministerium fir Bildung und
Forschung (BMBF) geférderten Projekts ,Incentives and
Economics of Data Sharing“ (IEDS) durch die IW Consult
GmbH, einer Tochter des Instituts der deutschen Wirt-
schaft (IW). Die Befragungen in den Jahren 2020, 2021
und 2022 erfolgten auf der Basis von Telefoninterviews
und ist jeweils représentativ. Die Ergebnisse erlauben
Aussagen fur die deutsche Wirtschaft insgesamt.®

Status Quo

Eine Grundvoraussetzung zur Hebung der wirtschaftli-
chen Potenziale der Data Economy ist die Fahigkeit der
Unternehmen zur effizienten Bewirtschaftung von Daten —
auch als Data Economy Readiness bezeichnet. Das Kon-
zept der Data Economy Readiness schlieBt dabei an die
Reifegraderhebungen von Demary et al. (2019) und Réhl
et al. (2021) an und bildet in zwei Stufen ab, ob ein Unter-
nehmen zur effizienten Datenbewirtschaftung fahig bzw.
»,data economy“ ready ist, oder nicht. Hierzu wird die Data
Economy Readiness auf der Basis von drei Bereichen er-
mittelt: Datenspeicherung (z.B. die Speicherung von Per-
sonaldaten als einer von acht Aspekten), Datenmanage-
ment (z.B. Data Governance als einer von sieben Aspek-
ten) und Datennutzung (z. B. Prognose und Data Analytics
als einer von sechs Aspekten). Ein Unternehmen gilt in
diesem Zusammenhang als ,data economy ready“, wenn
es im gewichteten arithmetischen Mittel mindestens 50 %
der Aspekte in den drei Bereichen abdeckt (weiterfuhrend
Bichel & Engels, 2022).

2 Zum Trade-off zwischen Ex-post- und Ex-ante-Effekten siehe etwa
Jeon und Menicucci (2024), Jorzik et al. (2024) und Rubinfeld (2024).

3 Fur die Auswahl der befragten Industrieunternehmen und industrie-
nahen Dienstleistern wurde auf die beDirect-Datenbank zurlickge-
griffen, die mit 4,8 Mio. Unternehmen und Einrichtungen die gesamte
deutsche Wirtschaft abdeckt. Die Représentativitat wird durch eine
geschichtete Zufallsziehung der Befragungsteilnehmer erreicht, wo-
durch schwach besetzte Branchen und GréBenklassen libergewich-
tet werden. Die Beobachtungen werden nachfolgend mit der tat-
sachlichen Verteilung in der Grundgesamtheit gewichtet. Vor diesem
Hintergrund erlauben die jeweils Uber 1.000 Beobachtungen in den
Jahren 2021 bis 2023 Aussagen fiir die gesamte deutsche Wirtschaft.
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Abbildung 1
Data Economy Readiness

Anteil aller Unternehmen in Deutschland, die Daten effizient bewirtschaf-
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Quelle: in Anlehnung an Bakalis und Buchel (2024).

Abbildung 1 zeigt die Data Economy Readiness im Zeit-
verlauf der IW-Befragungen in den Jahren 2021, 2022
und 2023 als Anteil aller Unternehmen in Deutschland
in % — fur Gesamt-Deutschland sowie nach Unterneh-
mensgroBe. Es wird deutlich, dass 33 % der deutschen
Unternehmen ,,data economy ready” sind und damit eine
wesentliche Voraussetzung zum Teilen von Daten erflil-
len.* Im Zeitverlauf ist die Data Economy Readiness dabei
stetig gestiegen. Im Vergleich nach UnternehmensgréBen
zeigt sich, dass die Fahigkeit der Unternehmen zur effizi-
enten Bewirtschaftung mit zunehmender Unternehmens-
gréBe steigt. So gelten im Jahr 2023 beispielsweise 73 %
der groBen Unternehmen (mit mehr als 250 Mitarbeiter)
als ,data economy ready”, wahrend der Anteil unter den
kleinen Unternehmen (mit hdchstens 49 Mitarbeitern) bei
32 % liegt.

Trotz des in der Einleitung festgestellten glinstigen Um-
stands, dass Daten durch Nicht-Rivalitdt im Konsum cha-
rakterisiert sind und damit kein knappes Gut darstellen,
werden Daten zwischen Unternehmen noch wenig geteilt.
So teilen 42 % aller deutschen Unternehmen ihre Daten
(vgl. Abbildung 2). Wahrend der Anteil der teilenden Un-
ternehmen von 27 % im Jahr 2021 auf 42 % im Jahr 2022
deutlich anstieg, zeigt sich seither eine stagnierende Ent-
wicklung. Abbildung 2 zeigt die Entwicklung beim Data
Sharing in Deutschland, insgesamt und nach Unterneh-
mensgroBe. Das Data Sharing unterscheidet sich dabei

4 Zum Zusammenhang zwischen Data Economy Readiness und Data
Sharing siehe weiterfiihrend Bakalis und Blichel (2024).
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Abbildung 2
Data Sharing

Anteil aller Unternehmen in Deutschland, die Daten teilen (als Datenemp-
fanger, -geber oder beides)
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Quelle: eigene Darstellung auf Basis der Befragungsdaten vom Institut
der deutschen Wirtschaft.

signifikant nach UnternehmensgréBe, wobei der Anteil der
teilenden Unternehmen mit zunehmender GréBe steigt.®

Data Sharing: Hemmnisse

Die festzustellende Zurlickhaltung deutscher Unterneh-
men beim Data Sharing ist auch nach Meinung dieser Un-
ternehmen auch auf verschiedene Hemmnisse des Data
Sharings zurtickzufiihren. Dabei sind es mit 67 % im Jahr
2023 vor allem rechtliche Hemmnisse, gefolgt von orga-
nisatorischen (32 %), technischen (28 %) und wirtschaft-
lichen (28 %) Hemmnissen (vgl. Abbildung 3). Vor allem
datenschutzrechtliche Bedenken, unklare Haftungsfolgen
und die Gefahr eines Zugriffs auf die Daten durch exter-
ne Dritte werden von den Unternehmen als rechtliches
Hemmnis wahrgenommen (Réhl & Scheufen, 2023). Wéh-
rend gegenlber der Befragung im Jahr 2021 die rechtli-
chen Hemmnisse auf konstant hohem Niveau verharrten,
stiegen organisatorische, technische und wirtschaftliche
Hemmnisse sogar deutlich an (Scheufen, 2024).

Auch bei den Hemmnissen zeigen sich deutliche Unter-
schiede zwischen den UnternehmensgréBen. Dabei steigt
der Anteil der Unternehmen, die das jeweilige Hemmnis
sehen, mit zunehmender UnternehmensgréBe an. In die-
sem Zusammenhang zeigt sich ein signifikanter Einfluss

5 Der leichte Riickgang des Anteils der datenteilenden GroBunterneh-
men von 69 % im Jahr 2022 auf 58 % im Jahr 2023 ist mdglicherweise
eher auf einen Stichprobeneffekt zurlickzufiihren als auf eine tatséch-
lich geringere Bereitschaft zum Data Sharing, da groBe Unternehmen
in der Stichprobe 2023 besonders wenig vertreten sind.
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Abbildung 3
Hemmnisse beim Data Sharing

Anteil aller Unternehmen in Deutschland, die das jeweilige Hemmnis
bejahen
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der Data Economy Readiness auf die Wahrnehmung der
Hemmnisse (Scheufen, 2024). Aufgrund der Zunahme
der Hemmnisse mit zunehmender UnternehmensgréBe,
Data Economy Readiness und Data Sharing Intensitat ist
davon auszugehen, dass das Uberwinden dieser Hemm-
nisse nicht ohne politischen und vor allem rechtlichen
Gestaltungs- und Unterstlitzungswillen zu erwarten ist
(Scheufen, 2024).

Politische Implikationen
Handlungsbedarf zur Férderung von Data Sharing

Eine Férderung von Data Sharing sollte vor allem auf das
Uberwinden der zentralen Hemmnisse gerichtet sein. Zur
Uberwindung der primér rechtlichen Hemmnisse werden
Datenlizenzvertrage einen Schllssel darstellen, zumal al-
len drei meistgenannten Angsten (Datenschutz, Haftung
und Zugriff durch externe Dritte) mit einer vertraglichen
Regelung begegnet werden kann. Bei der Ausgestaltung
solcher Datenlizenzvertrdge kann der politische Entschei-
dungstrager durch drei einfache MaBnahmen Unterstuit-
zung bieten:

Erstens, Mustervertrage fur einmaliges und Muster-AGB
fur wiederkehrendes Data Sharing kénnen flr idealtypi-
sche Situationen des Data Sharing eine einfache Lésung
zur Orientierung und Ausgestaltung von Datenlizenzver-
tragen darstellen. In diesem Zusammenhang hat die Bun-
desregierung im Zuge der Umsetzung der deutschen Da-
tenstrategie bereits die Relevanz der Erarbeitung solcher

Mustervertrage und -AGB erkannt (Deutscher Bundestag,
2023).

Zweitens, gerade fur besondere, nicht idealtypische Si-
tuationen des Data Sharing kénnen Beispiele fur Daten-
lizenzvertrdge aus guter unternehmerischer Praxis und
hieraus abgeleiteter Leitfdden eine sinnvolle Unterstit-
zung bei der Ausgestaltung von Datenlizenzvertragen
sein (Fries & Scheufen, 2023; Scheufen, 2023).

Drittens, wahrend Leitfaden das Erarbeiten eines Daten-
lizenzvertrages und damit die Konsultation eines spezi-
alisierten Rechtsanwalts erforderlich machen, kénnen
Vertragsgeneratoren, die automatisiert und individuali-
siert einen Datenlizenzvertrag generieren, die Transakti-
onskosten vor allem fir kleine und mittlere Unternehmen
erheblich senken (Rosenkranz & Scheufen, 2023).6

Data Sharing im Lichte der EU-Datenrechtsinitiative

Die Européische Union hat in den letzten Jahren eine Rei-
he von Gesetzen erlassen, die die Rechtssicherheit be-
ziiglich der Ubertragung und des Teilens von Daten erh-
hen sollen, ohne dabei den Schutz von Geschaftsgeheim-
nissen aus den Augen zu verlieren. Die im Mai 2018 in
Kraft getretene Datenschutz-Grundverordnung (DSGVO)’
hat zum Ziel, Personen eine bessere Kontrolle Uber ihre
personenbezogenen Daten zu ermdglichen. Artikel 20
schafft ein neues Recht auf Datenlbertragbarkeit fir sol-
che personenbezogenen Daten, die der Betroffene dem
entsprechenden Anbieter auf Grundlage einer Einwilli-
gung zur Verfiigung gestellt hat oder deren Verarbeitung
zur Erfullung eines Vertrages erforderlich ist und deren
Verarbeitung mithilfe automatisierter Verfahren erfolgt.
Dadurch soll es dem Einzelnen erleichtert werden, bei ei-
nem Wechsel des Anbieters seine personenbezogenen
Daten ,,in einem strukturierten, gangigen und maschinen-
lesbaren Format“ von dem alten auf den neuen Anbieter
zu Ubertragen (Art. 20 Abs. 1 DSGVO).

Durch weitere europdische Gesetze wurde das Recht auf
Ubertragbarkeit von personenbezogenen auf nicht-per-
sonenbezogene Daten ausgedehnt. Das im Mai 2023 in
Kraft getretene Gesetz Uber digitale Markte® richtet sich
an groBe Online-Plattformen (,Gatekeeper) wie Alphabet
(Google), Amazon, Apple, ByteDance, Meta (Facebook)
und Microsoft und soll den Wettbewerb zwischen diesen
Online-Plattformen durch eindeutige Pflichten und Verbo-
te erhdhen. Zu diesem Zweck ,sollten Endnutzer sowie

6 Siehe beispielsweise Incentives and Economics of Data Sharing -
(IEDS) Vetragsgenerator.

7 Verordnung (EU) 2016/679.

8 Verordnung (EU) 2022/1925.
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von einem Endnutzer bevollméchtigte Dritte wirksam und
unmittelbar Zugang zu den Daten erhalten, die sie bereit-
gestellt haben bzw. die durch ihre Tatigkeit im Zusam-
menhang mit den relevanten zentralen Plattformdiensten
des Torwachters generiert wurden“ (Erwagungsgrund 59).

Die im Januar 2024 in Kraft getretene und ab September
2025 glltige Datenverordnung (Data Act)® richtet sich
insbesondere an die Hersteller von vernetzten Produk-
ten und die Anbieter verbundener Dienste und dient vor
allem dem Zweck, durch mehr Datennutzung zu mehr
Wertschopfung beizutragen. Kern dieses Gesetzes sind
der Art. 4, der die Rechte und Pflichten von Nutzern und
Dateninhabern in Bezug auf den Zugang zu sowie die
Nutzung und die Bereitstellung von Produktdaten und
verbundenen Dienstdaten regelt, und Art. 5, bei dem es
um das Recht des Nutzers auf Weitergabe von Daten an
Dritte geht.

Fazit und Ausblick

Zur rechtsdékonomischen Folgebewertung ist im April
2024 ein Sonderheft des ,,European Journal of Law and
Economics® erschienen, das eine Einschatzung zu ver-
schiedenen Aspekten dieser Rechtsakte gibt. So zeigen
beispielsweise Eckardt und Kerber (2024) unter Anwen-
dung eines ,Property Rights“-Ansatzes, dass der EU
Data Act keinen Beitrag zu mehr Innovation, Wettbewerb
und einer Starkung der Nutzer erwarten lasst, weil er sich
zu sehr auf die Exklusivitat der Daten stUtzt und zu viele
Hindernisse filr das Data Sharing schafft. Ahnlich zeigen
Jorzik et al. (2024), dass der Data Act aus wohlfahrtsdko-
nomischer Sicht nur positive Wirkung zeigen kann, wenn
er die Anreize der Unternehmen zur Erstellung und Aufbe-
reitung der Daten nicht beeintrachtigt. Die Beitrdge von
Jeon und Menicucci (2024) und Rubinfeld (2024) verdeut-
lichen anhand verschiedener Beispiele aus der EU und
den USA die Tendenz von Gesetzgebern, Ex-ante-Effekte
einer Ubertragbarkeit von Daten zu vernachlissigen. Es
ist umstritten, inwiefern diese und andere Rechtsvor-
schriften zur Regulierung der Datenékonomie ein Vorbild
fir andere Léander auBerhalb der EU darstellen (,,Brussels
Effect”, Bradford, 2020) oder sich letztlich als typisch

9 Verordnung (EU) 2023/2854.
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europaische Uberregulierung erweisen werden, weil die
Handhabbarkeit der Regelungen fir die wirtschaftlichen
Akteure eingeschréankt (Demary, 2022) und damit letztlich
die Innovationsanreize und Wettbewerbsfahigkeit der eu-
ropéischen Wirtschaft geschwécht werden kénnten.
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Gemeinschaftsdiagnose Herbst 2024: Deutsche

Wirtschaft im Umbruch

Die Weltwirtschaft wachst derzeit langsamer als vor der
Pandemie, wobei sich die Unterschiede zwischen den Re-
gionen verringern. Wéhrend die konjunkturelle Dynamik
in den USA nachgibt, wird die Wirtschaft in China durch
strukturelle Probleme gebremst. Europa zeigt nach einer
Stagnationsphase erste Anzeichen einer Erholung. Der
Dienstleistungssektor treibt die weltwirtschaftliche Expan-
sion an, und auch die Industrieproduktion, insbesondere in
Schwellenlédndern, erholt sich teilweise. Dies zeigt sich im
gestiegenen Warenhandel im ersten Halbjahr 2024, doch
seit Sommer 2024 |&sst die Dynamik wieder nach.

In den USA erwies sich die wirtschaftliche Dynamik im
ersten Halbjahr als robust, getrieben vom privaten und
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staatlichen Konsum und auch von staatlich geférderten
Unternehmensinvestitionen. Jedoch zeigt sich nun all-
méhlich eine Verlangsamung. So weist der Arbeitsmarkt
erste Schwéchen auf, auch die Bauinvestitionen sind
zurlickgegangen. Im Euroraum und in GroBbritannien
zog die Wirtschaftsleistung nach anderthalb Jahren der
Stagnation im ersten Halbjahr 2024 leicht an. Fortgesetzt
kraftige Reallohnzuwédchse und steigende Beschéftigung
deuten in Europa auf eine Belebung des privaten Kon-
sums hin. Davon profitieren in erster Linie die Dienstleis-
tungen, wahrend die Entwicklung im Verarbeitenden Ge-
werbe bislang schwach geblieben ist. Die Konjunktur ist
tendenziell in Staaten mit hohem Industrieanteil schwa-
cher als in Volkswirtschaften mit hohem Dienstleistungs-
anteil. In China belastet die Immobilienkrise weiter die
Wirtschaft und strahlt auf den privaten Konsum aus.

Die Preise fur Industrierohstoffe stiegen im Frihjahr 2024
deutlich, gaben zuletzt aber nach und waren im August nur
noch wenig hdher als ein Jahr zuvor. Wetterextreme erhd-
hen das Risiko fiir steigende Nahrungsmittelpreise. Ol- und
Gaspreise sind aufgrund geopolitischer Unsicherheiten
volatil. Auch die Seefrachtkosten sind deutlich gestiegen,
auch durch langere Routen infolge von Terrorangriffen. Die
Inflation zeigt sich zaher als noch vor einigen Monaten an-
genommen. In den USA sank die Inflation bis August nur
auf 2,9%. Insbesondere die Kerninflation (ohne Energie
und Nahrungsmittel) bleibt hoch und sinkt nur allmahlich.
Besonders im Euroraum stagnierte sie in den vergan-
genen Monaten. Die Preise fir Dienstleistungen steigen
weiterhin stark, da Bereiche wie Mieten mit Verzdgerung
auf den Preisanstieg reagieren. Angesichts rucklaufiger
Inflationsraten haben inzwischen die meisten Zentralban-
ken die Zinswende eingeleitet, und der Restriktionsgrad
der Geldpolitik dlrfte nun auch in den groBen Volkswirt-
schaften langsam abnehmen. Zudem ist zu erwarten, dass
die Finanzpolitik in den meisten Volkswirtschaften leicht
restriktiv ausgerichtet ist. Wahrend der Wegfall von Unter-
stitzungsmaBnahmen restriktiv wirkt, dirften langfristige
Investitionsprogramme in den USA und Europa die Expan-
sion stltzen. Das trotz der eingeleiteten Zinswende noch
immer hohe Zinsniveau durfte allerdings den Konsolidie-
rungsdruck der 6ffentlichen Haushalte erhéhen.

Die Weltwirtschaft wird im Prognosezeitraum, der die

Jahre 2024 bis 2026 umfasst, wohl nur moderat expan-
dieren, gestltzt vor allem vom Dienstleistungssektor und
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vom Konsum. Rezessive Tendenzen in den USA werden
sich aber wohl nicht verfestigen. Die Investitionen bleiben
aufwartsgerichtet und sollten nach und nach von weiteren
Zinssenkungen angeregt werden. Die Expansion der Pro-
duktion durfte in der EU sowie in GroBbritannien etwas
kraftiger ausfallen, wéhrend das Tempo in den USA und in
China abnehmen durfte. Kréaftig bleiben wird die Expan-
sion in den asiatischen Industrieldndern und vor allem in
Indien. Die Inflation wird Giber den Prognosezeitraum wohl
weiter zurlickgehen. Hierzu tragen die Energiepreise vor
allem in den kommenden Monaten wieder starker bei,
wahrend die Kernrate nur langsam sinkt.

Deutsche Konjunktur

Die deutsche Wirtschaft tritt seit Uber zwei Jahren auf
der Stelle. Die Wirtschaftsleistung legte zu Jahresbeginn
zwar etwas zu, schrumpfte im zweiten Quartal allerdings
wieder. In den kommenden Quartalen diirfte eine langsa-
me Erholung einsetzen. Aber an den Trend von vor der
COVID-19-Pandemie wird das Wirtschaftswachstum auf
absehbare Zeit nicht mehr anknlpfen kénnen. Die De-
karbonisierung, die Digitalisierung, der demografische
Wandel und wohl auch der starkere Wettbewerb mit Un-
ternehmen aus China haben strukturelle Anpassungs-
prozesse in Deutschland ausgeldst, die die langfristigen
Wachstumsaussichten fur die deutsche Wirtschaft tri-
ben. Seit der Pandemie wurde das Produktionspotenzial
wiederholt nach unten revidiert. Der Strukturwandel und
die konjunkturelle Flaute belasten besonders das Verar-
beitende Gewerbe. Die Wettbewerbsfahigkeit der Inves-
titionsguterhersteller und der energieintensiven Industrie-
zweige leidet unter den gestiegenen Energiekosten und
der zunehmenden Konkurrenz durch hochwertige Indus-
trieguter aus China, die deutsche Exporte auf den Welt-
markten verdréngen.

Die Auswirkungen der strukturellen Anpassungsprozes-
se sind schwer abzuschétzen, und Indikatoren deuten
darauf hin, dass das Verarbeitende Gewerbe vermehrt
begleitende Dienstleistungen erbringt, die den Riickgang
aus der Industrieproduktion bislang kompensieren. Kon-
junkturell leidet das Verarbeitende Gewerbe aber auch
unter der schwachen globalen Industriekonjunktur und
dem damit verbundenen Mangel an neuen Auftréagen.
Abgemildert wird die deutliche Unterauslastung im Verar-
beitenden Gewerbe durch die teilweise kréaftig gestiege-
ne Bruttowertschépfung in den — insbesondere staatlich
gepragten — Dienstleistungsbereichen. Symptomatisch
fur die Probleme im Verarbeitenden Gewerbe ist die an-
haltende Investitionsschwéche fiir Ausriistungsguter. Zu-
dem hat der deutsche AuBenhandel zuletzt kaum von der
Belebung des Welthandels profitiert. Vor allem die deut-
schen Ausfuhren von Investitionsgutern entwickelten sich
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schwach. Konjunkturell diirften in Deutschland vor allem
das noch hohe Zinsniveau und die hohe wirtschafts- und
geopolitische Unsicherheit die Investitionstétigkeiten der
Unternehmen und die Anschaffungsneigung der privaten
Haushalte belastet haben. Der private Konsum konnte die
Wirtschaft im ersten Halbjahr zwar stitzen, die erhoffte
Belebung blieb aber trotz kréaftig gestiegener real ver-
figbarer Einkommen aus. Die privaten Haushalte spar-
ten ihre Einkommen vermehrt, statt sie flir Konsumgtiter
auszugeben. So hat sich die Sparquote vier Quartale hin-
tereinander erh6ht und verharrt Gber ihrem langfristigen
Niveau. Dies durfte insbesondere durch die zunehmende
Verunsicherung Uber wirtschaftspolitische Rahmenbe-
dingungen und vermehrt auch durch Sorgen um den ei-
genen Arbeitsplatz begriindet sein.

Mit einer schwungvollen Erholung ist im Prognosezeit-
raum nicht zu rechnen. Die strukturellen Anpassungspro-
zesse werden andauern und die konjunkturellen Hemm-
nisse dirften sich nur allmahlich auflésen. Insgesamt
deuten die Frihindikatoren flr das dritte Quartal darauf
hin, dass die Wirtschaftsleistung noch einmal leicht sinkt.
Ab dem Jahresende durfte eine wenig dynamische Erho-
lung einsetzen. Getragen wird sie vom anziehenden pri-
vaten Verbrauch, der von kraftigen Zuwéachsen der real
verfligbaren Einkommen angeregt wird. Der deutsche Au-
Benhandel diirfte sich wieder etwas beleben, gestitzt von
der Konjunktur in wichtigen Absatzmarkten, wie den eu-
ropaischen Nachbarldndern. Zusammen mit den sich ver-
bessernden Finanzierungsbedingungen wird dies auch
den Anlageinvestitionen zugutekommen. Davon dirfte
auch die Wertschdpfung im Verarbeitenden Gewerbe
profitieren und zum Ende des Jahres 2026 wohl wieder
das vorpandemische Niveau erreichen.

Die Finanzpolitik ist im laufenden und kommenden Jahr
leicht restriktiv ausgerichtet. Von der ,Wachstumsinitiati-
ve" der Bundesregierung dirfte im Prognosezeitraum nur
ein geringer Impuls ausgehen. In dieser Prognose sind
diejenigen der 49 MaBnahmen berlcksichtigt, die bereits
konkretisiert sind, wie beispielsweise die Korrektur der
kalten Progression oder die Erweiterung der Regelungen
zur degressiven Abschreibung. Die verbleibenden MaB-
nahmen enthalten wichtige Vorschlage zur Stérkung des
Arbeitsangebots und zur Verbesserung der unternehme-
rischen Rahmenbedingungen - sie sind aber teilweise
noch zu konkretisieren bzw. werden wohl nur mit gréBerer
Verzégerung beschlossen und implementiert werden.

Alles in allem dirfte das Bruttoinlandsprodukt im Jahr
2024 um 0,1 % sinken und dann in den kommenden bei-
den Jahren um 0,8% bzw. 1,3% zunehmen. Damit re-
vidieren die Institute ihre Prognose vom Fruhjahr 2024
leicht nach unten, vor allem, weil sich die Erholung in der
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Industrie nun schwécher darstellt. Das Potenzialwachs-
tum verringert sich aufgrund des abnehmenden Pro-
duktivitdtswachstums und wegen der schrumpfenden
Erwerbsbevdlkerung und betragt im Jahr 2029 nur noch
0,4 %. Im laufenden Jahr nimmt die Unterauslastung noch
einmal zu, in den beiden kommenden Jahren wird sich die
Produktionsliicke allméhlich schlieBen.

Die wirtschaftliche Schwéchephase schlégt sich auch in
der Arbeitslosenzahl nieder, die zuletzt weiter stieg, und
zwar besonders durch Stellenabbau im Verarbeitenden
Gewerbe. Insgesamt ist der Arbeitsmarkt allerdings weiter-
hin robust. Die Beschéftigung nimmt immer noch zu, wenn
auch mit geringeren Raten und hauptséchlich im Bereich
der offentlichen und sonstigen Dienstleistungen. Im Rah-
men der schleppenden Erholung erwarten die Institute,
dass die Arbeitslosenquote im laufenden und im kommen-
den Jahr bei 6 % liegen wird, bevor sie im Jahr 2026 auf
5,7 % zurlickgeht. Die Beschéftigung dirfte im Prognose-
verlauf leicht steigen. Die wieder niedrigere Inflation stutzt
die Kaufkraft der privaten Haushalte. Die Institute erwar-
ten, dass die Inflation im laufenden Jahr mit 2,2% und
2,0% in den Jahren 2025 und 2026 wieder in der Nahe der
EZB-Zielmarke liegen wird und wohl hauptsé&chlich von der
Teuerung im Dienstleistungsbereich getragen werden wird.

Ein konjunkturelles Risiko stellt ein weiterer deutlicher
Anstieg der politischen Unsicherheit dar. Es bleibt die
Sorge Uber eine mégliche Handlungsunfahigkeit der Re-
gierungskoalition, in der die sie tragenden Parteien un-
terschiedliche Zielsetzungen verfolgen. Dies kdnnte die
wirtschaftspolitischen Rahmenbedingungen noch unkla-
rer gestalten, was vor allem die Investitionstétigkeit star-
ker belasten kdnnte als in der Prognose angenommen.
Zudem gibt es erhebliche Unsicherheit dariber, in wel-
chem Umfang die strukturellen Anpassungsprozesse das
gesamtwirtschaftliche Produktionspotenzial belasten.
Insbesondere kann die Schwéche des Verarbeitenden
Gewerbes am aktuellen Rand nicht eindeutig konjunktu-
rellen oder strukturellen Faktoren zugeordnet werden.

Wie die Wirtschaftspolitik der Wachstumsschwéache
begegnen kdnnte

Die deutsche Wirtschaft hat seit Ausbruch der COVID-
19-Pandemie zu Beginn des Jahres 2020 nicht mehr zu
ihrer vorherigen Leistungsfahigkeit zurickgefunden. Das
Bruttoinlandsprodukt lag im zweiten Quartal 2024 etwa auf
dem Niveau von 2019 und damit sehr deutlich unter dem
Trend, dem die Produktion im Zeitraum von der Finanz-
krise bis zum Jahr 2019 folgte. Die Wachstumsverlangsa-
mung geht konjunkturell mit einem Abschwung einher, der
2022 infolge des massiven Anstiegs der Energiepreise ein-
setzte. Verwendungsseitig ist die Wachstumsschwéache in

Deutschland breit angelegt, vor allem die Bruttoanlagein-
vestitionen und die Exporte sind betroffen.

Die Pandemie und weit verbreitete protektionistische Ten-
denzen hatten den Welthandel in Mitleidenschaft gezogen,
was auch den deutschen AuBenhandel beeintrachtigt hat.
Die Schwéche des Welthandels ist jedoch mittlerweile weit-
gehend Gberwunden. Die deutschen Ausfuhren haben sich
indes nicht im gleichen Umfang erholt. Dies kann auf eine
Kombination von Faktoren zurlickgefuhrt werden: struktu-
relle Herausforderungen in wichtigen Markten, steigende
Energiepreise und abnehmende (preisliche) Wettbewerbs-
fahigkeit. Ein wichtiger Faktor ist die Verdnderung der Han-
delsbeziehungen mit China. So zielt die Initiative ,Made in
China 2025" darauf ab, die lokale Industrie zu stérken und
die Abhangigkeit von ausléndischen Importen zu verrin-
gern. Dies betrifft nicht zuletzt die flr Deutschland wichti-
gen Gitergruppen Maschinen und Fahrzeuge und hat zu
dem Rickgang der deutschen Exporte nach China seit dem
Jahr 2022 wesentlich beigetragen. Darlber hinaus verdrén-
gen chinesische Produzenten deutsche Hersteller auch auf
Drittmaérkten. Die Energiekrise nach dem Angriff Russlands
auf die Ukraine hat sich stérker auf die deutschen Expor-
te als auf diejenigen anderer Lander ausgewirkt. Deutsch-
lands energieintensive Industrien wie die Chemie- und
Metallindustrie waren aufgrund der explodierenden Erd-
gas- und Strompreise besonders betroffen. Obwohl die Re-
gierung MaBnahmen zur Stlitzung energieintensiver Produ-
zenten einflhrte, blieben die Kosten wesentlich hdher als in
Konkurrenzlédndern wie den USA und in Asien. Zudem sind
die nominalen Lohnstlickkosten in Deutschland seit Anfang
2022 stérker als im Euroraum und insbesondere als in den
anderen groBen Landern des Euroraums gestiegen. Insge-
samt hat dies zu einer verminderten Wettbewerbsfahigkeit
der deutschen Hersteller geflhrt.

Gibt es nun eine Deindustrialisierung in Deutschland?
Auch wenn Gas- und Strompreise mittlerweile wieder
deutlich gesunken sind, zeichnet sich ab, dass Energie in
Deutschland auf absehbare Zeit teurer sein durfte als vor
dem Energiepreisschock und dass dieser Effekt deutsche
energieintensive Produktionsstandorte im internationalen
Vergleich dauerhaft unattraktiver macht. Die Produktion
energieintensiver Industrien liegt etwa 15% unter dem
Niveau des Jahres 2021. Allerdings war die Entwicklung
in diesem Bereich schon seit langerem schwach.! Der
Energiepreisschock dirfte die ohnehin seit einiger Zeit zu
beobachtende Abnahme des nominalen Anteils der Brut-
towertschdpfung im Verarbeitenden Gewerbe an der ge-
samten Bruttowertschépfung beschleunigen. Im Gegen-

1 Der Kapitalstock in den energieintensiven Bereichen sinkt bereits seit
langerer Zeit, nicht erst seit dem Energiepreisschock (Projektgruppe
Gemeinschaftsdiagnose, 2023, S. 81 f.).
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zug nimmt der Anteil der Dienstleister zu. Auch innerhalb
der Unternehmen, die dem Verarbeitenden Gewerbe zu-
geordnet sind, hat der Anteil an sonstigen Aktivitaten, die
nicht industrielle Produktion, sondern beispielsweise Han-
delsaktivitdten darstellen, zugenommen. Zudem erhdéht
eine vermehrte Forschungs- und Entwicklungstatigkeit die
Wertschépfung im Verarbeitenden Gewerbe (Lehmann &
Wollmersh&user, 2024). Beides zusammen kdnnte die seit
einiger Zeit zu beobachtende Diskrepanz zwischen der
Entwicklung der realen Wertschépfung und des Produkti-
onsindex fur das Verarbeitende Gewerbe erklaren. Insge-
samt kann die Schwache der Industrieproduktion am ak-
tuellen Rand nicht eindeutig konjunkturellen oder struktu-
rellen Faktoren zugeordnet werden. Der zu beobachtende
beschleunigte Strukturwandel geht allerdings mit erhéh-
ten gesamtwirtschaftlichen Anpassungskosten einher und
belastet die wirtschaftliche Dynamik.

Die Reallokation von Ressourcen vom Verarbeitenden
Gewerbe hin zu den Dienstleistungsbereichen hat Aus-
wirkungen auf den aggregierten Produktivitétsfortschritt,
denn in den meisten Dienstleistungsbereichen ist die
durchschnittliche Arbeitsproduktivitdt niedriger. Dieser
Prozess setzte schon vor der Pandemie ein, hat sich in
den vergangenen Jahren aber verstarkt. Umso wichtiger
ist es, die Wirtschaftspolitik nicht einseitig auf die Industrie
auszurichten, sondern den Produktivitdtsfortschritt in den
Dienstleistungsbereichen zu férdern (Holtemdller, 2017).
Insgesamt gibt es keine guten 6konomischen Griinde fir
das Anstreben einer bestimmten Industriequote, auch
wenn sich eine Deindustrialisierung im Sinne einer Verrin-
gerung des Anteils des Verarbeitenden Gewerbes an der
gesamten Wertschépfung fortsetzen sollte.

Die Wirtschaftspolitik war bislang eher Teil des Problems
als Teil der Losung. Gerade in Zeiten des Strukturwandels
ist fUr die Planungssicherheit der privaten Haushalte und
der Unternehmen ein klarer wirtschaftspolitischer Kom-
pass gefragt. Die flir den Umbau zu einer weniger ener-
gieintensiven und emissionsfreien Wirtschaft erforderli-
chen Unternehmensinvestitionen und Wohnungssanie-
rungen der privaten Haushalte werden behindert, wenn
die Rahmenbedingungen unklar sind oder mehrfache
Richtungswechsel die Navigation erschweren. Gemessen
am Economic Policy Uncertainty Index ist die wirtschafts-
politische Unsicherheit in Deutschland im internationalen
Vergleich seit 2021 besonders hoch. Die aktuelle Bundes-
regierung ist sich in vielen Punkten nicht einig, so etwa
in der Haushaltspolitik. Die Finanzierungsdefizite des Ge-
samtstaates stehen zunehmend in Konflikt mit nationalen
wie auch europaischen Fiskalregeln.

Damit Unternehmen und Haushalte wieder Vertrauen
in die wirtschaftliche Stabilitat fassen, scheint ein Kurs-
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wechsel in der Wirtschaftspolitik unerlasslich. Ein solcher
Kurswechsel sollte zu weniger Detailregelungen, weniger
Subventionen fir einzelne Unternehmen sowie weniger
staatlich geférderter Besitzstandswahrung und zu mehr
Raum fur marktwirtschaftliche Anpassungsprozesse an
veranderte Rahmenbedingungen flihren. So lassen sich
etwa Emissionsreduktionsziele am besten Uber markit-
wirtschaftliche Anpassung an hohere CO,-Preise errei-
chen (Gropp & Holtemodller, 2024).

Wirtschaftspolitische MaBnahmen zur Steigerung des
Produktionspotenzials sollten an den Ursachen der
Schwéche ansetzen. Mit ihrer Wachstumsinitiative bietet
die Bundesregierung einige gute Ansétze, z. B. bei den Ar-
beitsanreizen flr Personen jenseits der Regelaltersgren-
ze. Die Fllle der MaBnahmen und die teilweise lange Im-
plementierungsdauer tragen jedoch nicht dazu bei, dass
die Wirtschaftspolitik fir die Haushalte und Unternehmen
klarer und vorhersehbarer wird. Die von der Bundesregie-
rung an die Wachstumsinitiative geknupften Erwartungen
bezlglich ihres Effekts auf das Potenzialwachstum durf-
ten somit eher hoch angesetzt sein.?

Ohnehin ist zweifelhaft, ob die hoheren Wirtschafts-
wachstumsraten vergangener Jahre wieder erreicht wer-
den kénnen. Die Institute haben in friiheren Gutachten mit
Simulationsrechnungen mehrfach darauf hingewiesen,
dass die gesetzlich geregelten Emissionsreduktionsziele
bei der gegenwértigen Geschwindigkeit des energiespa-
renden technologischen Fortschritts und der gegenwarti-
gen Ausbaugeschwindigkeit erneuerbarer Energien kaum
ohne materielle EinbuBen erreichbar sein durften (Projekt-
gruppe Gemeinschaftsdiagnose, 2023, S. 82 ff.). Dass die
Treibhausgasemissionen in Deutschland im vergangenen
Jahr auf dem angestrebten Reduktionspfad lagen, hangt
auch mit der Schwéche der energieintensiven Industrie
zusammen: Etwa die Halfte der Minderemissionen im
Jahr 2023 gegeniiber dem Vorjahr dirfte auf Produkti-
onsrlickgénge in energieintensiven Industrien zurlickzu-
fUhren sein (Holtemdller, 2024, S. 28). Falls es sich dabei
lediglich um Verlagerungen in das Ausland handeln sollte,
tragt diese Emissionsreduktion in Deutschland jedoch
nichts zur Minderung der globalen Erwarmung bei.

Neben der Dekarbonisierung lastet der demografische
Wandel Uber ein schrumpfendes Erwerbspersonenpo-
tenzial auf dem Potenzialwachstum. Ansatzpunkte zur
Starkung des Potenzialwachstums gibt es beim Arbeits-
volumen somit am ehesten Uber die Erwerbsbeteiligung.
So dauert es bei Migranten teilweise recht lange, bis sie
die durchschnittliche Erwerbsbeteiligung Einheimischer

2 Das Bundesministerium fur Wirtschaft und Klimaschutz erwartet bereits
im ersten Jahr einen Effekt von 0,5 Prozentpunkten (BMWK, 2024, S. 11).
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erreichen.® Auch bei der Erwerbsbeteiligung alterer Be-
schéftigter besteht noch Spielraum.

Darliber hinaus folgt die durchschnittliche Arbeitszeit
der Erwerbstatigen einem langfristigen Abwartstrend,
auch weil mit steigendem Einkommen Freizeit gegen-
Uber Arbeitszeit attraktiver wird. Hier ist nicht damit
zu rechnen, dass sich dieser langfristige und internati-
onale Trend in absehbarer Zeit umkehren wird. In dem
Umfang, in dem ein niedrigeres Produktionspotenzial
lediglich Ausdruck der Freizeitpréferenzen in der Be-
vélkerung ist (Wanger & Weber, 2023), gibt es keinen
Anlass, dem politisch entgegenzuwirken. Allerdings ist
die Arbeitszeit je Erwerbstatigen im internationalen Ver-
gleich besonders niedrig.* Dabei ist zu berlicksichtigen,
dass die niedrige Arbeitszeit je Erwerbstatigen auch
Ausdruck einer hohen Teilzeitquote ist, die wiederum
zur Flexibilitdt am Arbeitsmarkt beitrégt. Sie dirfte aller-
dings auch auf unglinstige Anreizwirkungen im Trans-
fer- und Einkommensteuersystem zurlickgehen, sodass
hier Ansatzpunkte fur die Starkung der Erwerbstétigkeit
und damit des Produktionspotenzials bestehen (Blémer
et al., 2024; Peichl et al., 2023). Das Rentenpaket Il geht
jedoch in die entgegengesetzte Richtung, unter ande-
rem weil es mittelfristig zu erheblichen Steigerungen
des Beitragssatzes zur gesetzlichen Rentenversiche-
rung fihren wird (Holtemoller et al., 2024).

Lohnend ist fur die Wirtschaftspolitik vor allem, MaBnah-
men zur Steigerung der Produktivitat zu ergreifen. Denn
unabhéngig von individuellen Praferenzen ist es gesell-
schaftlich vorteilhaft, wenn die Produktion von Waren und
Dienstleistungen méglichst effizient erfolgt und keine Res-

3 Bei Gefliichteten dauert es Uber zehn Jahre, bis die Erwerbstatigen-
quote Einheimischer erreicht wird, bei anderen Zuwanderern sind
es auch mehr als flinf Jahre (Projektgruppe Gemeinschaftsdiagnos,
2024, S. 73). Insbesondere bei eingewanderten Frauen mit und ohne
Kind liegt die Erwerbsbeteiligung in allen Altersklassen deutlich unter
derjenigen von Frauen ohne Kind und von Muttern ohne Einwande-
rungsgeschichte (Keller & Kérner, 2024, S. 48).

4 Im Durchschnitt der Jahre 2015 bis 2019 betrug die durchschnittliche
Arbeitszeit je Erwerbstétigen in Deutschland 1.388 Stunden. Sie lag da-
mit deutlich unter derjenigen in anderen OECD-Lé&ndern; in Frankreich
waren es 1.516 Stunden, in Japan 1.693 Stunden und in den USA 1.825
Stunden. Die Zahl der Arbeitsstunden je Erwerbstétigen ist dabei negativ
mit der Hohe der Staatseinnahmen in Relation zum Bruttoinlandspro-
dukt korreliert (Korrelationskoeffizient -0,56, R2=0,31) (Rogerson, 2024).

sourcen verschwendet werden. MaBnahmen, die auf den
Abbau von Produktionshemmnissen (Burokratie, Regulie-
rung), die Bildung und auf die Investitionen in Forschung
und Entwicklung abzielen, haben diesbezlglich das gréB-
te Potenzial — zusammen mit einem Umfeld, in dem das
Verschwinden nicht mehr rentabler Unternehmen nicht
als negativ, sondern als notwendiger Bestandteil schop-
ferischer Zerstérung a la Schumpeter betrachtet wird. Das
deutsche Sozialsystem bietet im GroBen und Ganzen ei-
ne gute Absicherung gegen die damit verbundenen indi-
viduellen Harten. Der Schwerpunkt der Wirtschaftspolitik
sollte auf der Verbesserung der Produktivitat, der interna-
tionalen Wettbewerbsfahigkeit und der Rahmenbedingun-
gen fur alle Unternehmen und Beschéftigten liegen.
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Der Deutsche Immobilienfinanzierungsindex: ein
Indikator fur die Entwicklung im Immobiliensektor?

Der Deutsche Immobilienfinanzierungsindex (DIFI) bietet
detaillierte Einblicke in die vergangene Finanzierungslage
sowie die Erwartungen flr die ndchsten sechs Monate im
Sektor der Immobilienfinanzierung. Er wird vierteljahrlich
in Kooperation von dem US-amerikanischen Dienstleis-
tungs-, Beratungs- und Investmentmanagement-Unter-
nehmen im Immobilienbereich Jones Lang LaSalle (JLL)
und dem Hamburgischen WeltWirtschaftsInstitut (HWWI)
erhoben. Der DIFI stltzt sich auf die Ergebnisse von Um-
fragen unter Finanzierungsexpert:innen, die aus dem Ban-
kensektor kommen oder als unabhangige deutschland-
weit tatige Finanzierungsvermittleriinnen tatig sind. Die
Umfragestruktur besteht aus zwei Teilen: Den stets abge-
fragten Kernfragen und den Sonderfragen, die quartals-
weise wechseln und in regelméaBigen Abstéanden wieder-
holt werden. Die Kernfragen decken die Finanzierungssi-
tuation und -erwartungen in den fiinf Immobiliensegmen-
ten Buro, Einzelhandel, Logistik, Wohnen und Hotel ab
(Jones Lang LaSalle & HWWI, 2024). Der DIFI berechnet
sich als Mittelwert aus den Salden der finf Segmente, die
sich aus den prozentualen positiven und negativen Ant-
worten ergeben. Im Gegensatz dazu konzentrieren sich
beispielsweise die quartalsweise verdffentlichten Indizes
des Statistischen Bundesamtes sowie der German Real
Estate Index (GREIX) ausschlieBlich auf Wohnimmobilien
(vgl. Tabelle 1).

Tabelle 1
Vergleich ausgewahlter Immobilienindizes

Index Herausgeber Datengrundlage Fokus
DIFI JLL & HWWI Eigene Daten- Wohn- und
erhebung durch Gewerbeim-
Umfragen mobilien
Hauser- Statistisches Bun-  Daten der Gutach- Wohnimmo-
preisindex  desamt terausschisse bilien
GREIX German Real Estate Daten der Gutach- Wohnimmo-
Index, 2024, Amaral terausschiisse bilien
et al. (2023)

Quelle: eigene Darstellung.
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Abbildung 1 zeigt die Entwicklung des DIFI und seiner
beiden Teilkomponenten im Zeitraum von 2012 bis zum
zweiten Quartal 2024. Nach Uberwindung der globalen
Finanzkrise zeigt der Index zwischen Anfang 2013 und
Mitte 2015 in beiden Teilbereichen zunéchst eine positi-
ve Entwicklung, welche sich anschlieBend abschwécht.
Mit Ausbruch der COVID-19-Pandemie Anfang 2020 ver-
schéarft sich der bereits negative Trend drastisch und der
DIFI fallt auf etwa -60 Prozentpunkte. Nach einer kurzen
Erholung bricht der DIFI mit Beginn des Angriffskriegs
Russlands gegen die Ukraine erneut ein und erreicht nach
der EZB-Leitzinserh6hung im Oktober 2022 am Ende des
gleichen Jahres mit -70 Prozentpunkten ein neues Tief.
Die jungsten Umfrageergebnisse deuten darauf hin, dass
sich der Markt langsam, wenn auch vorsichtig, zu erholen
beginnt.

Qualitat und Aussagekraft des DIFI

Die Unterteilung des Index in Finanzierungssituation und
-erwartung ermdglicht eine Bewertung der Qualitét des
DIFI als mégliches Prognoseinstrument flr kiinftige Ent-
wicklungen der Finanzierungsbedingungen im Immobi-
liensektor. Um die Qualitdt der Antworten in Bezug auf
die Erwartung, die nach einer Einschéatzung der Finanzie-
rungssituation in den kommenden sechs Monaten fragt,

Abbildung 1
Entwicklung des DIFI
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Abbildung 2
Finanzierungserwartung und -situation des DIFI, um
jeweils zwei Quartale vor- bzw. zuriickdatiert
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Quelle: Jones Lang LaSalle & HWWI (2024).

prazise beurteilen und widerzuspiegeln zu kdnnen, wur-
den in Abbildung 2 der Teilindex zur Finanzierungssitua-
tion um zwei Quartale zurlick- und der Teilindex zur Fi-
nanzierungserwartung entsprechend um zwei Quartale
vordatiert. Die Trends laufen weitestgehend parallel. Die
Antworten der befragten Expertiinnen sind konsistent
und die geduBerten kinftigen Erwartungen spiegeln im
Durchschnitt die spéatere Situation wider. Es bestehen je-
doch Niveauunterschiede, da die Erwartungen mit Aus-
nahme des Jahres 2021 verhaltener als die Antworten zur
aktuellen Situation ausfallen.

Der DIFI im Kontext der Entwicklung des EZB-
Leitzins sowie des Zinsniveaus von Staatsanleihen

Der Leitzins der Europaischen Zentralbank beeinflusst
den Hauptrefinanzierungssatz, zu dem Geschéftsbanken
mittelfristige Kredite bei der EZB aufnehmen kdnnen, so-
wie den Spitzenrefinanzierungssatz, der kurzfristige Kre-
dite regelt (European Central Bank, 2024). Eine Anderung
des EZB-Leitzinses hat somit rasche Auswirkungen auf
das kurzfristige Zinsniveau. Langfristige Zinsen fir Immo-
bilienkredite orientieren sich hingegen vor allem an den
Renditen langfristiger Bundesanleihen (IWD, 2022). Zwar
gibt der EZB-Leitzins auch die Richtung fur die Anleihe-
zinsséatze vor, das Verhdltinis ist jedoch unausgewogen.
Andere Faktoren wie beispielsweise geopolitische Kon-
flikte oder das Nachfrageverhalten von GroBinvestoren
kénnen ebenfalls Einfluss auf die Finanzierungen austiben
(Jones Lang LaSalle, 2018). Wie Abbildung 3 zeigt, wer-
den Auswirkungen der Verénderungen des EZB-Leitzin-

Abbildung 3
DIFl in Relation zum EZB-Leitzins (Zinsband) und
dem Zinsniveau von Staatsanleihen
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Die Abbildung gibt das Zusammenspiel zwischen dem EZB-Leitzins im
Zinsband (grau hinterlegt) und dem Zinsniveau der Staatsanleihen (blau
hinterlegt) mit der Finanzierungserwartung und -situation des DIFI wieder.

Quelle: Jones Lang LaSalle & HWWI (2024).

ses und der Renditen langfristiger Staatsanleihen im DIFI
sichtbar. So wird beispielsweise die EZB-Leitzinserh-
hung und der Anstieg des Zinsniveaus der Staatsanleihen
im 4. Quartal 2022 durch einen vorherigen starken Ein-
bruch im Erwartungsindex vorhergesagt. Der hohe Riick-
gang im Situationsindex ab Ende 2022 ist eine Antwort
auf diese Zinsentwicklung und die ausgepragte Delle En-
de 2020 ein Ausdruck der aus der COVID-19-Pandemie
folgenden Verwerfungen im Immobiliensektor.

Heidi Bogdzinski, Dorte Nitt-DrieBelmann und Jan Wedemeier
Hamburgisches WeltWirtschaftsinstitut (HWWI)
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