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Aufbruchstimmung im
Koalitionsvertrag

Mit dem Motto ,,Mehr Fortschritt wagen®“ haben die kiinftigen Koalitionspartner ein
klares Signal gesetzt, dass es flir die anstehende Transformation die ,Lust auf Zu-
kunft“ und den ,Mut zu Veranderungen“ braucht. Konsequenterweise startet der Ko-
alitionsvertrag deshalb mit dem Anspruch, den Staat selbst zu modernisieren und
dafiir zu sorgen, dass umfassende 6ffentliche und private Investitionen in die Moder-
nisierung des Landes getatigt werden kdénnen. Es sollen 6ffentliche Investitionen in
Klimaschutz, Digitalisierung, Bildung und Forschung getétigt sowie Anreize flr pri-
vate Investitionen gesetzt und Raum flir unternehmerisches Wagnis gegeben wer-
den. Diese Themen stehen auch im Mittelpunkt des diesjahrigen Jahresgutachtens
des Sachversténdigenrats. In der Pandemie ist der Handlungsbedarf bei der Digita-
lisierung besonders deutlich geworden. Handlungsbedarf gibt es aber auch bei den
notwendigen Schritten hin zur Klimaneutralitat, etwa beim Ausbau der erneuerbaren
Energien, sowie generell bei der Durchfiihrung von InfrastrukturmaBnahmen. Des-
halb ist es nur folgerichtig, dass der Koalitionsvertrag die Modernisierung des Staa-
tes an den Anfang stellt und fordert, der Staat solle selbst agiler und digitaler werden.

Im Zentrum des Vorhabens, den Staat zu modernisieren, steht deshalb die Digitali-
sierung der Verwaltung. Proaktives Verwaltungshandeln durch antragslose und au-
tomatisierte Verfahren soll gesetzlich verankert werden. Richtig sind auch die Fest-
stellung, dass Modernisierung ,,nur mit einem starken offentlichen Dienst“ gelingt,
und die Festlegung darauf, Digitalisierung zum Kernbestandteil der Ausbildung der
offentlichen Beschéftigten zu machen. Dies sollte — wird aber im Vertrag nicht ex-
plizit genannt — auch fiir die Fortbildung der 6ffentlichen Beschéftigten gelten. Laut
Vertrag sollen die Kompetenzen fir Digitalisierung in der Bundesregierung neu ge-
ordnet und geblndelt werden. Auch soll es ein zentrales zuséatzliches Digitalbudget
geben. Das ist grundsatzlich zu beflirworten, aber es bleibt unklar, ob dieses Budget
durch das Ministerium fiir Verkehr und Digitales verantwortet werden soll. Die Be-
schleunigung von (Infrastruktur-)MaBnahmen soll durch einen ,Pakt fir Planungs-,
Genehmigungs- und Umsatzbeschleunigung mit den Landern“ vorangetrieben wer-
den. Zum Anspruch der Beschleunigung passt auch, dass die Digitalisierung von
Planungs- und Genehmigungsprozessen priorisiert umgesetzt, die Behérden mit
der notwendigen Technik ausgestattet sowie die IT-Schnittstellen zwischen Bund
und Landern standardisiert werden sollen.

Eine Beschleunigung der Verfahren ist notwendig, um den Ausbau erneuerbarer
Energien in Deutschland voranzutreiben. Ohne sie wird das im Vertrag gesetzte Ziel,
bis 2030 80 % des Strombedarfs aus erneuerbaren Energien zu decken, nicht einzu-
halten sein. Um die Verfahren abzukirzen, sollen klinftig ,bei Plandnderungen nach
Burgerbeteiligung nur noch neu Betroffene” beteiligt werden und ,,Einwendungen nur
mehr gegen Plananderungen zulédssig” sein. Geplant ist auch: ,Flir unsere gemeinsa-
me Mission, die Planung von Infrastrukturprojekten, insbesondere den Ausbau der
erneuerbaren Energien drastisch zu beschleunigen, wollen wir das Verhaltnis von
Klimaschutz und Artenschutz klaren.” Zudem wird konkretisiert, wie diese Klarung
aussehen soll: Bei der Abwagung von Schutzgitern soll es einen zeitlich bis zum Er-
reichen der Klimaneutralitat befristeten Vorrang flr erneuerbare Energien geben.

© Der/die Autor:in 2021. Open Access: Dieser Artikel wird unter der Creative Commons Namensnennung
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Leitartikel

GemaB der Tatsache, dass der Klimaschutz globale Anstrengungen braucht, unter-
stlitzt die Koalition die Griindung eines Klimaclubs und die Einflihrung eines euro-
paweiten CO,-Grenzausgleichsmechanismus, der WTO-konform ist und die Export-
industrie nicht benachteiligt. Richtige Ziele, die aber, wie im Jahresgutachten disku-
tiert, nicht einfach umzusetzen sein werden.

Die Koalition bekennt sich zu dauerhaft hohen Investitionszusagen, die in einem
langfristigen Investitionsplan dargelegt werden sollen. Wie wir im Jahresgutachten
ausgeflhrt haben, ist eine solche Verstetigung der Investitionen wichtig, um fir Pla-
nungssicherheit und den notwendigen Kapazitatsaufbau zu sorgen, ohne den der
Mittelabfluss nicht gewahrleistet werden kann, ein Kapazitatsaufbau im privaten
(z.B. Bauindustrie) wie auch im &ffentlichen Sektor (Planung und Umsetzung). Zur
Finanzierung dieser Investitionen im Rahmen der Schuldenbremse werden im Ko-
alitionsvertrag unterschiedliche Optionen angesprochen, wie z.B. die kapitalmarkt-
nahe Unterstlitzung privater Investitionen durch die KfW, die zur Innovations- und
Investitionsagentur umgebaut werden soll, die Starkung der Investitionen 6ffentlicher
Unternehmen wie der Bahn oder der Bundesanstalt flir Immobilienaufgaben durch
Kreditermachtigungen und Eigenkapitalstéarkung, bei gleichzeitiger Priorisierung der
Ausgaben und des Abbaus umweltschéadlicher Investitionen. Die Vor- und Nachteile
dieser und anderer Optionen hatten wir im Jahresgutachten zur Diskussion gestellt.

Zu begriBen ist, dass die Koalition gemeinsam mit den Landern die 6ffentlichen Bil-
dungsausgaben deutlich steigern will. In der Pandemie sind erhebliche Lern- und
Entwicklungsdefizite bei den Kindern und Jugendlichen entstanden, bei Kindern aus
sozial benachteiligten Verhéltnissen noch starker als bei anderen. Wie wir im Jah-
resgutachten berichten, verschérfte sich so die im internationalen Vergleich ohnehin
groBe soziale Kluft im Bildungserfolg. Nachdem 2019 das grundgesetzlich verankerte
Kooperationsverbot aufgehoben wurde, spricht die Koalition jetzt von einem Koope-
rationsgebot und verspricht ein Jahrzehnt der Bildungschancen. Passend dazu liegt
der Fokus auf frihkindlicher Bildung, der Férderung sozial benachteiligter Schulen
und einem grundlegend reformierten BAf6G, aber auch auf Lehrerfortbildung mit
Schwerpunkten in der digitalen Bildung. Eine Starkung der Transparenz der Lern-
erfolge in den einzelnen Bundeslandern, wie wir im Jahresgutachten angemahnt hat-
ten, findet sich im Koalitionsvertrag leider nicht.

Zudem steht die Koalition auch vor der Aufgabe, die Folgen des demografischen
Wandels zu bewaltigen. Sie strebt richtigerweise an, die Erwerbsbeteiligung von
Frauen zu erhéhen. Die oftmals — auch im Jahresgutachten — dargestellten negativen
Anreizwirkungen des Ehegattensplittings werden aber nicht erwahnt. Es ist zu hof-
fen, dass die bekundete Absicht, die Familienbesteuerung weiterzuentwickeln, die
TUr far eine Reform offen halt. Immerhin soll, wie auch vom Sachverstédndigenrat vor-
geschlagen, die Kombination aus den Steuerklassen lll und V in das Faktorverfahren
der Steuerklasse IV Uberflhrt werden. Auch wenn im Koalitionsvertrag betont wird,
dass Minijobs nicht zur Teilzeitfalle speziell fir Frauen werden sollen, sind sie aktuell
genau das und es wird leider im Vertrag nicht erkennbar, wie dies kiinftig verhindert
werden soll. Selbst wenn es gelingen sollte, die Erwerbsbeteiligung von Frauen und
die Nettoeinwanderung zu steigern, ist zweifelhaft, ob dies ausreichen wird, um die
Nachhaltigkeit des Rentensystems zu sichern. Der Vertrag hélt an den bisherigen
Haltelinien fest, eine Anhebung des gesetzlichen Rentenalters wird es nicht geben.
Wie die Nachhaltigkeit der Rentenfinanzierung gelingen soll, bleibt daher unklar. Da-
ran &ndert auch der begriiBenswerte Einstieg in einen kapitalgedeckten Teil der ge-
setzlichen Rente wenig. Immerhin: Der Nachholfaktor wurde wieder eingesetzt und
damit vermieden, dass die Rentenerh6hungen héher ausfallen als die pandemiebe-
dingt niedrigeren Lohnsteigerungen.

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft
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Impfpflicht
In einer liberalen Gesellschaft

Der Deutsche Bundestag wird bei der Frage nach einer all-
gemeinen Impfpflicht vor einer schwierigen Entscheidung
stehen. Gegner und Skeptiker einer allgemeinen Impf-
pflicht sehen einen Widerspruch zu den Grundsatzen einer
liberalen Ordnung, schlieBlich ist eine Impfung ein Eingriff
in den eigenen Korper. Soll das kollektive Interesse Uber
dem individuellen Personlichkeitsrecht stehen? Kann in
diesem Konflikt die Wirtschaftswissenschaft einen Beitrag
leisten? Ja, man muss allerdings mehr als 50 Jahre zu-
rickgehen, um auf das in den 1970er und 1980er Jahren
intensiv diskutierte Theorem von der Unmdoglichkeit eines
Paretianischen Liberalismus zu stoBen. Es ist eines der vie-
len fundamentalen Theoreme eines der wichtigsten Den-
ker unserer Zeit, Amartya Sen (1970). Als Personen sind
wir immer wieder kollektiven Entscheidungen unterworfen:
vom StraBenverkehrsrecht bis zum Steuerrecht. Sie engen
unseren Handlungs- und Entscheidungsspielraum ein. In
einer liberalen Gesellschaft miissen aber auch individuelle
Entscheidungen immer méglich sein, besonders wenn es
die eigene, private Sphare betrifft. Ob wir auf dem Riicken
oder auf der Schulter schlafen: das ist keine Entscheidung
des Staates. Dann, so kdnnte man argumentieren, sollte
die Entscheidung fiir oder gegen eine Impfung auch eine
Entscheidung der privaten Sphare sein. Sen suchte nach
einer allgemeingultigen Entscheidungsregel, die zumindest
diesen liberalen Gedanken erfillt. Genau genommen be-
zeichnet der ,minimale Liberalismus® die M&glichkeit von
mindestens zwei Personen Uber jeweils ein Tupel aus der
Menge moglicher Alternativen gesellschaftlich ausschlag-
gebend zu sein. Darlber hinaus soll diese Entscheidungs-
regel paretianisch sein, wenn sich also beide Individuen
darin einig sind, dass Alternative x der Alternative y vorzu-
ziehen ist, dann sollte y nicht die kollektive Entscheidung
sein. Allgemeinglltig heiBt, dass alle denkbaren Praferen-
zen diese beiden Eigenschaften erflillen missen.

Betrachten wir nun zwei Personen, eine Impfbeflirwor-
terin (B) und einen Impfskeptiker (S). Beide haben Prafe-
renzen Uber das folgende Tripel an Alternativen: x: beide
werden geimpft, y: nur B wird geimpft und z: nur S wird
geimpft. Die Praferenzordnung der Impfbeflrworterin sei
x vor y und y vor z: am liebsten ist ihr, alle sind geimpft,
aber wenn es nicht moglich ist, dann will sie lieber ge-
impft sein als der Impfskeptiker. Dieser lehnt die allgemei-
ne Impfpflicht (x) vollig ab und préaferiert an erster Stelle,

© Der/die Autor:in 2021. 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 gefoérdert.

DOI: 10.1007/s10273-021-3056-5

dass sich nur B impft. Seine Praferenzordnung lautet in
absteigender Praferenz also y, z, x. Minimaler Liberalis-
mus bedeute nun, dass B die gesellschaftliche Entschei-
dung x vor y determinieren kann. S determiniert z vor x.
Aus dem Pareto-Prinzip folgt zudem y vor z. Das Ergebnis
ist ein klassischer Zyklus. Die Alternative z steht gesell-
schaftlich vor x, x wiederum steht gesellschaftlich vor vy,
und die Alternative y vor z. Der Mangel an Transitivitat
ermdglicht also keine Entscheidung. Wenn es aber nicht
moglich ist, diese elementaren Bedingungen zu erflllen,
kann es auch keine komplexere Entscheidungsregel ge-
ben. Natlrlich provozierte Sen mit der Veréffentlichung
eine rege Diskussion, schlieBlich hinterfragte er funda-
mentale Glaubenssatze liberaler Wirtschaftsordnungen.
Aus der Chicago-Schule wurde propagiert, dass eine L6-
sung in einem Vertrag gefunden werden kann. Angewen-
det auf das Beispiel wiirde B auf ihr Recht verzichten, x
vor y zu determinieren (Gibbard, 1974). Dann folgt aus der
liberalen Entscheidung von S (z vor x) und dem Pareto-
Prinzip (y vor z) die gesellschaftliche Ordnung y vor z und
z vor x. Die Impfbeflirworterin wiirde durch ihren Verzicht
ihre liebste Praferenz durchsetzen, die es jenseits der all-
gemeinen Impfpflicht gibt.

Nun sind Pareto-superiore Vertrige in der Okonomie
recht beliebt, aber tragen sie wirklich zur Lésung bei? Sen
antwortete darauf mit dem Hinweis auf die ,,Paretianische
Epidemie” (Sen, 1976): hat nur eine Person ein liberales
Recht, so kann sie (hier: der Impfskeptiker) die gesamte
gesellschaftliche Praferenzordnung bestimmen: vy, z, x.
Seine Praferenzordnung driickt er vollstandig der Gesell-
schaft auf. Das Pareto-Prinzip fihrt zu dem, was in der
Social-Choice-Literatur als diktatorische Eigenschaft be-
zeichnet wird. Das kann nicht das Ziel einer liberalen Ge-
sellschaftsordnung sein. Soweit der Bundestag also zwi-
schen individuellen Grundrechten und kollektiver Ratio-
nalitédt zu entscheiden hat, gibt es keine allgemeine Ent-
scheidungsregel. Will man den liberalen Grundgedanken
der Vertrage als L6sung dennoch nicht abschreiben, so
ware eine allgemeine Impfpflicht, von der man sich durch
einen vertraglichen Verzicht auf intensivarztliche Behand-
lung befreien kann, denkbar. Inwieweit das ethisch und
rechtlich mdglich ist, dazu wiederum kann die 6konomi-
sche Theorie tatséchlich wenig beitragen.

Salvatore Barbaro
Johannes Gutenberg-Universitat Mainz
sbarbaro@uni-mainz.de
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Klimagipfel in Glasgow
Kleine Fortschritte

Die Klimakonferenz hat erneut gezeigt, dass es einfa-
cher ist, sich auf internationaler Ebene auf allgemeine
und mdglichst in der Zukunft liegende, unverbindliche
Emissionsreduktionsziele zu einigen — so wie 2015 in Pa-
ris — als auf kurzfristige, konkrete MaBnahmen fir einzel-
ne Laénder. Anders als das Kyoto-Protokoll statuiert das
Ubereinkommen von Paris keine einzelstaatlichen quan-
tifizierten Emissionsreduktionspflichten (Rickels et al,,
2020) und Vertragsparteien sind volkerrechtlich nicht in-
dividuell verpflichtet, die von ihnen notifizierten national
festgelegten Beitrdge auch zu erreichen (Mayer, 2018). Sie
muissen ,nur® bestmdégliche Bemihungen anstellen so-
wie geeignete MaBnahmen treffen, um das kollektive Ziel
der Temperaturbegrenzung zu erreichen (Voigt, 2016). So
sind viele der kritischen Kommentare verfehlt, da sie den
schwierigen, multilateralen Prozess an einer falschen Er-
wartungshaltung messen. Bemerkenswert ist, dass viele
kleine, aber echte Fortschritte erzielt wurden, die wenn sie
umgesetzt werden, die Liicke zum 1,5°C-Ziel reduzieren.

Ein wichtiger Fortschritt ist das starke Signal, dass sich
das Zeitalter der fossilen Energietrdger dem Ende zuneigt.
Bereits in den erste Gipfeltagen haben sich internationa-
le Allianzen gebildet, die den Ausstieg aus Kohle, Gas und
Ol vorantreiben. Im Abschlussdokument wurde der Kohle-
ausstieg letztlich auf Druck von Indien und China abge-
schwécht. Dennoch ist erstmals der Abschied von der
Kohle verankert. Das explizite Bekenntnis zur Reduktion
von Methanemissionen ist ein wichtiger Schritt flr effizien-
te Klimapolitik, auch wenn erneut China und Indien bislang
nicht unterzeichnet haben. Effiziente Klimapolitik und nach-
haltige Entwicklung erfordern ebenfalls, die Zerstérung von
Waldern und wertvollen Okosystemen zu stoppen - dieses
Ziel wurde mit Nachdruck erneuert. Positiv ist auch die Eini-
gung auf Regeln fiir den Artikel 6 des Ubereinkommens von
Paris, sodass Emissionsgutschriften lber L&ndergrenzen
hinweg mdéglich werden. Dies ist sinnvoll, um glnstige Ver-
meidungsoptionen schnell zu nutzen und die klimapolitisch
wichtigen internationalen Kooperationen zu férdern. So ist
es mdglich, in Reduktionsprojekte in Entwicklungs- und
Schwellenldndern zu investieren, die durch neue Technolo-
gien und Einnahmen profitieren. Dabei werden Doppelzéh-
lungen durch Glasgow immerhin erschwert. Der Dialog und
die Vereinbarungen der beiden gréBten Emittenten USA und
China und das Verkiinden eines Netto-Null-Ziels durch Indi-
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en geben Hoffnung, dass erkennbare Schritte zur globalen
Emissionsminderung folgen. Ohne ein Engagement dieser
Lander, ist internationale Klimapolitik nahezu wirkungslos.

Neben vielen positiven Signalen fehlt aber die Ehrlichkeit,
dass das 1,5°C-Ziel durch die Reduktion von Treibhaus-
gasen alleine nicht mehr zu erreichen ist (Rickels et al.,
2019). Deshalb muss die Anpassung an den Klimawandel
in der politischen Diskussion an Prioritdt gewinnen und es
bedarf eines klaren Bekenntnisses zum Einsatz negativer
Emissionstechnologien. Die Ergebnisse bezliglich Artikel 6
geben Anlass zur Hoffnung, dass CO,-Offset-Mérkte, bei
denen ein Angebot durch die Reduktion von Emissionen
an anderer Stelle entsteht, zunehmend durch CO,-Entnah-
me-Markte ersetzt werden. Diese bieten die Mdglichkeit,
dem Ziel eines umfassenden Emissionshandels naherzu-
kommen. CO,-Entnahme-Zertifikate, die in unterschied-
lichen nationalen CO,-Preissystemen anrechenbar sind,
erlauben, diese zu verknlpfen. Zudem fiele es bei einheit-
lichen CO,-Entnahme-Zertifikaten weniger schwer, deren
Zusétzlichkeit nachzuweisen und deren Anrechnung in un-
terschiedlichen Landern zu verfolgen. Fir die Umsetzung
kommt es weniger auf internationale Klimakonferenzen als
auf regionale Initiativen an, wie z.B. das flr Friihjahr 2022
angekiindigte EU-Zertifizierungssystem fur die CO,-Ent-
nahme und der Plan der EU-Kommission, ab 2030 jahrlich
etwa 5 Mt CO, durch technische MaBnahmen aus der At-
mosphére zu entnehmen. Auch wenn die Ankiindigungen
von Glasgow kein hinreichendes Bekenntnis zu diesen
MaBnahmen enthalten, die zur Erreichung des 1,5°C-Ziels
notwendig sind, machen sie doch Hoffnung, dass sich die
Erwarmung auf etwa 2°C begrenzen lassen wird. Damit
wirden Horrorszenarien eines sich selbst beschleuni-
genden Klimawandels sehr unwahrscheinlich. Auf diesem
Pfad muss man die Klimakonferenz als Teil der internatio-
nalen Klimapolitikarchitektur sehen, in der Dialog und An-
nahrung im Vordergrund stehen, die den Rahmen fir die
regionalen und anderen multilateralen Initiativen setzen.

Sonja Peterson, Wilfried Rickels
Kiel Institut fur Weltwirtschaft
sonja.peterson@ifw-kiel.de
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Griine Geldpolitik
Klimaschutz versus Marktneutralitat

Haufig wird fir eine Geldpolitik der Europadischen Zen-
tralbank (EZB) pladiert, die primar das Ziel der Preis-
niveaustabilitdt anstrebt und zugleich dem Prinzip der
Marktneutralitat folgt. Vor diesem Hintergrund wird oft
eine aktive ,,griine” Geldpolitik abgelehnt. Diese Haltung
ist zu kritisieren. Der Begriff Marktneutralitat lasst sich
unterschiedlich interpretieren: Geht es um den Anspruch,
dass eine Notenbank mit ihren Markttransaktionen nicht
die Preise von Vermdgenswerten beeinflusst und dabei
auch keine Emittenten bevorzugt? Soll die EZB, wenn sie
Unternehmensanleinen von Banken kauft, neutral sein in
Bezug auf den Wettbewerb zwischen Banken oder zwi-
schen anleiheemittierenden Unternehmen oder in Bezug
auf den Markt fir Vermdgenswerte? Soll sie also z.B. ih-
re Kaufe am Finanzmarktanteil der gehandelten Anleihen
orientieren oder — mit anderen Ergebnissen zur Neutralitat
—an den Markt- oder Wertschopfungsanteilen der betref-
fenden Unternehmen? Hier bleiben Fragen offen.

Im Mandat des Européischen Systems der Zentralban-
ken (ESZB) (Art. 127,1 AEUV) kommt Marktneutralitdt nicht
vor. Art. 127,1 fordert, dass das ESZB im Einklang mit dem
Grundsatz einer offenen Marktwirtschaft mit freiem Wettbe-
werb handelt und (mit Blick auf Art. 119 AEUV) auf stabile
Preise, gesunde o6ffentliche Finanzen und monetéare Rah-
menbedingungen sowie auf eine dauerhaft finanzierbare
Zahlungsbilanz achtet. Somit ist eine von Marktneutralitat
abweichende Geldpolitik nicht per se mandatswidrig. Im
Kern fordert das Mandat sogar eine von Marktneutralitat ab-
weichende Geldpolitik. Denn gemaB Art. 127,1 AEUV ist das
ESZB, soweit ohne Gefahrdung des Ziels der Preisstabilitat
maglich, zur Unterstiitzung der allgemeinen Wirtschaftspo-
litik in der EU verpflichtet, um zur Verwirklichung der in Art.
3 EUV festgelegten Ziele der EU beizutragen. Laut Art. 3,3
EUV wirkt die EU unter anderem auf die nachhaltige Ent-
wicklung Europas sowie ein hohes MaB an Umweltschutz
und Verbesserung der Umweltqualitat hin. Somit wére ein
grines Anleihekaufprogramm, soweit ohne Gefahrdung
der Preisstabilitat mdglich, keine Ausweitung des Mandats,
sondern vom Mandat gedeckt.

Der angebliche Zielkonflikt zwischen grliiner und preis-
stabilitdtsorientierter Geldpolitik besteht zudem nicht
wirklich. Entscheidungen zum Volumen und zur Struk-
tur geldpolitischer Aktivitaten lassen sich trennen. Das
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ESZB kann Entscheidungen zum Volumen der geldpo-
litischen Aktivitat mit Blick auf Preisstabilitat, die davon
getrennte Entscheidung zu dessen monetarer Allokation
dagegen mit Blick auf die Ziele des Art. 3 EUV treffen.
Dies ware im Einklang mit der Tinbergen-Regel, wonach
jedes wirtschaftspolitische Ziel ein unabhangiges In-
strument braucht bzw. mit einer MaBnahme nicht zwei
Ziele zugleich erreichbar sind. Da das Mandat zwei Ziele
nennt (Preisstabilitdt und Unterstlitzung der allgemeinen
Politik), braucht es somit zwei unabhangige Entschei-
dungen: eine zum Volumen der geldpolitischen Aktivitat
und eine zur monetaren Allokation. Das ESZB kann also
volumenmaBig geplante Anleihekdufe griin ausrichten
— und zudem bei der Refinanzierungspolitik solche Ban-
ken bevorzugen, die ihrerseits von Kredithehmenden
das Einhalten von Nachhaltigkeitsstandards einfordern
(grine Kreditlenkung). Dazu sind die ,targeted longer-
term refinancing operations” (TLTRO) als ,,green TLTRO*
gestaltbar. Bei geeigneter Trennung von geldpolitischen
Mengen- und Strukturentscheidungen ist eine mandats-
konforme griine Geldpolitik stets inflationsneutral moég-
lich — und insofern in der Eurozone eine marktneutrale
Geldpolitik stets mandatswidrig!

Grine Geldpolitik ist im Kern nicht kontraproduktiv zu
umweltpolitischen Instrumenten wie etwa zum Emissi-
onsrechtehandel, sondern komplementédr. Ein Beispiel:
Die deutsche EEG-Férderung hat der PV-Technologie
durch Forderung von Lerneffekten weltweit zum Sieges-
zug verholfen. Spater in Europa eingeflihrte Emissions-
handelssysteme fordern seither ebenfalls, aber genereller,
umweltpolitische effiziente Umsteuerungen. Analog kénn-
te grine Geldpolitik ahnliche Fordereffekte haben — und
Emissionshandel sowie CO,-Bepreisung kénnten generell
effiziente Umsteuerungen induzieren. Es wére angesichts
der Dringlichkeit des Klimaproblems fahrlassig, auf mogli-
che Impulse einer griinen Geldpolitik zu verzichten, wenn
keine Zielkonflikte dem entgegenstehen.

Fazit: In der Eurozone ist eine mandatskonforme Geldpo-
litik mit wie immer definierter Marktneutralitdt unverein-
bar. Wer fordert, die Geldpolitik solle mit Blick auf die Si-
cherstellung der Preisniveaustabilitat nicht durch weitere
wirtschaftspolitische Aufgaben geschwacht werden, for-
dert, das Mandat des ESZB teilweise zu missachten —und
Ubersieht zugleich, dass der suggerierte Zielkonflikt bei
geeignetem Agieren des ESZB nicht besteht. Insgesamt
gilt: Marktneutrale Geldpolitik ist in der Eurozone man-
datswidrig und klimapolitisch suboptimal. Aktive griine
Geldpolitik ist dagegen geld- und klimapolitisch geboten.

Johann Walter

Westfélische Hochschule, Gelsenkirchen
johann.walter@w-hs.de
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Kfz-Steuer
Statt CO,-Preis und Klimapramie

Der CO,-Preis auf Kraftstoffe ist sozial ungerecht und
Okologisch wenig effektiv. Er verteuert die Autonutzung
ab dem ersten gefahrenen Kilometer und nimmt keine
Rucksicht auf die Jahresfahrleistung und die individuellen
Alternativen zur Autonutzung: Steigt der Preis auf Kraft-
stoff — so die Hoffnung — werden die Nutzer:innen weni-
ger davon nachfragen und sich nach Alternativen fir ihre
Mobilitdt umsehen. Tun sie das aktuell nicht, misse der
CO,-Preis eben einfach so lange gesteigert werden, bis
sie es tun. Uberbietungswettbewerbe dieser Art waren im
Bundestagswahlkampf bereits zu beobachten.

Was dabei aus dem Blick gerét, ist der Umfang an Alter-
nativen, die den Nutzer:innen zur Verfligung stehen: Wo
kein Bus oder Zug verkehrt, kann nicht auf den offentli-
chen Verkehr umgestiegen werden. Wenn die Distanzen
zu weit sind, kann auch schwerlich zu FuB gegangen oder
mit dem Rad gefahren werden. So verfehlt der CO,-Preis
seine Lenkungswirkung und trifft auch preisunelastische
Nachfrager:innen, die zahneknirschend jeden Preis zah-
len missen. Auch eine Klimapréamie, die die Einnahmen
aus dem CO,-Preis zu gleichen Teilen an alle Birger:innen
zurlickerstattet, 16st das Problem nicht. Sie schafft keine
Alternativen zur Autonutzung und kénnte psychologisch
sogar kontraproduktiv sein: In dem Wissen, etwas erstat-
tet zu bekommen, werden die Kraftstoffpreise unterbe-
wusst mit der Ruckerstattung verrechnet und dabei die
Ruckerstattung allzu gerne mehr als einmal wieder aus-
gegeben. Diesen Effekt nutzt jeder Einzelhédndler, der eine
Rabattaktion durchfihrt.

Die CO,-Abgabe sollte daher ersetzt werden durch eine
fahrleistungsbezogene Kfz-Steuer. Sie sollte einen Frei-
betrag an Kilometern mit unverédnderter Besteuerung
gewéhren und alle dartber hinausgehenden Kilometer
progressiv besteuern. Jeder gefahrene Kilometer ist zwar
gleich umweltschadlich, die Substituierbarkeit von Teilen
der Fahrleistung nimmt mit zunehmender Gesamtfahr-
leistung aber zu: Nur weil es fur bestimmte Mobilitatsbe-
durfnisse unter manchen Lebensumsténden keine Alter-
native zum Auto gibt, bedeutet das nicht, dass es stets
fur alle Mobilitatsbedirfnisse keine Alternative zum Auto
gibt. In einem einfachen Beispiel ausgedrickt: Nur weil
der Weg vom Wohnort zum Bahnhof nicht mit 6ffentlichen
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Verkehrsmitteln zurlickgelegt werden kann, bedeutet das
nicht, dass man ab dem Bahnhof nicht trotzdem auf den
Zug wechseln kénnte. Es muss also zwischen preiselasti-
scher und preisunelastischer Nachfrage nach Automobi-
litdt unterschieden werden, um eine pauschale Belastung
aller zu vermeiden. Wird die Fahrleistung dagegen ab Ki-
lometer eins belastet, wiirde das vielmehr als ,,Abzocke*
aufgefasst und mehr Frust als Lenkung verursachen - so,
wie aktuell beim CO,-Preis.

Noch besteht der Fehlanreiz, selbst bei gegebenen Al-
ternativen nicht umzusteigen und stattdessen mit dem
Auto bis zum Zielort durchzufahren, weil die Fixkosten
des Autos durchschlagen. Gewichtet man dagegen die
umweltrelevante Nutzung des Autos hdher — zumindest
oberhalb der Freikilometer — so kann dieser Fehlanreiz
abgebaut werden. Wie die Freikilometer genutzt werden,
bleibt jedem selbst Uberlassen. Da die dartiber hinausge-
henden Kilometer aber zahlen, besteht das Interesse, das
Auto trotz Verfligbarkeit nur sparsam zu verwenden und
es am besten nur dann einzusetzen, wenn es wirklich kei-
ne Alternative gibt. Das gelingt mit einer fahrleistungsab-
hangigen Kfz-Steuer besser als mit zusatzlichen Steuern
auf Kraftstoffe, da die Preise an der Tankstelle wohl kaum
fur alle Kund:innen individuell nach Fahrleistung berech-
net werden koénnen. Da die Steuer Uberdies nicht an die
Energiequelle anknlpft, kbnnen samtliche Antriebsarten
in das Konzept einbezogen werden. Das ist auch fair, da
nutzungsbedingte Umweltauswirkungen wie Larm und
Reifenabrieb nicht nur beim Verbrennungsmotor anfallen.

Das Prinzip der fahrleistungsabhangigen Kfz-Steuer lasst
sich auch im Zeitverlauf viel differenzierter an klimapoliti-
sche Notwendigkeiten und soziale BedUrfnisse anpassen
als der CO,-Preis: Kann der CO,-Preis nur den Preis pro
Einheit Kraftstoff im Ganzen veradndern, lassen sich bei
der Kfz-Steuer Progression und Freibetrag getrennt von-
einander entwickeln. Eine Verscharfung der Progression
unter Konstanthaltung des Freibetrags wirde vor allem
Vielfahrer:iinnen treffen und daher geringere sozialpoli-
tische Auswirkungen haben als eine Erhéhung des CO,-
Preises flr alle. Eine stufenweise Senkung des Freibe-
trags konnte im Gegenzug an eine stufenweise Erhéhung
von Mindeststandards im &ffentlichen Verkehr gekoppelt
werden. So wirde Klimaschutz im Verkehrssektor nicht
langer als Stakkato von EinzelmaBnahmen erscheinen,
sondern als Gesamtkonzept, in dem Alternativen zum
Auto und Anreize zur Verhaltensanderung komplementar
zueinander entwickelt werden und den Verbraucher:innen
Autonomie Uber ihr Handeln zurlickgegeben wird.

Daniel Herfurth
Universitat Konstanz
daniel.herfurth@uni-konstanz.de
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Deglobalisierung
Wird die Inflation angeheizt?

Inflation scheint heutzutage in aller Munde zu sein. Die De-
batte dreht sich in der Regel darum, ob die massiven geld-
und fiskalpolitischen Anreize der USA die Inflationserwar-
tungen befliigeln und die Preise auBer Kontrolle geraten
lassen werden. Aber es gibt noch einen anderen Trend,
der ebenfalls einen Inflationsdruck erzeugen koénnte: die
Deglobalisierung. Seit der globalen Finanzkrise 2008 fin-
det eine Deglobalisierung statt und die Corona-Pandemie
hat diesen Trend erheblich beschleunigt. Anhand von Da-
ten aus der Finanzkrise prognostizieren Kemal Kilic und
ich, dass der COVID-19-Schock wahrscheinlich zu einem
Rickgang der grenziberschreitenden Wertschépfungs-
ketten um 35 % flihren wird — dem Hauptfaktor der Globa-
lisierung in den vergangenen drei Jahrzehnten.

Eine kilrzlich durchgefiihrte Umfrage des Minchner ifo-
Instituts stlitzt diese Schlussfolgerung. Die Studie ergab,
dass etwa 19% der deutschen Unternehmen des Verar-
beitenden Gewerbes planen, ihre Produktion wieder nach
Deutschland zu verlagern. 12 % davon planen, Vorleistun-
gen von deutschen Zulieferern zu beziehen und 7 % selbst
zu produzieren. Steigende Transportkosten werden die
Abkehr von globalen Wertschépfungsketten wahrschein-
lich noch beschleunigen. Wahrend der Pandemie haben
sich die Kosten flr Container, die flir den Warentransport
von Asien nach Europa und in die USA verwendet werden,
fast verzehnfacht, und die Beschéftigten der Branche, die
mit immer harteren Arbeitsbedingungen konfrontiert sind,
verlassen ihre Arbeitsplatze.

Diese Entwicklungen haben die Rentabilitédt globaler Wert-
schopfungsketten erheblich geschmalert. Die Unternehmen
nutzten die Auslandsverlagerung, um von den viel niedri-
geren Lohnen im postkommunistischen Europa und in Chi-
na zu profitieren, insbesondere nach dem Beitritt Chinas
zur Welthandelsorganisation 2001. Und eine Revolution im
Transportsektor — die Containerisierung — erleichterte die-
sen Prozess, indem sie dazu beitrug, die Transportkosten
SO niedrig zu halten, dass sie die Lohnunterschiede nicht
ausglichen. Heute sind diese Unterschiede kleiner und die
Transportkosten sind viel hoher, was den Anreiz flr die Un-
ternehmen schwécht, ihre Aktivitdten an weit entfernten
Standorten zu halten. Darlber hinaus verringert Onshoring
(oder Nearshoring) ihre Anfalligkeit flr globale Schocks.
Charles Goodhart und Manoj Pradhan zufolge ist der daraus
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resultierende Rickzug aus der Globalisierung, verbunden
mit der Alterung der Bevdlkerung in China und den reichen
Volkswirtschaften, ein Rezept fir Inflation. Ihrer Ansicht nach
hat die Globalisierung die Preise drei Jahrzehnte lang niedrig
gehalten: Als die Produktion in Niedriglohnlander verlagert
wurde, wurden die Lohne gedrtickt. Da es immer schwieriger
wird, billige Arbeitskrafte zu finden, ob im In- oder Ausland,
wird die Verhandlungsmacht der Beschéftigten in den Indus-
trielandern zunehmen, was den Inflationsdruck verstérkt.

Haben sie Recht? Werden die Inflation der Verbraucherpreise
und die Léhne nach der Pandemie anziehen, wenn die Welt in
eine neue Ara der Deglobalisierung eintritt? Die Antwort hangt
davon ab, inwieweit der Umbruch im Verkehrssektor anhalt.
Wenn der Sektor, wie einige behaupten, einen grundlegenden
Wandel durchlauft, bei dem die Kosten hoch bleiben, kdnnte
dies in den reichen Landern zu einer Lohn-Preis-Spirale fih-
ren, da die Arbeitnehmer:innen versuchen, einen Ausgleich
fur die steigenden Preise zu erhalten. Wenn die Unternehmen
jedoch ihre Aktivitdten wieder ins Inland verlagern, werden
die Auswirkungen der héheren Transportkosten deutlich ab-
geschwécht. AuBerdem diirfte das Argument, dass der Lohn-
druck die Inflation anheizen wird, nicht sehr stichhaltig sein.
SchlieBlich kdnnen Unternehmen in Hochlohnlandern in vielen
Fallen verstarkt Roboter einsetzen, anstatt teurere lokale Ar-
beitskrafte einzustellen. Und unsere Untersuchungen deuten
tatsachlich darauf hin, dass die Verlagerung von Lieferketten
den Einsatz von Robotern in den Industrielandern fordert.

Die Robotisierung wird auch die Auswirkungen der demo-
grafischen Entwicklung auf die Léhne verringern. Die Un-
ternehmen haben die Alterung der Bevoélkerung — und die
damit verbundene Schrumpfung der Erwerbstatigenzahlen
— seit den 1990er Jahren vorausgesehen. Und wie Daron
Acemoglu und Pascual Restrepo zeigen, haben Lénder, in
denen die Bevolkerung schneller altert, auch schneller Ro-
boter eingefiihrt. In Deutschland, einer der am schnellsten
alternden Gesellschaften der Welt, stieg die Zahl der Ro-
boter pro 1.000 Angestellte von unter zwei Mitte 1990 auf
vier 2019. Die Robotisierung wird den Arbeitskraftemangel
nicht nur abmildern, sie kénnte ihn sogar ausgleichen und
zu einem Arbeitskrafteliberschuss fihren. Wie Acemog-
lu und Restrepo hervorgehoben haben, hat die Automa-
tisierung in den vergangenen drei Jahrzehnten weit mehr
Arbeitnehmer:innen verdréngt als neue Arbeitsplatze ge-
schaffen. Dies birgt zwar sicherlich Risiken fiir die Ange-
stellten, insbesondere fir die, die in den fortgeschrittenen
Volkswirtschaften mit steigenden Preisen konfrontiert sind,
aber es deutet auch darauf hin, dass die Deglobalisierung in
absehbarer Zeit nicht zu einem Inflationsanstieg flihren wird.

Dalia Marin

TUM School of Management Minchen
dalia.marin@tum.de
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Was bedeuten 12 Euro Mindestlohn fur
den Arbeitsmarkt?

Bereits der Einfihrung des Mindestlohns zum 1.1.2015 ist eine Debatte Giber Tarifautonomie
und Beschaftigungseffekte vorausgegangen. In der Ex-post-Betrachtung lasst sich festellen,
dass die negativen Beschaftigungsverhéltnisse im Wesentlichen ausgeblieben sind. Nun

hat die Ampel-Regierung die politisch bestimmte Erhéhung des Mindestlohns auf 12 Euro
beschlossen. Es stellt sich die Frage, ob diese deutliche Anhebung den Mindestlohn auf
eine Hbéhe setzt, die sozialpolitische Risiken in sich birgt und zu Arbeitsplatzverlusten im
Niedriglohnbereich flhren wird.

Eine héhere Reichweite und heterogene Ausgangslagen erschweren die Vorhersage von
Beschiftigungseffekten
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tonomy and employment effects. In an expost analysis, it appears that the negative employment effects have essentially failed to
materialise. Now the German “traffic light” coalition government has decided on an increase of the minimum wage of 12 euros. The
question now is whether this significant increase will set the minimum wage at a level that entails socio-political risks and will lead to
job losses in the low-wage sector.
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Eine hohere Reichweite und heterogene Ausgangslagen
erschweren die Vorhersage von Beschaftigungseffekten

Seit seiner Einflhrung im Jahr 2015 wurde der gesetzliche
Mindestlohn von anfanglich 8,50 Euro pro Stunde auf in-
zwischen 9,60 Euro erhoht. Der urspriinglichen Empfeh-
lung der Mindestlohnkommission zufolge sollte der Min-
destlohn zum 1. Januar 2022 auf 9,82 Euro und schlieB-
lich am 1. Juli 2022 auf 10,45 Euro angehoben werden. In
ihrem Koalitionsvertrag haben die Ampelkoalition&r:innen
SPD, Griine und FDP eine Anhebung des Mindestlohns
auf 12 Euro in Aussicht gestellt. Offen ist indes noch,
wann genau diese Anhebung erfolgen soll. Wirden die
obigen vorgesehenen Anpassungen noch planmaBig
vorgenommen und erfolgte die Erhéhung unmittelbar
danach, entsprache die Anhebung gegentiber dem dann
zuletzt geltenden Mindestlohn von 10,45 Euro einer Stei-
gerung von ca. 15 %.

Was wissen wir lUiber die Effekte der Einfiihrung des
Mindestlohns?

Um einordnen zu kdnnen, welche Folgen eine solch deut-
liche Anhebung flir den Arbeitsmarkt haben kann, bietet
sich zun&chst ein Blick auf die bisherigen Befunde zur Ein-
fihrung des gesetzlichen Mindestlohns im Jahr 2015 an.
Mit den Auswirkungen der Mindestlohneinflihrung auf ver-
schiedene ZielgroBen am Arbeitsmarkt hat sich eine Viel-
zahl von empirischen Studien befasst — darunter auch eine
Reihe von Untersuchungen, die die Mindestlohnkommis-
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sion im Rahmen ihres gesetzlichen Evaluationsauftrags an
verschiedene unabh&ngige Forschungseinrichtungen in
Auftrag gegeben hat. Die meisten dieser Studien basieren
auf dem Differenz-in-Differenzen-Ansatz (DiD), bei dem
die Mindestlohneinfihrung als natirliches Experiment
aufgefasst wird und - vereinfacht gesprochen - die Ergeb-
nisgréBen einer Gruppe von Betroffenen mit denen einer
Gruppe von Nichtbetroffenen vor und nach Einflihrung
des Mindestlohns miteinander verglichen werden.!

Hoéhere Entlohnung bei gleichzeitig geringen
Beschéaftigungseffekten

Da die Einflihrung des gesetzlichen Mindestlohns nicht
zuletzt sozialpolitisch motiviert war, sind seine Wirkungen
auf die Entlohnung und Lohnverteilung von besonderem
Interesse. Hierflr ist die Eingriffsintensitat, also das Aus-
maB in dem der Mindestlohn in die bestehende Lohnver-
teilung eingreift, relevant. Bemisst man die Eingriffsinten-
sitdt anhand der Zahl der Beschéaftigungsverhéltnisse, die
vor der Mindestlohneinfiihrung unterhalb von 8,50 Euro
pro Stunde entlohnt wurden, waren auf Basis der Ver-
dienststrukturerhebung im Jahr 2014 ca. 4 Mio. Beschaf-
tigungsverhaltnisse vom Mindestlohn betroffen, was ei-
nem Anteil von 11,4 % entspricht (RWI, 2020).

Bezogen auf die Entlohnungseffekte zeichnen die Befun-
de ein sehr einheitliches Bild: Die meisten Studien bele-
gen, dass der gesetzliche Mindestlohn zu einer Erhéhung
der Stundenléhne am unteren Ende der Lohnverteilung
geflhrt hat und die Lohnungleichheit reduziert hat. In Be-
zug auf die Monatsverdienste sind die Befunde weniger
einheitlich. So gibt es teilweise auch Evidenz dafiir, dass
hoéhere Stundenléhne durch einen Rickgang in den Ar-
beitsstunden kompensiert wurden.?

Da niedrig entlohnte Beschaftigte nur dann vom Min-
destlohn profitieren, wenn sie nach Einfiihrung der Lohn-
untergrenze weiter beschaftigt bleiben, haben mdgliche
negative Beschaftigungseffekte des Mindestlohns bereits
im Vorfeld seiner Einfiihrung eine breite 6ffentliche Debat-

1 Einen Uberblick tiber die Literatur liefern etwa Bérschlein und Bossler
(2019), vom Berge et al. (2020) und Bossler et al. (2020a, b).

2 Siehe hierzu und fur die folgende Zusammenfassung der Studienlage
den Uberblick in Bérschlein und Bossler (2019).
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te entfacht. Dass diese Debatte sehr kontrovers geflihrt
wurde, hangt vor allem damit zusammen, dass die Rich-
tung der erwarteten Beschaftigungswirkung a priori unklar
ist und von der spezifischen Konstellation auf dem Arbeits-
markt abhangt: Eindeutig negative Beschaftigungseffekte
sind dann zu erwarten, wenn der Arbeitsmarkt ein Wettbe-
werbsmarkt ist und Beschéftigte gemas ihrer Produktivi-
tat entlohnt werden. In diesem Fall senkt ein Mindestlohn
die Beschaftigung, sofern er Giber dem marktraumenden
Lohn liegt und Arbeitgeber:innen die mindestlohnbeding-
ten Lohnsteigerungen nicht durch Preissteigerungen oder
eine hodhere Produktivitdt ausgleichen kénnen. Anders
liegt der Fall, wenn der Arbeitsmarkt nicht durch vollkom-
menen Wettbewerb gekennzeichnet ist. Dies ist etwa in
monopsonistischen Arbeitsmarkten relevant, in denen
Arbeitgeber:iinnen Marktmacht auslben und den Lohn
durch den Umfang ihrer Arbeitsnachfrage selbst beein-
flussen kénnen. Dieser Lohnsetzungsspielraum kann sich
z.B. aus einer mangelnden Mobilitat der Beschéftigten er-
geben und fihrt insgesamt dazu, dass Arbeitgeber:innen
ihre Beschéftigten unterhalb ihrer Produktivitat entlohnen.
Auf einem solchen Arbeitsmarkt kann ein Mindestlohn
auch zu positiven Beschaftigungseffekten flhren, da der
so beschriebene Lohnsetzungsspielraum durch die Lohn-
untergrenze auBer Kraft gesetzt wird.

Insgesamt zeigt sich auf Basis der aktuellen Studienla-
ge, dass die im Vorfeld befirchteten gréBeren Beschaf-
tigungsverluste nach der Mindestlohneinfiihrung im Ag-
gregat ausgeblieben sind. Um dies zu beurteilen, reicht
jedoch nicht ein Blick auf die Entwicklung der sozialver-
sicherungspflichtigen Beschaftigung, die nach der Min-
destlohnlohneinfiihrung weiter gestiegen ist. Wie oben
angesprochen, erfordert die Quantifizierung der Be-
schaftigungseffekte vielmehr den Vergleich mit der kon-
trafaktischen Situation, in welcher der Mindestlohn nicht
eingefiihrt worden ware. Die vorliegenden Evaluations-
studien, die diesem Umstand Rechnung tragen, weisen
mit wenigen Ausnahmen durchgéngig sehr geringe ne-
gative und teils auch positive Effekte auf die sozialversi-
cherungspflichtige Beschaftigung aus. Negative Effekte
konnten jedoch fiir die Entwicklung der geringfligigen
Beschéaftigung belegt werden, welche jedoch zu einem
groBBen Anteil in sozialversicherungspflichtige Beschéafti-
gung umgewandelt wurde.

Eine Evaluationsstudie des IAB auf Basis des IAB-Be-
triebspanels nimmt in diesem Zusammenhang die Anpas-
sungsmechanismen auf der Betriebsebene in den Blick
(Bossler et al., 2020a). Den Ergebnissen der Studie las-
sen sich geringe negative Effekte auf die Beschaftigung
nachweisen, die im Wesentlichen auf eine Zurlickhaltung
bei den Neueinstellungen und weniger auf erhdhte Entlas-
sungen zurlickzufiihren sind (siehe hierzu auch Bossler
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und Gerner, 2020). Dies durfte dem Umstand geschuldet
sein, dass Betriebe ihre Beschaftigung aufgrund von Ent-
lassungskosten leichter durch ausbleibende Einstellun-
gen als durch vermehrte Kindigungen anpassen kdnnen.
Die Studie kommt ebenfalls zu dem Ergebnis, dass die
Mindestlohneinflihrung keine Effekte auf die betriebliche
Arbeitsproduktivitat entfaltet hat. Bei hoheren Lohnkos-
ten und gleichbleibender Arbeitsproduktivitdt ergeben
sich jedoch eindeutig negative Effekte auf die betriebliche
Gewinnsituation (Bossler et al., 2020a).

Die Studie belegt zudem, dass sich die Effekte der Min-
destlohneinfiihrung in Ost- und Westdeutschland und in
Betrieben mit unterschiedlichem Wettbewerbsdruck er-
heblich unterscheiden. So konzentrieren sich die negati-
ven Beschéftigungseffekte im Wesentlichen auf Betriebe
in Ostdeutschland und auf solche, die sich einem hohen
Wettbewerbsdruck ausgesetzt flihlen. Ebenso lasst sich
zeigen, dass Beschaftigungsverluste in eher monopsonis-
tisch gepragten Branchen, wie dem Hotel- und Gaststat-
tengewerbe und dem Einzelhandel, ungeachtet der hohen
Eingriffsintensitat des Mindestlohns in diesen Branchen,
ausgeblieben sind. Dies stitzt die Hypothese, dass ein
gesetzlicher Mindestlohn mdgliche Lohnsetzungsspiel-
rdume von Arbeitgeber:innen, die z.B. aus einer geringen
Mobilitat der Beschéftigten resultieren, aushebeln kann.

Implikationen fiir eine Anhebung des Mindestlohns
auf 12 Euro

Welche Schlussfolgerungen lassen sich aus der bishe-
rigen Studienlage fir eine Anhebung des Mindestlohns
auf 12 Euro pro Stunde ziehen? Zundchst einmal ist ein
Blick auf die Reichweite eines gesetzlichen Mindest-
lohns von 12 Euro hilfreich. Berechnungen auf Basis
des SOEP zufolge lasst sich die Eingriffsintensitat flr
alle sozialversicherungspflichtigen oder geringfligigen
Hauptbeschéftigungsverhéltnisse im Jahr 2019 auf ca.
23 % beziffern (Pusch, 2021). Betrachtet man nur sozi-
alversicherungspflichtige Beschaftigungsverhaltnisse,
belauft sich die Eingriffsintensitat auf rund 17 %.% Diese
Berechnungen beziehen sowohl Beschéftigungsverhalt-
nisse, die schon langer andauern, als auch sehr junge
Beschéaftigungsverhaltnisse kurz nach der Neueinstel-
lung mit ein. Da L6hne in der Regel mit zunehmender
Betriebszugehdrigkeit steigen, ist davon auszugehen,
dass der Mindestlohn fir Neueinstellungen eine héhe-
re Eingriffsintensitat aufweist als fir langer bestehende
Beschéaftigungsverhaltnisse. Die Eingriffsintensitat bei
Neueinstellungen ist von besonderem Interesse, da —
wie oben dargelegt — Betriebe ihre Beschaftigung eher

3 Eigene Berechnungen unter Ausschluss der geringfligigen Beschafti-
gungsverhaltnisse auf Basis von Tabelle 1, Pusch (2021).
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Uber eine Zurlickhaltung bei den Neueinstellungen als
Uber Kiindigungen anpassen. Auf Basis der IAB-Stellen-
erhebung l&sst sich der Anteil der sozialversicherungs-
pflichtigen Neueinstellungen berechnen, welche nach
Angaben der befragten Betriebe unterhalb eines Brutto-
stundenlohns von 12 Euro vorgenommen wurden. Dieser
Anteil liegt mit rund 23 % im Jahr 2020 deutlich hoher als
der Anteil der sozialversicherungspflichtigen Neueinstel-
lungen, der von der Einfihrung des Mindestlohns im Jahr
2015 betroffen war.* Dieser belief sich auf Basis dersel-
ben Datenquelle im Jahr 2014 auf knapp 7 % (Glrtzgen
et al., 2016).5 Zu beachten ist, dass die Eingriffsintensi-
tat bei Neueinstellungen unter Einbezug geringfligiger
Beschéaftigungsverhalinisse noch héher ausfallen dirf-
te — diese Informationen sind jedoch auf Basis der IAB-
Stellenerhebung nicht verfligbar. Ebenso werden in der
IAB-Stellenerhebung kurzfristige Beschéftigungsver-
haltnisse tendenziell untererfasst (Glrtzgen und Kifner,
2021). Aus diesem Grunde durfte die oben ausgewiese-
ne Eingriffsintensitat eines Mindestlohns von 12 Euro bei
den Neueinstellungen eine Untergrenze darstellen.

Herausforderungen bei der Vorhersage von
Arbeitsmarkteffekten

Dass eine Mindestlohnanhebung auf 12 Euro eine we-
sentlich groBere Reichweite als die anfangliche Mindest-
lohneinfiihrung in Héhe von 8,50 Euro haben wird, ldsst
noch keine Aussagen Uber mdgliche Beschaftigungs-
effekte zu. Auch liefern die oben erwdhnten Befunde zu
den Effekten der Einflihrung des Mindestlohns nur ein-
geschrankt Aufschluss Uber moégliche Wirkungen auf die
zuklnftige Beschéftigung. Dies hangt damit zusammen,
dass das Gros der empirischen Befunde im Wesentlichen
auf sogenannten Ex-Post-Studien basiert. Diese bein-
halten eine Evaluation einer bestimmten bereits in Kraft
getretenen (daher ex post) Mindestlohneinfiihrung bzw.
-erh6hung und ermdglichen somit keine Aussagen Uber
die Effekte zuklinftiger hypothetischer Anhebungen. Wei-
terhin verzichten Ex-Post-Studien auf eine Modellierung
der 6konomischen Wirkungszusammenhange. Deren Be-
ricksichtigung ist jedoch entscheidend, um im Vorhinein
- also ex ante — Effekte etwa auf die Beschaftigung ab-
schatzen zu kénnen. Strukturelle Modelle verfolgen dem-
gegenilber das Ziel, zentrale Wirkungskanale zu model-
lieren, um auf dieser Basis Ex-ante-Aussagen treffen zu

4 Quelle: IAB-Stellenerhebung, eigene Berechnungen. Die Berechnungen
basieren auf den gewichteten Stundenlohn-Informationen zu der letzten
sozialversicherungspflichtigen Neueinstellung in der IAB-Stellenerhe-
bung 2014 und 2020 und schlieBen neu eingestellte Personen unter 18
Jahren aus. Stundenlohnberechnungen auf Basis von Informationen zu
monatlichen Gehéltern schlieBen bezahlte Uberstunden ein.

5 In dem fiir das Jahr 2014 berechneten Anteil sind keine Antizipationsef-
fekte bei den Lohnerhéhungen auf das Mindestlohnniveau im Jahr 2014
enthalten, fur die die Analyse von Glrtzgen et al. (2016) Hinweise liefert.

kénnen. Mdégliche unterschiedliche Wirkungskanéle las-
sen sich am Beispiel der Beschaftigungseffekte anschau-
lich illustrieren: Wie bereits oben dargelegt, kann ein Min-
destlohn positive Beschaftigungseffekte entfalten, indem
er Friktionen und Marktmacht am Arbeitsmarkt reduziert
und dazu flhrt, dass Arbeitssuchende haufiger fir sie ak-
zeptable Jobangebote erhalten als in einer Situation ohne
Mindestlohn. Nachteilige Effekte auf die Beschaftigung
entstehen dann, wenn Arbeitgeber:innen ihre Arbeits-
nachfrage senken oder gar ganz aus dem Markt austreten
muissen. Der Nettobeschaftigungseffekt hangt dann da-
von ab, welcher der beiden Wirkungsmechanismen do-
miniert. Eine Simulationsstudie auf Basis eines strukturel-
len Modells, welches diese Transmissionskanéle explizit
berlcksichtigt, kommt zu dem Ergebnis, dass sich bis zu
einem Mindestlohn von 12 Euro beide Effekte in etwa die
Waage halten (Blomer et al., 2018). Dieses Ergebnis muss
jedoch unter der Einschrénkung interpretiert werden,
dass als Ausgangslage ein anderer Zeitpunkt, n&mlich
das Jahr vor der Einflhrung des Mindestlohns, herange-
zogen wurde. Zudem wurden in der Simulation zwischen-
zeitlich aufgetretene makrodkonomische Schocks, wie
die durch die COVID-19-Pandemie ausgeldste Rezession,
sowie Anpassungsreaktionen auf den Mindestlohn etwa
in Form von Preiserhéhungen nicht beriicksichtigt.

Unter den oben genannten Einschrédnkungen zeigt die
obige Studie ebenfalls, dass die Wirkungen eines einheit-
lichen Mindestlohns in unterschiedlichen Bereichen des
Arbeitsmarkts — differenziert nach Regionen und Berufs-
gruppen — auBerst heterogen ausfallen werden. So sagen
die Simulationen fur Ostdeutschland — sowohl fir einen
Mindestlohn von 8,50 Euro als auch von 12 Euro — anders
als fir Westdeutschland negative Beschéftigungseffekte
voraus. Flr die Mindestlohneinfihrung entspricht dies
auch den Ergebnissen der Ex-post-Untersuchungen.
Ebenso deuten die Analysen darauf hin, dass ein Min-
destlohn von 12 Euro flr bestimmte Berufssegmente wie
Dienstleistungsberufe eher zu EinbuBen bei der Beschaf-
tigung flhren wird als fir qualifiziertere Berufsgruppen.
Dies hangt damit zusammen, dass flr Dienstleistungsbe-
rufe mogliche positive Beschaftigungseffekte eines Min-
destlohns, die durch einen Abbau von Friktionen am Ar-
beitsmarkt hervorgerufen werden, bereits zu niedrigeren
Mindestldhnen ausgeschopft sind.

Als Fazit I1&sst sich festhalten, dass die bislang ausgeblie-
benen Beschaftigungseinbriiche des im Jahr 2015 einge-
flhrten Mindestlohns wenig Aufschluss Uber zukiinftige
Beschaftigungseffekte einer Anhebung des Mindestlohns
auf 12 Euro liefern kdnnen. Auch die wesentlich héhere
Reichweite l&sst keine Aussagen darlber zu, wie be-
schaftigungsschéadlich oder -unschadlich die Anhebung
ausfallen wird. Zuverlassig vorhersagen ldsst sich jedoch,
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dass eine einheitliche Mindestlohnanhebung in unter-
schiedlichen Segmenten des Arbeitsmarkts differenzierte
Wirkungen entfalten wird.

Dass die Ampelkoalitionar:innen das bis dato etablier-
te Verfahren, nach dem die Mindestlonnkommission auf
Basis wissenschaftlicher Beratung eine Empfehlung tber
die Erhéhung des Mindestlohns abgibt, durch die vorzei-
tige Anhebung des Mindestlohns auf 12 Euro auBer Kraft
setzen, ist letztlich eine politische Entscheidung. Fir den
Arbeitsmarkt stellt die geplante Erhdhung wie bereits
schon die Einfihrung des Mindestlohns ein weitreichen-
des soziales Experiment dar, dessen Folgen auf Basis an-
gemessener methodischer Instrumente wissenschaftlich
zu evaluieren sein werden.
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12 Euro Mindestlohn: neue Erwartungen und alte Hirden

Die SPD hat im Wahlkampf damit geworben, und auch
das Sondierungspapier und nun der Koalitionsvertrag
der ,Ampel“ formulieren es eindeutig: Der Mindest-
lohn in Deutschland wird auf 12 Euro angehoben. Vor
der erstmaligen Einflihrung des allgemeingultigen Min-
destlohns im Jahr 2015 warnten mehrere Stimmen vor
der mdglichen negativen Wirkung des Mindestlohns auf
die Beschéftigung. Sechs Jahre spéter wird nun betont,
dass sich diese skeptischen Warnungen nicht bewahr-
heitet haben und der Mindestlohn nicht zu Beschafti-
gungsrickgédngen gefihrt hat. Tatsadchlich wurden in
den vergangenen sechs Jahren zahlreiche empirische
Erkenntnisse Uber mehrere Wirkungskanéle des Min-

© Der/die Autor:iin 2021. Open Access: Dieser Artikel wird unter der
Creative Commons Namensnennung 4.0 International Lizenz verof-
fentlicht (creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.de).
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Wirtschaft gefoérdert.

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

destlohns gesammelt — Uber Beschaftigungseffekte,
Lohnverteilung, Armut, Preise, aber auch Uber die Wirk-
samkeit der Institutionen hinter dem Mindestlohn. All
dieses Wissen kann helfen, die Wirkung der geplanten
Mindestlohnanhebung auf 12 Euro und die dazugehori-
gen Hirden besser einzuschatzen.

Eine der ersten Fragen mit Blick auf die Mindestlohn-

anhebung ist: Wird sie eine Zasur flur den Arbeitsmarkt
sein? Und wenn ja, wie groB féllt diese Z&asur aus? Das

Dr. Alexandra Fedorets ist wissenschaftliche

Mitarbeiterin in der Abteilung SOEP des DIW Berlin.
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Abbildung 1
Bisherige Anpassungen des Mindestlohns
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Quelle: eigene Darstellung.

hangt stark vom Zeitpunkt der Anhebung ab, der im
kdrzlich vorgestellten Koalitionsvertrag noch nicht be-
kannt gegeben ist. Ab Januar 2022 soll eine durch die
Mindestlohnkommission beschlossene Anhebung des
Mindestlohns auf 9,82 Euro in Kraft treten, gefolgt von
einer weiteren Anhebung auf 10,45 Euro zum 1. Juli 2022.
Anzunehmen ist, dass die Mindestlohnanhebung auf 12
Euro im Rahmen der nachsten Beschlussfassung der
Mindestlohnkommission erfolgt und somit zum 1. Ja-
nuar 2023 kommt (vgl. Abbildung 1). Die Anpassungen
des Mindestlohns bis 2021 lagen unter 5% und waren
somit sehr konservativ. Die eingeplante Anpassung auf
10,45 Euro entspricht einem Wachstum von 9% zum
Vorjahreswert, wobei die weitere Anpassung auf 12 Eu-
ro gleichbedeutend ware mit einem Wachstum von 22 %
zum Vorjahr in der ersten Jahreshalfte 2023 und 15% in
der zweiten Jahreshalfte. Sollte ein friherer Zeitpunkt fir
die Anhebung auf 12 Euro gewéhlt werden, wirde dies
die potenzielle Reformwirkung nicht nur rein mechanisch
verstarken: Die Arbeitgeber:innen wiirden so auch weni-
ger Zeit bekommen, um sich auf diese Anderung vorzu-
bereiten, beispielsweise, indem sie ihre Kostenstruktur
optimieren, um so Profitverlusten, Kiindigungen, Schlie-
Bungen oder Umgehungsaktivitaten entgegenwirken
zu kénnen. Fir Arbeitnehmer:innen wirde eine frihere
Anpassung dagegen eine potenzielle Verbesserung des
Arbeitseinkommens bedeuten, wenn sie ihren Job wei-
terhin im vorherigen Arbeitsumfang ausiben.

Die Einflihrung und -anhebung des Mindestlohns spricht
gleichzeitig mehrere Wirkungskanéle an. In erster Linie
zielt die Reform auf die Anpassung der Bruttostunden-
I6hne, sie verdndert also die Verteilung der Stundenloh-
ne. Tatséchlich wurde zwischen 2014 und 2016 Wachs-
tum von 16 % im ersten Dezil der Stundenlohnverteilung

festgestellt (Burauel et al., 2017). Dabei kann es zu so-
genannten Spillover-Effekten kommen, wenn sich auch
die Stundenléhne oberhalb der Mindestlohngrenze erho-
hen. In den ersten Jahren nach der Mindestlohneinfiih-
rung kam es zu unterschiedlichen Einschatzungen der
Existenz der Spillover-Effekte (Mindestlohnkommission,
2020). Diese Verédnderung in der Verteilung des Brutto-
stundenlohns Ubersetzt sich allerdings nicht direkt in
verbesserte Monatseinkommen der Mindestlohnverdie-
nenden. Ein wichtiger Grund dafir ist der gleichzeitige
Rickgang an Arbeitsstunden, von dem Minijobber:innen
und Teilzeitbeschaftigte teilweise betroffen sind (Calien-
do et al., 2017). Wichtig zu erwahnen ist dabei, dass ge-
rade diese zwei Gruppen der Beschéftigten in Umfragen
angeben, ihre Arbeitszeit ausbauen zu wollen (Fedorets
und Beckmannshagen, 2021).

Ein weiterer wichtiger Verteilungsaspekt umfasst die Wir-
kung des Mindestlohns auf Haushaltseinkommen, weil
dieses ausschlaggebend fir die Armutsmessung ist.
Mindestlohnverdienende leben haufiger in &rmeren Haus-
halten, aber nicht ausschlieBlich (Backhaus und Mdller,
2019). Die Erh6hung des Monatseinkommens findet somit
Uber groBere Teile der Einkommensverteilung statt und
wird vom leicht ricklaufigen Bezug von Transferleistun-
gen begleitet (Schmitz, 2019). Das Zusammenspiel die-
ser Wirkungskanale flihrt zu einer sehr eingeschrénkten
Wirksamkeit des Mindestlohns als einem Instrument der
Armutsbekdmpfung (Bruckmeier und Bruttel, 2021).

Da die Mindestlohneinfiihrung den Produktionsfaktor
Arbeit verteuert, wird in der internationalen empirischen
Literatur viel diskutiert, inwieweit ein wirksamer Mindest-
lohn Arbeitsplatze vernichten kann. Die Erkenntnisse
aus der Mindestlohnforschung in Deutschland zeigten
bisher, dass kein bedeutender Stellenabbau im Niedrig-
lohnsektor stattgefunden hat (Mindestlohnkommission,
2020). Das gilt zumindest dann, wenn man die Zahl der
Jobs betrachtet, denn in Form von weniger Arbeitsstun-
den kam es tatséchlich in Teilen zu einem Beschafti-
gungsrickgang (Caliendo et al., 2017). Auch deshalb ist
es unmaoglich zu sagen, dass der Mindestlohn gar keine
Wirkung auf den Arbeitsmarkt entfaltet hatte. Zum einen
wurden strukturellen Anderungen auf dem Arbeitsmarkt
festgestellt — etwa Jobwechsel der Arbeitnehmer:innen
von kleineren zu gréBeren Firmen, die auch bessere Loh-
ne anbieten kdnnen (Dustmann et al., 2021). Zum anderen
ist ein Rickgang der vakanten Arbeitspléatze zu beobach-
ten — oder anders ausgedrlickt: Der Mindestlohn hat zwar
keine bestehenden Arbeitspldtze vernichtet, allerdings
neue Arbeitsplatze gar nicht erst entstehen lassen (Boss-
ler und Gerner, 2016). AuBerdem gibt es Belege, dass es
fir Arbeitssuchende schwieriger geworden ist, einen Job
zu finden. Neben der relativen Knappheit der Vakanzen,
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also der Reaktion des Arbeitsangebots, wéare dabei auch
die Reaktion der Arbeitsnachfrage zu berilicksichtigen,
weil Arbeitssuchende ihre Lohnerwartungen und somit
ihr Verhalten als Reaktion auf die Mindestlohneinflihrung
ebenfalls anpassen (Fedorets und Shupe, 2021).

Die Arbeitsverteuerung durch die Mindestlohneinflihrung
trifft die Arbeitgeber:innen in unterschiedlichem Ausmas,
sodass die Wirkungskanale unterschiedlich stark fre-
quentiert sind. Neben den oben beschriebenen Reaktio-
nen, die personelle Verdanderungen mit sich bringen kon-
nen, besteht flr einige Firmen die Moglichkeit, die Lohn-
steigerungen an die Konsument:innen in Form von ho6-
heren Preisen weiterzugeben (Link, 2019). Ebenfalls von
Bedeutung ist das Zusammenspiel von der Qualifikation
von Arbeitnehmer:innen und Kapital in der Produktion.
Beispielsweise besteht die Mdglichkeit, die Arbeitsinten-
sitdt zu erhdhen, nicht immer direkt bei den Beschaftigten
im Niedriglohnsektor, sondern kann durch Arbeitsanpas-
sungen in hoheren Lohnsegmenten realisiert werden (Fe-
dorets und Himmelreicher, 2021). Ebenfalls bedeutsam ist
das Potenzial, durch Modernisierungen die Produktivitat
der Firma zu erhdhen, um so auf die steigenden Arbeits-
kosten zu reagieren. Je aktiver diese Wirkungskanéle
genutzt werden (beispielsweise unterstiitzt von der Ein-
fihrung digitaler Losungen), desto weniger Risiko flir den
Beschaftigungsabbau besteht.

Besonders betont werden muss, dass die Einfilhrung
des Mindestlohns auch massive Méangel in den Kon-
trollmechanismen auf dem Arbeitsmarkt zum Vorschein
brachte. Wie es firr ein Phdnomen der Schattenwirtschaft
zu erwarten ware, ist das AusmaB der Nichteinhaltung
des Mindestlohngesetzes schwer quantifizierbar. Die
Schatzungen aus dem Jahr 2015 auf Basis des Sozio-
oekonomischen Panels (SOEP) am Deutschen Institut fir
Wirtschaftsforschung (DIW Berlin) ergaben circa 2 Mio.
mindestlohnberechtigte Beschaftigte, die unterhalb der
damaligen Mindestlohnschwelle von 8,50 Euro bezahlt
wurden. Die Verdiensterhebung, die auf den Register-
meldungen der Arbeitgeber:innen basiert, ergab zur glei-
chen Zeit eine Schatzung von circa 1 Mio. Beschéftigten,
die weniger als den Mindestlohn bekamen (Burauel et
al., 2017). Eine Umfrage ergab, dass viele Beschéftigte
im Niedriglohnsektor selbst oder im engen Bekannten-
kreis Mindestlohnumgehungen wahrnehmen (Fedorets
und Schrdder, 2019). Diese indirekte Evidenz zu den
Umgehungen bestéatigen sich auch durch die Statistiken
der Finanzkontrolle Schwarzarbeit, die die Einhaltung
des Mindestlohngesetzes im Rahmen umfangreicher
Arbeitsmarktkontrollen Gberwacht. Gerade die Situation
um das AusmaB der mdglichen Mindestlohnumgehun-
gen hat die Diskussion um die Personalprobleme und
Modernisierung des Zolls als kontrollierender Behodrde
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unterstlitzt. Dabei wird besonders haufig der Personal-
mangel genannt, der haufigere und effektivere Kontrollen
verhindert. Dabei spielt die Haufigkeit der Kontrollen eine
groBe, aber keine entscheidende Rolle, denn der empi-
risch festgestellte Zusammenhang zwischen der Intensi-
tat der Kontrollen und den Mindestlohnumgehungen ist
schwach — sowohl in Deutschland als auch international
(Beckmannshagen und Fedorets, 2021). Ein wichtiger
Grund daflr ist, dass Kontrollen an sich sehr kostenin-
tensiv sind und daher auch rar, was es unwahrscheinlich
macht, dass die Kontrolldichte mehrfach erhoht wird.
Vieles spricht stattdessen dafiir, Kontrollmechanismen
stark zu Uberdenken und zu diversifizieren. Die interna-
tionale Erfahrung stltzt sich beispielsweise auf die Ver-
offentlichung der ,schwarzen Listen“ von Firmen, die
das Mindestlohngesetz nicht beachten, eine Auszahlung
der mehrfachen Summe des vorenthaltenen Lohns oder
andere Strategien, die sowohl die Strafen flir das Nicht-
einhalten des Mindestlohngesetzes erhdhen als auch die
Wahrscheinlichkeit, bei einem nicht gesetzeskonformen
Verhalten aufzufliegen.

Die Erwartung, wie sich eine Mindestlohnerhéhung auf 12
Euro auf den Arbeitsmarkt auswirken wird, setzt sich zu-
sammen aus der Erfahrung und viel empirischer Evidenz
der vergangenen Jahre. Dabei ist zu betonen, dass die
Jahre nach der Mindestlohneinflihrung 2015 in eine sehr
gute konjunkturelle Lage fielen. Die Erhdhung des Min-
destlohns auf 12 Euro wurde jedoch im zweiten Jahr der
Corona-Pandemie beschlossen - es ist unklar, wie lange
die Konjunkturbelebung dauern und wie oft sie noch un-
terbrochen werden wird. Ebenfalls anzumerken ist, dass
mehrere Mindestlohnerh6hungen in den vorigen Jahren
stattgefunden haben, ohne dass gleichzeitig an anderen
wichtigen Stellschrauben gedreht worden ware. Wenn
der 12-Euro-Mindestlohn nun durch verbesserte Kontroll-
mechanismen unterstitzt wird (wie im Koalitionsvertrag
angedeutet), ware seine Wirkung auf den Arbeitsmarkt
hoher. Ebenfalls kénnte die Digitalisierung eine Rolle spie-
len, die die Verteuerung des Faktors Arbeit aus Sicht der
Arbeitgeber:innen durch die Optimierung anderer Kosten
kompensieren kann. Nétig ist idealerweise auch ein ad-
aquates Weiterbildungsangebot, damit Beschaftigte ihre
Produktivitat steigern und das Zusammenspiel mit neuen
technischen Losungen gestalten kdnnen.

Generell stellt sich die Frage, ob der Mindestlohn lang-
fristig geeignet ist, den Niedriglohnsektor zu sanieren
und beispielsweise eine héhere Lohnmobilitdt und Auf-
stiegschancen aus dem Niedriglohnsektor heraus zu
ermdglichen. In dieser Hinsicht ist anzumerken, dass
die Wirkung des Mindestlohns massiv durch Beschéafti-
gungsformen wie Minijobs ausgebremst wird. Die neben
der Einflihrung des 12-Euro-Mindestlohns annoncierte
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Erh6éhung und Dynamisierung der Verdienstobergrenze
von Minijobs stehen in einem tiefen Konflikt zueinander.
Der Kern des Konflikts ist, dass, wahrend der Mindest-
lohn Produktivitat und Weiterbildungen fordert, Minijobs
eine einfache Maoglichkeit bieten, kostenglinstige Ar-
beitskrafte ohne Sozialversicherung zu beschaftigen. Die
Popularitat der Minijobs ist enorm — die Minijob-Zentrale
berichtet von mehr als 6 Mio. Minijobs im Jahr 2021." Die
meisten Minijobs sehen ausreichend Arbeitsstunden vor,
um in den Wirkungsbereich des Mindestlohns zu fallen.
Die Aufstiegschancen aus dem Niedriglohnbereich und
auch aus den Minijobs sind gering — daflr ist dieser Be-
schaftigungstyp nicht zuletzt zu sehr verbreitet und als
Geschaftsmodell in einigen Branchen zu sehr etabliert.
Erschwerend kommt hinzu, dass Arbeitgeber:innen, die
auf diese billige Arbeit zahlen, auch keine Ressourcen
und keinen Anreiz haben, ihre Belegschaft auszubilden,
um ihnen Aufstiegschancen in eine sozialversicherungs-
pflichtige Beschéftigung zu erméglichen. Der Koalitions-
vertrag will Minijobs auf maximal 10 Stunden pro Woche
und somit 520 Euro monatlich beschranken. Bei kinfti-
gen Mindestlohnerhéhungen wird der Stundenumfang
der Minijobs konstant gehalten, damit sich das Monats-
einkommen der Minijobber:innen unmittelbar anpasst. Es
besteht die groBe Gefahr, dass der Minijobsektor — statt
ihn langfristig zu minimieren — durch die dynamische An-
passung der Verdienstobergrenze beibehalten oder sogar
noch vergroBert wird. Mit Blick auf die Aufstiegschancen
und eine nachhaltige Verbesserung der Lohnmobilitat wa-
re das langfristig kontraproduktiv.

Die letzte, aber nicht unerhebliche Anderung, die mit ei-
nem Mindestlohn in Hohe von 12 Euro einhergeht, be-
trifft die Mindestlohnsetzung. Nach der Einflihrung des
Mindestlohns 2015 war eine aus Arbeitgeber:innen und
Arbeitnehmer:innen besetzte Mindestlohnkommission
flr die Verhandlungen des Mindestlohns zustandig. In der
Kommission sind auch Mitglieder aus der Wissenschaft
vertreten, zudem wird sie von der Informations- und Ge-
schaftsstelle, die unter anderem Forschung zu diversen
Wirkungen des Mindestlohns in Auftrag gibt, unterstitzt.
Der Verhandlungsprozess war somit paritatisch gefiihrt
und wissenschaftlich unterstitzt. Die von der SPD durch-
gesetzte Mindestlohnerhéhung auf 12 Euro setzt diesen
Mechanismus mindestens zeitweise auBler Kraft. Im Ko-
alitionsvertrag heiBt es: ,Im Anschluss daran wird die
unabhangige Mindestlohnkommission lber die etwaigen
weiteren Erhohungsschritte befinden. Dennoch kann
diese einmalige Intervention viele Folgen haben - fir die
Neubesetzung der Posten in der Kommission und fir die

1 Siehe https://www.minijob-zentrale.de/DE/02_fuer_journalisten/02_
berichte_trendreporte/quartalsberichte_archiv/2021/3_2021.pdf?__
blob=publicationFile&v=1 (6. Dezember 2021)

Zusammenarbeit der Angestellten und Arbeitgeber:innen,
denn letztere werden durch die politische Intervention
Uberstimmt und sind immer noch diejenigen, welche die
Mindestléhne gesetzeskonform zahlen missen.
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Der Mindestlohn von 12 Euro kommt - die sozialpolitischen

Risiken bleiben

Aktuell betragt der Mindestlohn 9,60 Euro pro Stunde.
Bereits beschlossen ist, den Mindestlohn bis zum 1. Juli
2022 in zwei Stufen um knapp 9 % auf 10,45 Euro anzuhe-
ben. Damit will sich die zuklinftige Ampelkoalition jedoch
nicht begntgen. Sie hat sich in ihrem Sondierungspapier
darauf geeinigt, die Wahlversprechen von SPD und Gri-
nen umzusetzen und den Mindestlohn im Rahmen einer
einmaligen Anpassung im kommenden Jahr auf zwolf Eu-
ro pro Stunde zu erhéhen — das entspricht einer zusatz-
lichen Erhéhung des Mindestlohns um rund 15 %. In der
Summe erhoéht sich damit im kommenden Jahr der Min-
destlohn um 25 % gegeniiber dem Jahr 2021.

Was ist davon zu halten? Zundchst einmal: Beim Mindest-
lohn erleben wir dasselbe wie zuvor schon in anderen Po-
litikbereichen, z.B. bei der Rentenpolitik oder der Diskus-
sion um die Aufweichung der Schuldenbremse. Die deut-
sche Politik verabschiedet sich immer mehr von der Bin-
dung an feste Regeln, die die langfristige Tragféhigkeit des
Wirtschafts- und Sozialsystems vor der Verlockung popu-
larer, aber bestenfalls kurzfristig erfolgreicher MaBnahmen
schitzen sollen und die zumindest in Ansatzen 6kono-
mischen Kriterien Rechnung tragen. Die Umsetzung von
Wahlversprechen ersetzt langfristig tragfahige Politik. 2015
wurde mit der Einfihrung des Mindestlohns die Mindest-
lohnkommission geschaffen. Sie soll den Mindestlohn so
anpassen, dass auch bei sich verdndernden Rahmenbe-
dingungen ein angemessener Mindestschutz der Beschaf-
tigten gewéhrleistet wird. Als gleichberechtigtes Kriterium
bei dieser Entscheidung Uber die Hohe des Mindestlohns
schreibt das Gesetz zudem vor, dass die Beschéftigung
nicht gefédhrdet werden soll. Der Spielraum der Mindest-
lohnkommission ist dabei sehr beschréankt, denn sie hat
sich ,nachlaufend an der Tarifentwicklung“ zu orientieren
(§ 9 Abs. 2 MiLoG). Darauf griindet sich die urspriinglich
geplante Erhéhung des Mindestlohns auf 10,45 Euro.

Das aber ist der kommenden Regierung viel zu wenig. Die
zuklnftige Ampelkoalition will sicherstellen, dass — wie
die SPD es im Wahlkampf forderte — die Geringverdienen-
den den Anschluss an die Mitte halten. Das sei aus ihrer
Sicht machbar, denn die Evaluierung des Mindestlohn-
gesetzes hatte Nachbesserungsbedarf aufgezeigt und
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zudem bewiesen, dass der Mindestlohn der deutschen
Volkswirtschaft nicht geschadet hat.

Empirische Evidenz zum Mindestlohn

Der dritte Bericht der Mindestlohnkommission fasst die
vorliegende empirische Evidenz aus den diversen von
der Mindestlohnkommission in Auftrag gegebenen Eva-
luierungsprojekten wie folgt zusammen: Durch die Ein-
fihrung des gesetzlichen Mindestlohns im Jahr 2015 sind
die Bruttostundenldhne am unteren Rand der Lohnver-
teilung deutlich starker gestiegen als die Léhne in nicht
betroffenen Beschaftigungsverhaltnissen. Die Einfliihrung
des Mindestlohns hat also Wirkung gezeigt, und die Min-
destlohnkommission hat daflir gesorgt, dass Mindest-
lohnempfangende in den Folgejahren an der allgemeinen
Lohnentwicklung sogar Uberproportional partizipieren
konnten. Einen Nachbesserungsbedarf kann man daraus
jedenfalls nicht ableiten.

Was flr die Stundenléhne gilt, trifft jedoch nicht im glei-
chen MaBe auf die Bruttomonatseinkommen zu. Bezieht
man Arbeitszeitanpassungen mit ein, zeigt sich kein so
klares Bild. Studien, die auf von Arbeitgebenden berichte-
te Daten zu Léhnen und Arbeitszeiten zurtickgreifen (z. B.
die Verdienststrukturerhebung oder das IAB-Betriebspa-
nel), finden in der Regel positive Effekte des Mindestlohns
auf die Monatsléhne der Betroffenen, die aber im Durch-
schnitt kleiner ausfallen als die Wirkung auf die Stun-
denléhne. Hinzu kommen allerdings noch Einkommens-
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zuwachse, die sich aus dem Wechsel von Beschaftigten
von kleineren Firmen mit niedrigen Lohnen zu groBeren,
produktiveren Firmen mit héheren Léhnen ergaben (Dust-
mann et al., 2021). In Arbeithnehmerbefragungen, wie dem
Soziodkonomischen Panel (SOEP), kénnen Uberhaupt
keine Effekte auf die Monatseinkommen nachgewiesen
werden. Ursachlich fiir die unterschiedlichen Wirkungen
auf Stunden- und Monatslohne ist vor allem ein Rick-
gang der Wochenarbeitszeit der betroffenen Beschéaftig-
ten (Mindestlohnkommission, 2020, 49 f.). Auch wenn die
Lohnstruktur durch den Mindestlohn im unteren Bereich
gestaucht wurde und die Ungleichheit der Stundenléhne
abgenommen hat, so ist der Anteil der Beschaftigten im
Niedriglohnsektor doch nur leicht zurlickgegangen. Die
Zahl der auf aufstockende Alg-IlI-Leistungen angewiese-
nen Beschaftigten hat sich leicht reduziert, wobei dieser
Rickgang zum Teil auf Einkommenssteigerungen, zum
Teil aber auch auf Beschaftigungsverluste zurtickzufiih-
ren ist. Darlber hinaus sei keine klare Wirkung des Min-
destlohns auf die Armutsgefahrdungsquote feststellbar
(Mindestlohnkommission, 2020, 76 ff.).

Warum bleiben die Erfolge des Mindestlohns aus?

Auch wenn noch viele Unklarheiten bestehen, so kénn-
te man aus letzteren Befunden schlussfolgern, dass die
Einflhrung des Mindestlohns es bislang nicht geschafft
hat, den Anschluss der Geringverdienenden an die Mit-
te wiederherzustellen. Keinesfalls zwangslaufig l&sst sich
daraus aber der Umkehrschluss ziehen, dass der Min-
destlohn bislang nur viel zu gering war und eine deutli-
che Erhéhung um 25 % auf 12 Euro pro Stunde jetzt den
gewdlinschten Erfolg mit sich bringen wirde. Stattdessen
ist es wichtig, sich die Griinde fiir das Ausbleiben der von
den Beflirworter:innen des Mindestlohns erhofften Erfol-
ge vor Augen zu halten.

Ein Grund ist im Grundsicherungssystem unseres Sozial-
staates zu finden. Die Grundsicherung stockt Arbeitsein-
kommen auf, wenn dieses allein kein existenzsicherndes
Haushaltseinkommen sichert. In der Begrindung des
Mindestlohngesetzes wurde seinerzeit auf einen voll-
zeitbeschaftigten Alleinstehenden abgestellt, der durch
den Mindestlohn in die Lage versetzt werden sollte, sein
Existenzminimum selbst zu verdienen. Fir diese Gruppe
mag der Mindestlohn daflir auch ausreichend hoch sein.
Allerdings sind nur etwa 3% der aufstockenden Alg-II-
Beziehenden alleinstehende Vollzeitbeschaftigte. Bei al-
len anderen flihren eine geringere Zahl an Arbeitsstunden
oder Bedarfe weiterer Haushaltsmitglieder dazu, dass
sie selbst mit dem Mindestlohn weiterhin auf das Alg Il
angewiesen sind. Fir die meisten aufstockenden Alg-II-
Empfénger:innen bedeutet eine Erhdhung des Mindest-
lohns primar, dass das héhere Einkommen angerechnet

und staatliche Transfers zurlickgefahren werden. Die Be-
troffenen profitieren, wenn Uberhaupt, nur im geringen
MaBe von der Erh6hung des Mindestlohns.

Es wird gerne Ubersehen, dass Vollzeitbeschaftigte, die
2018 einen Stundenlohn oberhalb des Mindestlohns aber
unterhalb von zehn Euro erhielten, nur zu 13 % als einkom-
mensarm galten — das liegt um vier Prozentpunkte unter
dem Durchschnitt der Bevolkerung. Das liegt daran, dass
die Armutsgefahrdung viel starker vom Beschéftigungs-
umfang als von der Hohe des Mindestlohns abhingt.
Unter Teilzeitbeschéftigten mit gleichem Stundenlohn lag
der Anteil der Einkommensarmut mit 26 % fast doppelt so
hoch wie bei den Vollzeitbeschaftigten (Schréder und Kes-
termann, 2020). Es ist also auch im Hinblick auf das Ziel,
die Geringverdienenden naher an die Mitte zu bringen,
unerlasslich, neben den Stundenléhnen auch die Arbeits-
zeiten zu berlcksichtigen und sich genau anzuschauen,
welche Wirkungen der Mindestlohn auf beide GréBen hat.

Beziiglich der Beschaftigung deuten die vorliegenden
Evaluationsstudien darauf hin, dass der Mindestlohn die
Zahl geringfligiger Beschaftigungsverhaltnisse deutlich
reduziert hat. Bei den sozialversicherungspflichtigen Be-
schaftigungsverhaltnissen sind hingegen keine klaren Ef-
fekte festzustellen. Die vorliegenden Studien spannen ein
Intervall an geschéatzten Beschaftigungseffekten auf, das
von einem Zugewinn an 11.000 bis zu einem Verlust von
200.000 Stellen reicht. In der Gesamtschau deuten diese
Studien darauf hin, dass die Gesamtzahl an Beschafti-
gungsverhéltnissen durch den Mindestlohn sowohl kurz-
als auch mittelfristig leicht zurlickgegangen ist (Mindest-
lohnkommission, 2020, 100 ff.).

Zusatzlich zu den geschatzten Verlusten von Stellen ist
aber auch noch die Veranderung der Arbeitszeit in beste-
henden Arbeitsverhéltnissen zu betrachten. Es gibt zahl-
reiche Hinweise, dass Unternehmen, z.B. mit einer Ver-
kirzung der Offnungszeiten oder mit Arbeitsverdichtung,
auf den Mindestlohn reagiert haben. Evaluationsstudien
zeigen, dass unmittelbar nach Einfihrung des Mindest-
lohns die Arbeitszeit betroffener Arbeitnehmer:innen
splrbar reduziert wurde. Burauel et al. (2020) berichten
von einem Rickgang der vertraglich vereinbarten Ar-
beitszeit von sozialversicherungspflichtig Beschaftigten
um 5%. Allerdings zeigen sie auch, dass die tatsachlich
geleistete Arbeitszeit weniger stark gesunken war, was
auf ein illegales Unterlaufen des Mindestlohns hindeu-
ten konnte. Volkswirtschaftlich errechnet sich daraus
ein Rickgang um 79.000 Vollzeitaquivalente bzw. um
92.000 Stellen, wenn man die tatsédchliche Verteilung auf
Vollzeit- und Teilzeitbeschaftigte zugrunde legt. Calien-
do et al. (2017) ermitteln einen mindestlohninduzierten
Ruckgang der vertraglich vereinbarten Arbeitszeit der
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Arbeitnehmer:innen im unteren Lohnquintil von 3,5%,
wobei die tatsachliche Arbeitszeit in ahnlicher GréBen-
ordnung zurlickgeht. Rechnet man diesen Rickgang der
Arbeitszeit entsprechend um, ergibt sich Uber sozialver-
sicherungspflichtig und geringfligig Beschaftigte hinweg
ein Verlust von insgesamt 140.000 Stellendquivalenten.
Fir die Folgejahre nach 2015 ist die Studienlage unein-
heitlich, deutet aber auf eine schwach negative Wirkung
des Mindestlohns auf das Arbeitsvolumen hin (Mindest-
lohnkommission, 2020, 13 und 116).

Wie der Mindestlohn unterlaufen wird

Der gesetzliche Mindestlohn beeinflusst die Beschaftigung
nur dann, wenn er auch tatséchlich bezahlt wird. Allerdings
wird der Mindestlohn offenbar haufig unterlaufen. Hierflr
werden verschiedene Praktiken genutzt. Diese umfassen
z.B. die unkorrekte Erfassung der Arbeitszeit, die Nicht-
vergUtung von Vor- und Nacharbeiten, die Vereinbarung
von Stlckléhnen mit unrealistisch hohen Zielvorgaben,
die unzuldssige Anrechnung von Kost und Logis oder
die ungerechtfertigte Anwendung von Ausnahmeregeln
fir Praktikant:innen oder Scheinselbststéandigkeit (Min-
destlohnkommission, 2020, 65). Laut der Verdiensterhe-
bung 2019, einer Arbeitgeberbefragung, erhielten 1,4 Mio.
Arbeitnehmer:innen den Mindestlohn, mehr als eine halbe
Million erhielten aber auch 2019 noch weniger als den Min-
destlohn (Statistisches Bundesamt, 2020). Die Berechnun-
gen des DIW auf Grundlage der Arbeitnehmerbefragung im
SOEP 2018 liefern sogar deutlich héhere Zahlen. Sie geben
die Zahl der anspruchsberechtigten Beschaftigten mit be-
rechneten vereinbarten Stundenléhnen unterhalb des ge-
setzlichen Mindestlohns fir 2018 mit 2,4 Mio. (6,8 %) an.
Legt man die berechneten tatsachlichen Stundenléhne zu-
grunde, liegt die Quote noch hdher (Fedorets et al., 2020).

Das lasst in doppelter Weise an den Vorteilen des Min-
destlohns zweifeln. Erstens erreicht der Mindestlohn vie-
le Betroffene gar nicht. Wenn eine Anhebung auf 12 Euro
den Anschluss einiger Geringverdienender an die Mitte
sicherstellt, bedeutet das zugleich, dass er einen be-
trachtlichen Teil der Angestellten noch weiter ins Abseits
stellt. Wenn man jedoch fiir eine bessere Durchsetzung
des Mindestlohns sorgt, sind zweitens die Gefahren flr
die Beschaftigung ungleich héher als die bisher beobach-
teten Effekte. Der Mindestlohn hilft Angestellten nicht da-
bei, den Anschluss zur Mitte zur halten, wenn sie zugleich
von starken Arbeitszeitreduktionen getroffen werden.

Internationale Erfahrungen uneinheitlich
Schaut man auf die internationalen Erfahrungen mit dem

Mindestlohn, auf die ja auch von Beflirwortenden des Min-
destlohns regelmaBig verwiesen wird, so zeigt sich dort ein
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vielschichtiges, nicht leicht zu interpretierendes Bild. Dar-
aus wird mitunter der Schluss gezogen, dass negative Be-
schéftigungseffekte eher unwahrscheinlich sind (hierzu et-
wa Manning, 2021). Aber lack of evidence ist eben nicht evi-
dence of absence - eine Unterscheidung, die gerade, wenn
es um sozialpolitische Folgen geht, unbedingt beachtet
werden sollte. Befragt man die Autor:innen der empirischen
Studien zu den Beschaftigungseffekten des Mindestlohns
nach der von ihnen am meisten préaferierten Schatzung, so
zeigt sich zumindest eine deutliche Tendenz (Neumark und
Shirley, 2021). Die Befragung der Autor:innen von insge-
samt 69 Studien zum Mindestlohn in den USA (auf die ja
gerne in der deutschen Diskussion verwiesen wird) ergab
das folgende Ergebnis: 78,9 % weisen negative Beschafti-
gungseffekte auf, 46,1 % sind negativ und auf dem 5 %-Ni-
veau signifikant. Nur in 3,9 % der Falle wurden positive, auf
dem 5 %-Niveau signifikante Beschéftigungseffekte fest-
gestellt. Insbesondere junge Erwachsene und Menschen
mit geringerem Bildungsniveau sind starker von negativen
Beschaftigungseffekten betroffen. Diese Interpretation der
vorliegenden Studien deutet daher darauf hin, dass Min-
destldhne tendenziell negative Beschaftigungswirkungen
haben. Auf keinen Fall sollte die Studienlage als Beweis
daflr interpretiert werden, dass Mindestlohne flr die Be-
schéftigung unschéadlich seien.

Der Mindestlohn scheint in Deutschland einen guten Start
gehabt zu haben. Bei seiner Einfihrung befand sich der
Arbeitsmarkt in Deutschland in einer starken und langan-
haltenden Aufschwungphase. Der Mindestlohn hat die
Fortsetzung dieses Aufschwungs nicht merklich gestort.
Daraus erklart sich auch die groBe Zustimmung, die eine
weitere Erhéhung des Mindestlohns in der Offentlichkeit
erféhrt. Die Berichte der Mindestlohnkommission und die
in ihnen beriicksichtigten wissenschaftlichen Studien zei-
gen allerdings, dass der Mindestlohn nicht spurlos an der
Beschéftigung vorbeigegangen ist. In der Mehrheit der
Studien zeigt sich ein Riickgang des Beschéftigungsvolu-
mens, vor allem Uber die Arbeitszeit. Negative Beschafti-
gungswirkungen zeigen sich, obwohl der Mindestlohn im-
mer noch in vielen Fallen illegal umgangen wird. Um nicht
falsch verstanden zu werden: Wenn es ein Mindestlohn-
gesetz gibt, dann muss es zur Sicherung der Rechtsstaat-
lichkeit nattrlich auch durchgesetzt werden. Man muss
sich aber bewusst sein, dass sich die bereits feststellba-
ren negativen Beschaftigungswirkungen mit einer strikte-
ren Durchsetzung verstarken werden. Dasselbe ist flir eine
deutliche Erhéhung des Mindestlohns um 25 %, die weit
Uber die allgemeine Lohnentwicklung hinausgeht, zu er-
warten. Das gilt auch dann, wenn die Anhebung aller Vo-
raussicht nach zunachst einmal wenige unmittelbar sicht-
bare negative Folgen haben wird, einerseits weil die stei-
gende Inflation die realen Effekte abmildert, andererseits
weil im Zuge der Corona-Krise derzeit ein beachtlicher Ar-
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beitskraftemangel in Branchen auftritt wie der Gastrono-
mie, die besonders stark vom Mindestlohn betroffen sind.
Hier hatte es auch ohne Mindestlohnerhéhung erhebliche
Lohnanpassungen nach oben gegeben. Die internatio-
nale und nationale Studienlage belegt in der Tendenz die
Gefahren, die von Mindestldhnen fir die Beschaftigung
ausgehen. Wenn Geringverdienende in der Summe den
Anschluss an die Mitte nicht verlieren sollen, dann erweist
der Mindestlohn ihnen einen Béarendienst. Hier ist statt-
dessen der Sozialstaat gefordert, durch Bildungsmaoglich-
keiten, Beschéftigungsférderung sowie geeignete Anpas-
sungen im Steuer-Transfer-System zu reagieren.
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Sprung auf 12 Euro Mindestlohn: Einschrankung der
Tarifautonomie und gewagtes Wirtschaftsexperiment

Laut Mindestlohngesetz hat die Mindestlohnkommission
alle zwei Jahre Uber eine Anpassung der Mindestlohnhd-
he zu beschlieBen (§ 9 MiLoG). Mit ihrem letzten Beschluss
vom 30. Juni 2020 legte sie fest, den Mindestlohn bis Juli
2022 in vier Stufen auf 10,45 Euro zu erhéhen (Mindest-
lohnkommission, 2020). Die Bundesregierung erklarte den
Vorschlag der Mindestlohnkommission durch die dritte
Verordnung zur Anpassung der Hohe des Mindestlohns fiir
rechtsverbindlich. Die Gesetzgebung kann den Beschluss
der Mindestlohnkommission grundséatzlich nur annehmen
oder ablehnen, aber nicht anpassen. So wird in der Geset-
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zesbegriindung explizit darauf hingewiesen, dass inhaltli-
che Anderungen an der von der Kommission vorgeschla-
genen Mindestlohnh&he nicht méglich sind.

Dennoch ist die Hohe des Mindestlohns nur sechs Jahre
nach dessen Einflihrung zum Politikum geworden. In einem
vom Bundesministerium fur Arbeit und Soziales (BMAS) und
vom Bundesministerium fiir Finanzen (BMF) verd&ffentlich-
ten Eckpunktepapier wird eine Anhebung des Mindestlohns
auf mindestens 12 Euro im Jahr 2022 sowie dessen Wei-
terentwicklung hin zu einem ,Living Wage" gefordert. Dies
bedeutet, dass sich die zukiinftige Mindestlohnhéhe auch
am Durchschnittseinkommen orientieren und nicht unter-
halb von 60 % des Medianlohns liegen soll (BMAS und BMF,
2021). Das Eckpunktepapier wird nun zumindest teilweise
umgesetzt. Denn SPD, Blindnis 90/Die Griinen und FDP ha-
ben in ihrem Koalitionsvertrag vereinbart, den Mindestlohn
in einer einmaligen Anpassung auf 12 Euro zu erhéhen, nen-
nen allerdings kein konkretes Datum (SPD, BUNDNIS 90/
DIE GRUNEN und FDP, 2021). Uber weitere Anpassungen
soll wieder die Mindestlohnkommission befinden.

Auswirkungen auf das Tarifsystem

Beide VorstoBe, 12 Euro Mindestlohn und Einflhrung ei-
nes Living Wage, bedeuten eine schnellere Anhebung des
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Abbildung 1
Mindestlohn und Tarifindex
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Mindestlohns als durch den Beschluss der Mindestlohn-
kommission vorgesehen. Sie stellen somit die Kompe-
tenzen der Kommission infrage. Doch nicht nur die Min-
destlohnkommission als eigenstandige Institution wird
geschwéacht, sondern mit ihr auch die Bedeutung der
Tarifautonomie in Deutschland. Denn die Mindestlohn-
kommission setzt sich aus Vertreterinnen und Vertretern
der Spitzenorganisationen der Arbeitnehmer- und Arbeit-
geberseite zusammen. Bei ihren Entscheidungen Uber die
Mindestlohnanpassungen orientieren sich deren Mitglie-
der nachlaufend an der Tariflohnentwicklung (§ 5, § 9 Mi-
LoG). Zusétzliche diskretiondre Spielrdume ermdoglichen
hohere oder niedrigere Anpassungen je nach wirtschaft-
licher Ausgangslage. Dieser Anpassungsmechanismus
mit der Kombination aus Regelbindung und diskretiona-
ren Moglichkeiten sichert den Einfluss der Tarifparteien
auf die Lohnpolitik und ermdéglicht gleichzeitig, Beschaf-
tigungslage und wirtschaftliche Entwicklungen angemes-
sen zu berlcksichtigen. Zudem schitzen insbesondere
die Regelbindungselemente das untere Tariflohngefiige
vor zu starken Eingriffen und machen die Mindestlohn-
anpassungen fur Unternehmen kalkulierbar (Lesch und
Schréder, 2020). Bei den bisherigen Anpassungen blieb
die Mindestlohnkommission mit ihren Vorschlagen zu-
nachst hinter der Tariflohnentwicklung zurtick. Mit der
vereinbarten Erhéhung auf 10,45 Euro im Jahr 2022 nutz-
te sie jedoch ihren diskretiondren Spielraum und tberhol-
te die Tariflohnentwicklung (vgl. Abbildung 1).

Auch die Ubergangsregelung, die eine Unterschreitung
des Mindestlohns in Tarifvertragen bis Ende 2017 erlaub-
te, unterstrich das Ziel, laufende Tarifvertrage zu schiit-
zen. Zudem waren durch die Festlegung auf 8,50 Euro zu
Beginn nur 63 und damit lediglich 3% der im Tarifindex
des Statistischen Bundesamts berlcksichtigten Tarifver-
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trdge vom Mindestlohn betroffen, d.h. dass nur in diesen
Tarifvertragen im Jahr vor der Mindestlohneinfiihrung Ent-
geltgruppen bestanden, die unter 8,50 Euro lagen (Statis-
tisches Bundesamt, 2019). So war in den Jahren nach der
Mindestlohneinfiihrung auch nicht zu beobachten, dass
die Bereitschaft zum Abschluss von Tarifvertrdgen nach-
dricklich geschmaélert wurde. Der Mindestlohn determi-
nierte das Tarifgeschehen in Branchen mit Entgeltgrup-
pen nahe am Mindestlohn zwar, machte Tarifverhandlun-
gen jedoch nicht Uberflissig (Bispinck et al., 2020).

Dies konnte sich bei einer Anhebung auf 12 Euro andern,
da die Mindestlohnbetroffenheit insgesamt hoch ware.
Einer Sonderauswertung des Statistischen Bundesamts
zufolge werden am 1. Januar 2022 noch 164 Tarifvertrage
mindestens eine Entgeltgruppe unter 12 Euro aufweisen.
Darlber hinaus zeigen Auswertungen auf Grundlage des
SOEP, dass im Jahr 2019 noch etwa jeder zehnte der nach
Tarifvertrag bezahlten Beschéftigten weniger als 12 Euro
pro Stunde verdiente (Pusch, 2021). Damit ist die Ein-
griffsintensitat rund zweieinhalb bis dreimal so hoch wie
zum Zeitpunkt der Mindestlohneinfiihrung. Zudem ver-
deckt dieser Durchschnittswert, dass die Betroffenheit in
einigen Branchen noch weitaus héher ausfallen dirfte. So
gerieten die Tarifparteien in arbeitsintensiven Branchen
mit niedrigeren Léhnen schon nach der Mindestlohnein-
fiihrung 2015 (trotz Ubergangsregelung und der moderat
gewahlten Mindestlohnhéhe) unter deutlichen Anpas-
sungsdruck. Im Hotel- und Gaststattengewerbe oder dem
Friseurhandwerk wurden Tarifléhne zeitweise verdrangt
und die Tariflohnsteigerungen durch die Mindestlohnho-
he vorherbestimmt (Lesch, 2017). Darliber hinaus kdnnte
zuklnftig eine weitere Stauchung der Lohnstruktur Tarif-
abschlisse bedrohen. Denn die notwendigen Erhéhun-
gen am unteren Rand der Entgelttabellen dirften vielen
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Unternehmen die finanziellen Mdglichkeiten nehmen, die
Entgelte zwischen ungelernten Arbeitskraften und Fach-
kraften oberhalb des Mindestlohns deutlich auszudiffe-
renzieren. Ohne einen solchen Differenzierungs- und Ge-
staltungsspielraum koénnten Tarifverhandlungen jedoch
immer mehr Unternehmen obsolet erscheinen.

Okonomische Auswirkungen

Die Einflhrung des Mindestlohns und seine bisherigen
Erh6hungsschritte haben keine gravierenden 6konomi-
schen Auswirkungen gezeigt, sind aber auch nicht spur-
los am Arbeitsmarkt vorlibergegangen. So ergeben die
Studien zu den Beschéftigungswirkungen zwar kein ein-
heitliches Bild, zeigen aber mehrheitlich geringfligige Be-
schaftigungsverluste, vor allem im Bereich der Minijobs
(Baumann und Bruttel, 2020). Festzustellen ist ein Rick-
gang der Arbeitszeit. Rechnet man diesen in Vollzeit-
aquivalente um und beriicksichtigt zudem den Beschaf-
tigungsriickgang, ergibt sich ein durchaus nennenswer-
ter Riickgang von - je nach Studie — 129.000 bis 594.000
Stellen (Knabe et al., 2020). Zudem war ein Wechsel zu
produktiveren Firmen mit hoher qualifiziertem Personal zu
beobachten. Schattenseite dieser Entwicklung waren lan-
gere Pendelstrecken der Betroffenen, die um 8 % zunah-
men (Dustmann et al., 2020). Bei den positiven Auswir-
kungen zeigen sich deutliche Einkommenssteigerungen
im untersten Lohndezil. Im Bereich bis knapp 20 % Uber
dem Mindestlohn wurde die Lohnverteilung gestaucht,
was zum Teil jedoch zu Unmut in den Belegschaften ge-
flhrt hat, da etwa die Einkommensunterschiede zwischen
Un- und Angelernten oder zwischen neueingestellten und
berufserfahrenen Beschéftigten in manchen Branchen
zurlickgingen (Bispinck et al., 2020). Nur einen geringen
Effekt hatte die Mindestlohneinfliihrung auf die Zahl der
Aufstockenden. Auch die Einkommensarmutsquote der
Beschaftigten ist nicht signifikant gesunken (Bruckmeier
und Becker, 2018; Bruckmeier und Bruttel, 2020).

Einig sind sich die Okonom:innen darin, dass es ab einer
bestimmten Mindestlohnhéhe zu einem Kipppunkt in der
Beschaftigung kommt. Unklar ist dagegen, bei welcher
Hohe dies geschieht. Manche gehen davon aus, dass der
Kipppunkt bereits erreicht ist, wahrend laut einer Studie
im Auftrag des IMK erst ab einer Mindestlohnhdhe von
13 Euro mit stark negativen Effekten auf die Beschéaf-
tigung zu rechnen ist (Koppl-Turyna et al., 2019; Krebs
und Drechsel-Grau, 2021). Dabei machen die Autoren
der letztgenannten Studie zwei gegenlaufige Effekte aus.
Positiv wirkt die Steigerung des Arbeitsangebots, weil ein
hoéherer Stundenlohn Anreize bietet, Arbeit aufzunehmen
oder das Arbeitsvolumen auszuweiten, wahrend anderer-
seits die Arbeitsnachfrage bei einigen Betrieben zuriick-
geht. Bereits ab einer H6he von 11 Euro machen auch die

Autor:iinnen des IMK eine riickldufige Arbeitsnachfrage
aus, sodass auch nach diesen Berechnungen oberhalb
von 11 Euro mit vermehrten Entlassungen zu rechnen ist
(Krebs und Drechsel-Grau, 2021).

Bei einer Erhéhung des Mindestlohns auf 12 Euro im Jahr
2022 oder 2023 - gegenlber Juli 2022 ein Anstieg von
15% - ware daher die Gefahr von negativen Beschafti-
gungseffekten groB. Gemessen am mittleren Lohn ha-
ben bisher nur wenige Lander in der EU ein derart hohes
Mindestlohnniveau. Hier sind zwar bisher keine eindeu-
tig negativen Beschaftigungswirkungen belegt. Dies
liegt aber nicht zuletzt daran, dass die Regierungen dort
Uber Subventionen fir die Arbeitgebenden die Arbeits-
kosten von Mindestlohnempfanger:innen bezahlbar ma-
chen. Prominentestes Beispiel ist Frankreich, das die
Sozialversicherungsbeitrage der Arbeitgebenden  fir
Mindestlohnempfanger:innen stark absenkt. Die Subvention
ist degressiv gestaltet und lauft knapp unterhalb des Medi-
anverdienstes aus. Fur Beziehende des franzdsischen Min-
destlohns betragt sie bei einer Vollzeitbeschaftigung rund
500 Euro je Monat. Die Arbeitskosten eines Mindestlohnbe-
ziehers in Frankreich sind dadurch - in Relation zu den Ar-
beitskosten eines Beschaftigten mit Medianverdienst — nicht
hoher als aktuell in Deutschland (Schréder, 2021). Auch in
Portugal, das in Relation zum Medianlohn ein ahnlich hohes
Mindestlohnniveau wie Frankreich aufweist, gingen einige
groBere Erhdhungsschritte des Mindestlohns mit Absen-
kungen der Arbeitgeberbeitrage oder anderen Entlastungen
einher (Naumann und da Paz Campos Lima, 2020).

Ein hohes Mindestlohnniveau ist daher nicht unbedingt
kostenfrei. Sind zu seiner Stltzung Arbeitgebersubven-
tionen erforderlich, stellt sich die Frage, ob die mit einer
strukturellen Mindestlohnerhéhung verfolgten sozialpoli-
tischen Ziele effizienter erreicht werden kénnen. So kénn-
te ein hohes Nettoniveau eines dann niedrigeren Mindest-
lohns auch durch Steuersenkungen oder Entlastungen
der Sozialbeitrage auf Arbeitnehmerseite erreicht werden.
Dieses Modell verfolgt Belgien und ermdglicht bei einem
vergleichsweise niedrigen Mindestlohn den Mindestlohn-
beziehenden eine bessere Nettoeinkommensposition als
Frankreich (vgl. Abbildung 2).

Auch Befurwortende eines héheren Mindestlohnniveaus
schlagen aufgrund der unklaren ékonomischen Auswir-
kungen und der a priori nicht bestimmbaren Kipppunkte
der Beschaftigung bei einer strukturellen Erhéhung eine
schrittweise Anpassung vor. So pladiert Dube (2019) da-
fir, den Mindestlohn bis zu einer bestimmten ZielgréBe
doppelt so schnell wie die Durchschnittslohne oder die
Tariflohne steigen zu lassen. Er sollte dann alle drei Jahre
evaluiert werden. Erweist sich der Mindestlohn als wirt-
schaftsschadlich, lieBe er sich durch Einfrieren nach spa-
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Abbildung 2
Mindestlohn und Armutsgefahrdungsschwelle -
Vergleich Belgien und Frankreich
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schwelle: Fur einen Alleinstehenden, Werte fiir 2018 mit der Entwicklung
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Quellen: Eurostat; OECD; Schréder (2021).

testens drei Jahren wieder auf eine vertragliche Hohe zu-
rickflhren. Das Vereinigte Kdnigreich orientiert sich teil-
weise an diesem Vorgehen und l&sst sich insgesamt acht
Jahre Zeit, um das relative Mindestlohnniveau von rund
48 % des Medianlohns - dies entspricht in etwa dem jetzi-
gen relativen Niveau in Deutschland — auf 60 % steigen zu
lassen. Zudem hat die britische Regierung eine Notbrem-
se implementiert, mit welcher der Anstiegspfad abgeflacht
oder ganz ausgesetzt werden kann (Lesch et al., 2021).

Fazit

Die Ausgestaltung des Mechanismus zur Mindestlohn-
festsetzung, Ubergangsregelungen sowie die modera-
te Mindestlohnhdéhe schiitzten bisher das Tarifsystem.
So geht das Tarifautonomiestarkungsgesetz zwar mit
einer massiven staatlichen Einflussnahme auf die Lohn-
findung einher, unterstreicht jedoch gleichzeitig die Be-
deutung der Tarifparteien im Hinblick auf Lohnfragen.
Eine politisch motivierte Erhdhung auf 12 Euro stellt die
Tarifautonomie infrage und greift tief in das Tarifgeflige
ein. Zudem wiurde sich bei der geplanten sprunghaften
Mindestlohnerhéhung und seiner Ausstrahlungseffekte
auf darlber liegende Lohngruppen der Lohndruck ver-
starken (Deutsche Bundesbank, 2021). Dies kdnnte wie-
derum die aktuell ohnehin hohe Inflationsrate weiter nach
oben treiben und die Gefahr einer Lohn-Preis-Spirale
verschérfen. Auch deshalb sollte sich Deutschland Zeit
nehmen, den Mindestlohn anzupassen und die mogli-
chen Auswirkungen genau evaluieren. Dies betrifft nicht
nur Einkommens- und Beschéaftigungseffekte, sondern
auch mdgliche Auswirkungen auf die empfundene Leis-
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tungsgerechtigkeit, auf Bildungsanreize und die Arbeits-
zufriedenheit unter besonderer Berlicksichtigung min-
destlohninduzierter Stellenwechsel.
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Die ,,Harmonie der Tauschungen®“ muss enden, damit

Politikberatung glaubwiirdiger wird

Als die Bundesregierung beschloss, in Deutschland einen
Mindestlohn von 8,50 Euro zum 1.1.2015 einzuflhren, tat
sie dies gegen den fast einmuitigen Rat der wirtschafts-
wissenschaftlichen Fachleute. Die groBen wirtschaftswis-
senschaftlichen Forschungsinstitute, die Mehrheitsmei-
nung des Sachverstandigenrats (SVR) und fast alle weite-
ren Stimmen der universitaren Okonomie warnten vor ei-
nem groBen sozialen Experiment, das voraussichtlich mit
BeschéftigungseinbuBen von bis zu 1 Mio. Arbeitsplatzen
und entsprechendem Anstieg der Arbeitslosigkeit — insbe-
sondere im Bereich der geringqualifizierten Beschaftigung
— bezahlt werden miisste (DIW et al., 2008; Knabe, Schéb
und Thum, 2014; SVR, 2014, 284 ff.).

Das Waterloo der Arbeitsmarktokonomik

Die weitgehende Einmiitigkeit der Okonom:innen — ledig-
lich einige Non-Mainstreamer und das von den Gewerk-
schaften nominierte SVR-Mitglied kamen zu anderen,
weniger wohlfahrtsgefahrdenden Einschatzungen (Herr,
Kazandziska und Mahnkopf-Praprotnik, 2009; SVR, 2014,
44 f)) — war gleichermaBen absehbar wie unverstéandlich.
Sie war absehbar, weil ein positiver Preis-Mengen-Zu-
sammenhang (oder hier eben Lohn-Beschaftigungs-Zu-
sammenhang) geradezu konstituierend flir die tradierte
Markttheorie ist und deshalb ein Mindestlohn, der Uber
dem marktrdumenden Gleichgewichtslohn liegt (und ein
Mindestlohn darunter ware unsinnig), letztendlich immer
zu BeschaftigungseinbuBen und Arbeitslosigkeit fiihren
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muss. Je nach Modellvariante (wettbewerblicher Arbeits-
markt, eingeschrénkte Konkurrenz, mit oder ohne Trans-
aktionskosten, etc.) kann dieser Effekt unterschiedlich
groB3 sein, aber er muss signifikant ausfallen, sonst ist die
Markttheorie im Kern erschuttert.

Andererseits erstaunt die Einmutigkeit doch, weil zumin-
dest die Arbeitsmarktfachleute unter den Okonom:innen
die internationale Forschung zur Empirie des Mindest-
lohns hatten kennen missen: Da Mindestléhne weltweit in
vielen Landern teilweise seit vielen Jahren existieren und
massiv beforscht wurden, existieren nicht nur zahlreiche
Studien zum Einfluss des Mindestlohns auf die Beschaf-
tigung, sondern auch Meta-Studien, welche die einzel-
nen Studien auswerten und gemeinsame Erkenntnisse zu
gewinnen versuchen. Das Ergebnis hat der renommierte
Arbeitsmarktdkonom Alan Manning (2021) erst jingst mit
dem Ausdruck elusive — schwer fassbar, fllichtig — belegt:
Der von fast allen erwartete negative Beschéftigungsef-
fekt lasst sich einfach in der weltweiten Realitat der sehr
unterschiedlichen Mindestlohnsysteme nirgends nach-
weisen. Gewiss kann man davon sprechen, dass dieses
empirische Ergebnis eine schwere Anomalie darstellt und
die Erklarungskraft und Prognoseféahigkeit der verschiede-
nen Varianten der tradierten Arbeitsmarkttheorie untermi-
niert, doch hat dies die groBe Mehrheit der Okonom:innen
weder in ihrem Glauben an die Theorie erschittert, noch
dazu gebracht, in ihrer Politikberatung vorsichtiger oder
besser, redlicher zu werden. Vielmehr wurde die Uber-
waéltigende empirische Evidenz damit abgetan, dies habe
keine Aussagekraft fir Deutschland, da der deutsche Ar-
beitsmarkt anders sei und die H6he des anvisierten Min-
destlohns hdher sei, als dies bislang beobachtet wurde.

Wir wissen, dass die Politik sich letztlich nicht davon hat
abschrecken lassen, den flachendeckenden Mindestlohn
in Deutschland einzuflihren. Allerdings hat sie eine Be-
gleitforschung installiert, um im Bedarfsfall Korrekturen
vorzunehmen, und die dynamische Gestaltung der Min-
destlohnhéhe wurde ,,entpolitisiert”, indem sie einer Min-
destlohnkommission bestehend aus einem ,neutralen”
Mitglied, jeweils drei Mitgliedern der Arbeitgeber- und der
Arbeitnehmerseite und zwei stimmlosen Forschenden
Ubergeben wurde. Die Begleitforschung ist zum Waterloo
der deutschen Arbeitsmarktforschung geworden, denn
sie hat deren Beflirchtungen massiver Arbeitsplatzverlus-
te widerlegt und damit die bereits bekannten Ergebnisse
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der internationalen empirischen Mindestlohnforschung
nur bestatigt: Auch in Deutschland ist der Beschafti-
gungseffekt des Mindestlohns ,fllichtig® (unter anderem
Bruttel, Baumann und Dutsch, 2019)!

Wie reagieren Wissenschaft und Politikberatung?

Wie nun reagiert die Wirtschaftswissenschaft in For-
schung und Politikberatung auf dieses Fiasko? Wissen-
schaftsphilosophisch geschulte Fachfremde koénnten
vermuten, dass die empirische Anomalie als Beginn eines
Umdenkens aufgefasst und nach paradigmatischen Alter-
nativen — die ja vorhanden sind - gesucht wird (Paradig-
menwechsel). Doch weit gefehlt — die tradierte Okonomik
(Obrigens nicht nur in Deutschland) geht andere Wege: Ei-
nerseits werden Modellergdnzungen und -erweiterungen
entwickelt, welche die Empirie mangelnder Beschafti-
gungseffekte von Mindestlohnen mit dem allokativen An-
satz des tradierten Arbeitsmarktmodelles ex post verséh-
nen kénnten (unter anderem Braun et al., 2020, die diesen
Anspruch von den Ergebnissen ihrer Prognose her aller-
dings nicht einlésen kénnen). Andererseits wird nach al-
ternativen Anpassungswegen gesucht, die Unternehmen
statt einer Beschaftigungsreduktion gewahlt haben kénn-
ten (unter anderem Bossler et al., 2018). Und schlieBlich
wird nachzuweisen versucht, dass die Prognose massiver
Beschaftigungsverluste doch eingetreten sei, aber nicht
recht erkannt werde (Knabe, Schob und Thum, 2020). Es
macht sich also bemerkbar, was der Wissenschaftsphilo-
soph Ludwik Fleck (1980) einmal ,,Denkstilzwang“ nannte
und eine unglaubliche Resilienz der tradierten Okonomik
beschreibt.

Allerdings gelingt es keinem dieser Verteidigungsversuche
allein, eine Ex-Post-Prognose zu liefern, die der Realitat
entspricht (Heise, 2021). Natirlich kdnnte der Stein der
Weisen darin liegen, die verschiedenen Herangehenswei-
sen zu kombinieren — also z.B. ein Monopson-Modell mit
Transaktionskosten, alternativen Anpassungswegen und
versteckten Effekten —, um so gerade und gegebenen-
falls etwas zuféllig einen neutralen Beschaftigungseffekt
des Mindestlohns zu konstruieren. Aber wieso sollte diese
Kombination in allen anderen Landern mit all ihren unter-
schiedlichen Mindestlohnsystemen und Mindestlohnho-
hen, in denen die empirische Mindestlohnforschung ja
auch keinen Beschéftigungseffekt hat aufdecken kénnen,
ebenfalls gerade so ausfallen, dass keine Jobverluste und
keine Arbeitslosigkeit entstehen? Wer auf all diese Zu-
falligkeiten baut, kdnnte leicht dem erliegen, was Ludwik
Fleck eine ,Harmonie der TAuschungen® genannt hat.

Und welche Konsequenzen hat die Politikberatung da-

raus gezogen, sich beim letzten Mal eine ziemlich blu-
tige Nase geholt zu haben? Auffallig ist, dass sich die
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groBen Forschungsinstitute mit konkreten Simulationen
einer Erhdhung des Mindestlohns auf die von der poten-
ziellen Ampelkoalition beflirworteten 12 Euro pro Stunde
zurtickhalten und allenfalls tentative Aussagen machen.
Immerhin beflrwortet DIW-Prasident Marcel Fratzscher
(2019) die Erhdéhung explizit mit dem Verweis auf nicht zu
erwartende Beschéaftigungs-, sehr wohl aber zu erwar-
tende Einkommenseffekte.

Ifo-Prasident Clemens Fuest (2018) hingegen — und ahn-
lich lassen sich Forschende des Instituts fir Arbeits-
markt- und Berufsforschung (IAB) der Bundesagentur
fir Arbeit zitieren (Bossler, Oberfichtner und Schnabel,
2018) - rat wiederum ungerihrt durch die vorliegenden
Forschungsergebnisse von einer Steigerung auf 12 Euro
ab, weil er trotz alledem dramatische Beschéaftigungs-
effekte beflirchte. Eine angemessene Aufarbeitung wis-
senschaftlicher Ergebnisse sieht sicher anders aus.

Zwolf Euro Mindestlohn

Wenngleich die Beflirwortenden einer Mindestlohnstei-
gerung sicher gegenwartig die besseren Argumente ha-
ben als die Gegenseite, sollte man doch nicht dem Trug-
schluss verfallen, Erhéhungen des Mindestlohns kénnten
niemals zu Beschéftigungsverlusten flhren. Selbst wenn
Kreislaufeffekte grundsétzlich Allokationseffekte domi-
nieren mégen, wird wohl niemand abstreiten, dass eine
Mindestlohnerh6hung spatestens dann zu Beschafti-
gungsverlusten flihrt, wenn die gesamtwirtschaftliche
Nachfrage leidet — sei es durch restriktive geldpolitische
Reaktionen, preisliche Wettbewerbsprobleme in einem
gemeinsamen Wahrungsraum oder auch durch riicklaufi-
ge Unternehmensinvestitionen.

Ob dies der Fall ist bei einer Erhdhung des Mindest-
lohns von gegenwaértig 9,60 Euro auf 12 Euro pro Stunde
(= + 25 %), die insgesamt ca. 9 Mio. Angestellten betreffen
und eine durchschnittliche Stundenlohnerhéhung um 3 %
bedeuten wirde (vgl. Tabelle 1), lieBe sich beispielswei-
se dann sagen, wenn Simulationen in Erweiterung jener
heterodoxen Modelle bereitgestellt werden kénnten, die
bereits bei einfachster Modellierung Ergebnisse zeigten
(Heise und Pusch, 2020), die der Realitdt sehr nahe ka-
men - leider gibt es solche elaborierten Simulationsmo-
delle mangels wissenschaftlicher Kapazitaten und finan-
zieller Ressourcen (noch) nicht.

Dennoch erscheint es nicht sehr wahrscheinlich, dass ein
Mindestlohn von 12 Euro tatsachlich bereits so hoch wéa-
re, dass gravierende Beschaftigungsverluste beflirchtet
werden missten; nachfrageseitig ist bei Mindestlohn-Be-
schaftigten im Schnitt mit einer héheren Konsumneigung
und -ausgaben zu rechnen, allokationstheoretisch fallen
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Tabelle 1
Hochgerechnete Verbreitung von Stundenléhnen
unter 12 Euro im Jahr 2021

Empfehlung zu machen, sondern auch die Auswirkungen
auf die Einkommensverteilung (Pusch et al., 2021) und Ar-
mutsentwicklung' oder die Arbeitszufriedenheit und -pro-
duktivitat zu berlicksichtigen (Pusch und Rehm, 2017).

davon unter Steigerung
12 Euro Stunden-
lohn (in %) 1 Die Mindestlohnhdhe von 12 Euro ist ja nicht zuféllig gewahlt, sondern
bei 12 Euro entspricht etwa jenem Stundenlohn, den ein/e Vollzeitarbeitnehmer:in
Beschaftigte Mindest- mit normaler Erwerbsbiografie (45 Jahre Vollzeitarbeit) etwa verdie-
bzw. Jobs Absolut  in % lohn nen musste, um im Alter nicht unter die Grundsicherung zu fallen.
Alle Beschaftigten
(Hauptjob) 33.565.000 7.326.000 21,8 2,8
Manner 16.926.000 2.739.000 16,2 2,0 .
Literatur
Frauen 16102.000 4.423.000 27,5 3.8 Bossler, M., N. Giirtzgen, B. Lochner, U. Betzl, L. Feist und J. Wegmann
Vollzeit 22.634.000 3.045.000 13,5 1,4 (2018), Auswirkungen des gesetzlichen Mindestlohns auf Betriebe
. und Unternehmen, Studie im Auftrag der Mindestlohnkommission,
Teilzeit 10.930.000 4.280.000 39,2 638 Institut fir Arbeitsmarkt- und Berufsﬂ;qrschung.
Minijobs 3.192.000 2.549.000 79,9 31,4 Bossler, M., M. Oberfichtner und C. Schnabel (2018), Employment Ad-
; - justments Following Rises and Reductions in Minimum Wages: New
Mit Tarif 15.978.000  1.512.000 9,5 1,0 Insights from a Survey Experiment, IZA Discussion Paper, Nr. 11747.
ohne Tarif 14.399.838  4.304.000 29,9 4.1 Braun, H., R. Déhrn, M. Krause, M. Micheli und T. Schmidt (2020), Mac-
roeconomic Long-Run Effects of the German Minimum Wage when
Nebenjobs: alle 2.243.000  1.327.000 59,2 12,0 Labor Markets are Frictional, Jahrblcher fir Nationalékonomie und

Quellen: Pusch (2021) auf Basis von SOEP v36 und Daten des Statisti-
schen Bundesamts.

die Nachfrageriickgédnge von Produkten typischer Nied-
riglohnsektoren aufgrund einer verhaltnismaBig geringen
Preiselastizitdt der Nachfrage im Schnitt eher gering aus
(Heise und Pusch, 2020).

Eine Beschaftigungsreaktion in Folge eines Mindestlohns
von 12 Euro wére wie schon bei der Einfllhrung des ge-
setzlichen Mindestlohns am ehesten bei den geringfligig
Beschaftigten zu erwarten. Dies dirfte aber in vielen Fal-
len damit zusammenhangen, dass geringfligige Beschaf-
tigung in sozialversicherungspflichtige Beschaftigung
umgewandelt wird. AuBerdem bezieht etwa die Hélfte der
geringfligig Beschéftigten soziale Transfers mit Zuver-
dienstgrenzen, die sich haufig an der Minijob-Verdienst-
grenze orientieren (Pusch et al., 2021, 119).

Allein aus diesem Grund ist eine Umwandlung von Mini-
jobs in héher entlohnte sozialversicherungspflichtige Be-
schaftigung flr viele von ihnen nicht attraktiv. Als Alterna-
tive bleiben dann Arbeitszeitverkiirzungen oder, falls das
flr die Arbeitgeber:innen organisatorisch nicht umsetzbar
ist, auch die Aufgabe der Beschéftigung. Auf jeden Fall
treffen Beschéftigungsriickgédnge bei den geringflgig
Beschaftigten auch angesichts der geringen Verdienste
nicht den Kern des Arbeitsmarktes.

Aus dem zurlckliegenden Fiasko der Politikberatung
sollte gelernt werden, nicht nur die ,,flichtigen” Beschaf-
tigungseffekte des Mindestlohns zum Gradmesser einer

Statistik, 240(2-3), 351-386.
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Analysen und Berichte Desinformation

Sebastian Blesse, Friedrich Heinemann, Tommy Krieger

Okonomische Desinformation — Ursachen und

Handlungsempfehlungen

In einer Demokratie ist eine gut informierte Bevélkerung besonders wichtig. In den Perils-of-
Perception-Studien wird untersucht, wie gut die deutsche Bevélkerung tiber wirtschaftliche
Fakten informiert ist. Dabei sind die Fehlwahrnehmungen groB und Deutschland rangiert im
Mittelfeld der fortgeschrittenen Volkswirtschaften. Es gibt verschiedene mégliche Erklarungen
fir das relativ geringe Faktenwissen der deutschen Gesellschaft. Daraus lassen sich
MaBnahmen entwickeln, die dazu beitragen kénnen, den wirtschaftlichen Informationsstand
zu verbessern. Diese MaBnahmen richten sich an verschiedene Beteiligte, wie politische
Entscheidungstrager:innen, die Medien und die akademische Gemeinschaft.

Debatten Uber die ,richtige” Wirtschafts- und Reformpoli-
tik werden nicht nur in Wahlkampfzeiten kontrovers gefiihrt.
Solche Kontroversen sind ein unverzichtbares Element der
demokratischen Meinungsbildung. Objektiv richtige L6-
sungen kann es dabei nicht immer geben, denn die Ant-
worten auf Fragen wie ,Wieviel staatliche Umverteilung ist
notig?“ oder ,In welcher Art und in welchem AusmaB sind
regulative Eingriffe in Markte notwendig?“ hangen auch von
subjektiven Werturteilen ab. Offentliche Debatten, die viele
Fakten beleuchten und auch Werturteile transparenter ma-
chen, kénnen im Idealfall dabei helfen, sich wohlinformiert
in den vielfaltigen Zielkonflikten unserer Zeit zu positio-
nieren. Aus gesellschaftlicher Sicht besteht dann ein Pro-
blem, wenn die Préferenzbildung der Wahler:innen durch
mangelndes Wissen um wirtschaftspolitische Fakten und
Zusammenhange oder gar durch systematisch verzerrte
Wahrnehmungen beeinflusst wird, denn durch systemati-
sche Informationsdefizite kénnen die 6kologischen, &ko-
nomischen und finanziellen Restriktionen unserer Gesell-
schaft nicht angemessen beurteilt werden. Moglicherweise
unterbleiben aufgrund solcher Defizite auch Reformen oder
werden kostspielig verzogert (Caplan, 2007).*

Informationsdefizite im internationalen Vergleich

Wie informiert sind die Deutschen bezlglich wirtschaftspoli-
tischer Themen auch im Vergleich mit anderen Landern? Zur
Beantwortung dieser Fragen wird auf die Perils-of-Percep-

© Der/die Autor:in 2021. Open Access: Dieser Artikel wird unter der
Creative Commons Namensnennung 4.0 International Lizenz ver6f-
fentlicht (creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.de).

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

* Dieser Beitrag beruht auf dem Gutachten ,Informationsdefizite als
Hindernis rationaler Wirtschaftspolitik: AusmaB, Ursachen und Ge-
genstrategien®, das von der Brigitte Strube Stiftung unterstitzt wurde.

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

tion-(PoP)-Umfragen zurlickgegriffen (Ipsos MORI, 2015,
2016, 2018). Konkret werden Umfrageteilnehmer:innen zu
unterschiedlichen Themen in Form von Wissensfragen be-
fragt. Teilgenommen haben an diesen Studien Personen
aus 33, 40 bzw. 37 Staaten. Die Zahl der teilnehmenden
Personen pro Land und Studie schwankt zwischen 500 und
2.000. Zu erwahnen ist, dass die Teilnehmenden nicht im-
mer ein reprasentatives Abbild der Gesamtbevolkerung dar-
stellen. Die jeweils etwa 1.000 deutschen Teilnehmenden in
den PoP-Studien wurden jedoch reprasentativ ausgewahit.

Abbildung 1 stellt dar, wie informiert die Deutschen hin-
sichtlich einzelner wirtschaftspolitischer Themen sind. Kon-
kret wird gezeigt, wie stark die jeweils durchschnittlich in
den PoP-Umfragen abgegebene Antwort von der korrekten
Antwort abweicht. Es zeigt sich, dass die Deutschen auf
den abgefragten Feldern bemerkenswerte Wissensllicken
aufweisen. 2018 wurde z.B. geschétzt, dass die Arbeitslo-
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schaftsforschung (ZEW) in Mannheim.
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Abbildung 1
Wirtschaftspolitische Faktenkenntnis in Deutschland
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Vergleich der von Deutschen im Rahmen der PoP-Studien auf verschie-
dene wirtschaftspolitische Wissensfragen durchschnittlich abgegebe-
nen Antwort (pinke Saule) mit dem entsprechenden tatsachlichen Wert
(blaue Saule). Eine genaue Beschreibung der genutzten Daten und eine
Auflistung der Fragen erfolgt in Blesse et al. (2021).

Quelle: Ipsos MORI (2015, 2016, 2018).

senquote 20 % und der Anteil der im Ausland geborenen
Personen 30 % betragt. Tatséchlich lagen diese Anteile bei
ca. 4% bzw. ca. 15%. Aufféllig ist auch, dass Deutsche
die Performance ihres Landes tendenziell zu schlecht ein-
schéatzen und dass das AusmaB der wirtschaftspolitischen
Uninformiertheit vom Thema abhangt. Besonders stark
ausgepragt ist die Unkenntnis z.B. bei Fragen der Vermo-
gensverteilung. 2015 wurde geschatzt, dass das reichste
Prozent der deutschen Bevélkerung 59 % des Gesamtver-
maogens besitzt. In Wirklichkeit lag dieser Anteil bei 30 %.

Fir einen Landervergleich ist ein GesamtmaB zur wirt-
schaftspolitischen Uninformiertheit auf Basis der PoP-Stu-
dien hilfreich. Um dies zu erstellen, werden alle in Abbil-
dung 1 dargestellten Abweichungen aggregiert (fiir Details
Blesse et al., 2021). Das GesamtmaB ist aus Griinden der
Vergleichbarkeit nur fiir jene 22 Lander verflgbar, fir die fir
alle acht Wissensfragen Antworten vorliegen. Deutschland
nimmt unter diesen L&ndern insgesamt den achten Rang
ein. Im internationalen Vergleich gehéren die Deutschen al-
so nicht zur absoluten Spitzengruppe, sind aber immerhin
Uberdurchschnittlich gut informiert. Werden nur die OECD-
bzw. EU-L&nder miteinander verglichen, dann rangiert
Deutschland nur im Mittelfeld.Abbildung 2 zeigt die wirt-
schaftspolitische Informiertheit in den einzelnen Landern.
Je dunkler der Farbton, desto weniger ist die Bevdlkerung
informiert. Die am besten informierten Bilrger:innen kom-
men aus GroBbritannien, Schweden und den Niederlan-
den. Auf einem &hnlichen Niveau wie Deutschland befin-
den sich die USA, Australien und Japan. Besonders hoch
ist das Informationsdefizit dagegen in Schwellenldndern
wie Indien und Brasilien. Innerhalb der EU wird deutlich,
dass italienische und spanische Wahler:innen weniger gut
informiert sind als Nord- und Zentraleuropaer:innen.

Abbildung 2
Internationaler Vergleich des wirtschaftspolitischen
Informationsstands
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Die Abbildung zeigt die Unterschiede im aggregierten Gesamtindex des
wirtschaftspolitischen Informationsstands gemaB der PoP-Daten. Je
dunkler der Blauton, desto schlechter der Informationsstand. Fiir Details
zur Konstruktion des Indikators siehe Blesse et al. (2021).

Quelle: Ipsos MORI (2015, 2016, 2018) und eigene Berechnungen.
Ausgewadhlite Determinanten des Informationsstands
Informationen und wirtschaftspolitische Praferenzen

Wirtschaftspolitische Einstellungen in der Bevdlkerung
werden durch verschiedene Typen von Determinanten be-
einflusst. Es existieren zundchst grundsétzliche Pragun-
gen, die entscheidend fir bestimmte Werturteile, wie et-
wa zur Gleichheitsorientierung und zum Leistungsprinzip,
sind. Davon strikt zu unterscheiden sind die unterschiedli-
chen Wahrnehmungen von institutionellen Rahmenbedin-
gungen, z.B. Regulierungen, Steuern und Transfers, 0ko-
nomischen Wirkungszusammenhéngen, z.B. durch Steu-
ern ausgeldste Verhaltensreaktionen, und Restriktionen,
z.B. flir das Budget des Staates und zur Okologie (Haaland
et al., 2021). Wahrend individuelle Pragungen weitgehend
nicht durch wirtschaftspolitische Informationen verandert
werden, so beeinflusst der Informationsstand die Wahr-
nehmung von Rahmenbedingungen, Wirkungszusammen-
hangen und Restriktionen. Konkret kann eine verbesserte
Kenntnis um wirtschaftspolitische Fakten und Zusammen-
hénge auch dann zu einem Uberdenken von Positionen
fihren, wenn die Werturteile unverandert bleiben.

Die Folgen von wirtschaftlicher (Un-)Informiertheit werden
zunehmend in Umfrageexperimenten nachgewiesen. Roth
et al. (2021) zeigen zum Beispiel, wie sich die Wahrneh-
mung der staatlichen Budgetrestriktion auswirkt. Perso-
nen, die den 6ffentlichen Schuldenstand unter-/iberschét-
zen, unterstliitzen hdhere/niedrigere Staatsausgaben, da
sie jeweils den Finanzierungsspielraum des Staates Uber-/
unterschétzen. Durch Informationen zum Schuldenstand
Uberdenken diese Menschen ihre Ausgabenprafenzen, um

Wirtschaftsdienst 2021 | 12



sie in Einklang mit dem bestehenden Finanzierungsspiel-
raum zu bringen (fir Befunde &hnlicher Experimente siehe
den Uberblicksartikel von Haaland et al., 2021). Stantcheva
(2021) findet zudem, dass 6konomische Bildung die wirt-
schaftspolitischen Positionen beeinflusst. Sie untersucht
konkret, wie sich Kenntnisse hinsichtlich unterschiedlicher
Implikationen der Steuerpolitik auf die Wahrnehmung von
Steuern auswirken. Dazu werden Studienteilnehmer:innen
Erklarungsvideos gezeigt, die entweder Effizienz- bzw.
Verteilungsaspekte oder aber beide Argumente gleichzei-
tig vermitteln. Hinweise auf Effizienzkosten der Besteue-
rung erhdhen dabei die Sorgen um mdgliche wirtschafts-
schéadliche Wirkungen hdherer Steuern.

Andere experimentelle Studien zeigen, dass sich die Wir-
kung von Informationen auf wirtschaftspolitische Préafe-
renzen Uber die Zeit verringern kann. Coppock (2017) etwa
beobachtet, dass sich Informationseffekte bereits nach
zehn Tagen halbieren und dann fir etwa 20 Tage gleich-
bleiben. Mdgliche Griinde fir einen schwacher werdenden
Informationseffekt sind, dass ein Thema flr Blrger:innen
mit der Zeit unwichtiger wird oder dass die Informationen
nach einer Weile schlicht vergessen werden. Beide Pro-
bleme lieBen sich durch MaBnahmen zur Steigerung des
Interesses an wirtschaftspolitischen Fragestellungen ad-
ressieren, denn ein gesteigertes Interesse flihrt zu mehr
eigenen Recherchen. Ein alternativer Ansatz kénnte in der
Verstetigung des Informationszuflusses liegen.

Politisches (Des-)Interesse und kognitive Fahigkeiten

Aus Sicht der Theorie der Rationalen Ignoranz ist es fir
Waéhler:innen individuell nicht rational, informierte Wahl-
entscheidungen zu treffen, da aufwendige Informations-
prozesse vor der Wahl zwar eine positive gesellschaftliche
Externalitat zur Folge haben, dem Individuum aber keinen
Ertrag verschaffen (Downs, 1957). Dieser fehlende indivi-
duelle Informationsanreiz wird verstérkt, wenn es an intrin-
sischem politischen Interesse fehlt. In diesem Zusammen-
hang zeigt z.B. die 18. Shell-dJugendstudie, dass nur 41 %
der in Deutschland aufgewachsenen 12- bis 25-Jahrigen
Interesse an Politik haben (Albert et al., 2019). Dieses Des-
interesse ist beunruhigend, da sich in dieser Lebensphase
viele grundsétzliche politische Werte und Meinungen he-
rausbilden (Impressionable Years Hypothesis). Bei dlteren
Menschen ist das Politikinteresse etwas hoéher (Kocher,
2019). Die Grunde, warum sich (junge) Menschen nur we-
nig mit Politik befassen, sind vielfaltig. Petersen et al. (2013)
zeigen z.B., dass Aussagen wie ,in der Politik wird zu viel
getrickst und getauscht® unter den politisch uninteressier-
ten Deutschen groBe Zustimmung finden. Zudem beob-
achten diese Autoren, dass sich Desinteressierte von den
etablierten Parteien oft nicht reprasentiert fihlen und poli-
tische Prozesse als sehr komplex empfinden.
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Die kognitiven Fahigkeiten zur Erfassung komplexer Zu-
sammenhénge sind eine Grundvoraussetzung daflir, dass
Menschen Uberhaupt eine Motivation erlangen kdnnen,
sich naher mit den Feinheiten der (Wirtschafts-)Politik zu
befassen. Intellektuelles Unvermdgen erzeugt Frustration,
auf die Menschen letztlich mit Ablehnung oder sogar génz-
lichem Desinteresse reagieren durften. Geringes Verstand-
nis fir Logik und Statistik sowie allgemeine Schwachen bei
der Analyse von Texten sind daher weitere potenzielle Ursa-
chen fur Uninformiertheit. Dies erklart, dass der Bildungs-
stand und die Vertrautheit mit wirtschaftspolitischen Fakten
korreliert sind (unter anderem Stantcheva, 2021). Fuster et
al. (2020) zeigen, dass Menschen, die ein Grundverstandnis
fir mathematische Zusammenhange haben, mehr Informa-
tionen suchen, bessere Informationsquellen auswahlen und
neue Informationen besser verarbeiten kdnnen.

Medienkonsum

Wéhrend sich eine Mehrheit der Deutschen derzeit immer
noch durch das Fernsehen Uber das aktuelle Tagesgesche-
hen informiert, dominiert bei den Jingeren (d. h. den 14- bis
44-Jahrigen) das Internet als Informationsquelle (Schneller,
2020). Fur den Grad der wirtschaftspolitischen Informiert-
heit ist die Medienauswahl von hoher Bedeutung. Berichte,
die im Radio, Fernsehen oder in Zeitungen verd&ffentlicht
werden, sind eher auf inhaltliche Richtigkeit geprift worden
als Blog-, Twitter- oder Facebook-Posts. Diese Kontrol-
len verringern das Risiko, dass Falschinformationen (Fake
News) in Umlauf geraten und das Faktenwissen verschlech-
tern oder verzerren (Barrera et al., 2020). AuBerdem werden
Nutzer:innen von sozialen Medien weniger haufig mit Ge-
genmeinungen konfrontiert. Dies liegt unter anderem dar-
an, dass Menschen in diesen Medien vor allem Informatio-
nen suchen und finden, die den eigenen Erwartungen ent-
sprechen (Nickerson, 1998). Inzwischen géngige Begriffe
wie ,Internetblasen“ und ,digitale Echordume* beschreiben
die daraus resultierenden Phdnomene. Mit der Verwendung
von traditionellen Medien kdnnen solche Gefahren leichter
eingedammt werden, da die Informationen von anderen
Personen (d.h. Journalistiinnen) vorsortiert werden. Aller-
dings wahlen auch professionelle Berichterstatter:innen die
von ihnen prasentierten Informationen nicht vollkommen
neutral aus (Gentzkow und Shapiro, 2010). Auch hier kann
es ideologische Verzerrungen und eine Selbstselektion
der Mediennutzenden hin zu Zeitungen bzw. TV-Kanélen
geben, die in ihrer Ausrichtung der eigenen Uberzeugung
nahestehen. Dass die Art und Weise, wie die traditionellen
Medien Informationen bereitstellen, sowohl einen Einfluss
auf die politischen Praferenzen der Wahler:innen als auch
auf deren wirtschaftspolitische Informiertheit besitzt, zei-
gen mehrere Studien (z.B. DellaVigna und Kaplan, 2007).
Dennoch ist davon auszugehen, dass die Abschottung ge-
gen kontrare Sichtweisen in den digitalen Raumen deutlich
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starker erfolgen kann als in den konventionellen analogen
Medien, denn diese sind ihrem Selbstverstandnis nach auf
ein MindestmaB an pluraler Berichterstattung ausgerichtet.

Handlungsempfehlungen

Die folgenden MaBnahmen konnten unter Bezug auf die
zuvor skizzierten Erkenntnisse einen Beitrag zur Verbesse-
rung der wirtschaftspolitischen Informiertheit in Deutsch-
land leisten. Entwickelt wurden diese Vorschlédge unter drei
Gesichtspunkten: Erstens sollten entsprechende Losungs-
ansétze zielgruppenorientiert sein. Wahrend es bei jungen
Leuten vor allem darum geht, Interesse flr wirtschaftspo-
litische Themen zu entwickeln und Kernkompetenzen zu
férdern, missen altere Wahler:innen effizienter und regel-
maBiger an wirtschaftspolitisch relevante Informationen
gelangen. Zweitens wird das in Deutschland aufgrund der
vielféltigen 6ffentlich-rechtlichen Medien und angewandten
Forschungseinrichtungen existierende Potenzial fiir die Be-
reitstellung ausgewogener Informationen bisher nicht aus-
reichend ausgeschopft. Drittens lasst sich die wirtschafts-
politische Informiertheit in Deutschland nur dann nachhaltig
steigern, wenn mehrere Beteiligte (Politik, Medien, Wissen-
schaft) ihre Beitrdge umfassend und gemeinsam leisten.

Anreize fur Wissenstransfer schaffen

Einrichtungen der universitdren und angewandten Wirt-
schaftsforschung bergen bislang ungenutzte Potenziale
zur Hebung der dkonomischen Kompetenz der Bevélke-
rung. Der Vorschlag ,Leistungspunkte fiir Wissenstrans-
fer" mochte diese Potenziale besser ausschopfen. Dazu
sollen junge Wissenschaftler:iinnen starkere Anreize zur
Beteiligung am Wissenstransfer bekommen. Der Aus-
gangspunkt dieses Vorschlags ist die Beobachtung, dass
sich Promovierende und Post-Docs trotz intrinsischen In-
teresses am Wissenstransfer oft schwertun, bei entspre-
chenden Formaten mitzuwirken. Der Grund daflr ist, dass
ein solches Engagement auf dem wissenschaftlichen Ar-
beitsmarkt kaum belohnt wird. Prinzipiell kann sich eine
solche Aktivitat sogar negativ auf die eigenen Karriere-
chancen auswirken, da sie Arbeitszeit in Anspruch nimmt,
die andernfalls in die Verwirklichung von Forschungsvorha-
ben gesteckt werden kénnte. Um dem entgegenzuwirken,
koénnten Anreize daflir geschaffen werden. Vorstellbar wére
dabei z.B., dass Promovierende im Rahmen ihres Promo-
tionsstudiums nicht nur Leistungspunkte fir Vortrage in
Fachseminaren erhalten, sondern auch fir Initiativen, die
priméar dem Zweck des Wissenstransfers dienen. Bisher
ist dies meist nicht der Fall. Zur Umsetzung dieser MaB3-
nahme ist ein Umdenken bei den deutschen Universitaten
und Forschungsinstituten notwendig, denn bisher spielt
der Aspekt des Wissenstransfers an Laien in der wissen-
schaftlichen Ausbildung eine untergeordnete Rolle.

Verstandnis fUr Kausalitat scharfen

Die empirische Mikro6konomie hat sich in den ver-
gangenen 20 Jahren erheblich weiterentwickelt. Wah-
rend sich friher die meisten Volkswirte mit relativ ein-
fachen Analyseverfahren zufriedengaben und ihre
Schlisse auf Grundlage robuster Korrelationen zogen,
sehen sie sich heute methodisch auf einer Linie mit
Naturwissenschaftler:innen, da sie nun auch mithilfe von
Experimenten versuchen, kausale Zusammenhange auf-
zudecken. Der diesjahrige Nobelpreistrager Joshua An-
grist und Jorn-Steffen Pischke haben diesen Wandel als
,Credibility Revolution® bezeichnet und dargestellt, wie
wichtig das Streben nach Kausalitat ist und wie irrefiih-
rend die Interpretation von Korrelationen sein kann (Ang-
rist und Pischke, 2010).

Hier ware es wichtig, das Bewusstsein fir den Unter-
schied zwischen Korrelation und Kausalitdt insbeson-
dere auch im wirtschafts- und sozialwissenschaftlichen
Bereich bereits bei Schiiler:innen zu erhéhen. Dabei geht
es nicht darum, dass diese lernen, komplexe empirische
Methoden anzuwenden. Vielmehr sollten sie anhand ein-
facher wirtschaftspolitischer Beispiele verstehen, dass
selbst robuste Korrelationen nicht mit Kausalitat gleich-
gesetzt werden konnen. Die Fahigkeit, Korrelation und
Kausalitat unterscheiden zu koénnen, fihrt mittel- und
langfristig zu mehr wirtschaftspolitischer Informiertheit,
da junge Menschen weniger geneigt sein werden, einfa-
chen Aussagen Glauben zu schenken.

Jungen Menschen den Dialog mit Forschenden erleichtern

Geringes Interesse ist gerade bei jungen Menschen ein
Hauptgrund fiir wirtschaftspolitische Informationsdefizite.
Dieses Problem gilt es anzugehen. Empfehlenswert sind
daflir z. B. MaBnahmen, die den Austausch zwischen Schu-
len und Forschungseinrichtungen intensivieren. Hier liegt
im Bereich der deutschen Wirtschaftsforschungsinstitute
bisher nicht vollstandig ausgeschopftes Potenzial, denn in
diesen arbeiten viele Promovierende und junge Post-Docs,
die in ihrem Alter den Schiler:innen noch vergleichsweise
nahe sind. Der Vorschlag ,,Book a Scientist for Teens" be-
inhaltet, das von der Leibniz-Gemeinschaft vor wenigen
Jahren ins Leben gerufene Wissenschaftstransferformat
»,Book a Scientist“ als Vorbild fir ein speziell auf junge
Menschen ausgerichtetes Modell zu nutzen. Das Grund-
prinzip dieses Formats besteht darin, dass sich interessier-
te Burger:iinnen Gesprachstermine bei Mitarbeiter:innen
der Leibniz-Institute buchen kdnnen, um diese Uber deren
Forschung zu befragen. Diesem Ansatz folgend, kdnnten
bei ,Book a Scientist for Teens“ Schulklassen die Mog-
lichkeit erhalten, Wissenschaftler:innen einzuladen, um mit
diesen zu diskutieren.
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Wirtschaftsrelevante Medienkompetenz starken

Die Auswahl von und der Umgang mit Medien ist eine wich-
tige Determinante fUr wirtschaftspolitische Uninformiert-
heit. Dies gilt besonders fir jiingere Menschen, da sie sozi-
ale Medien wesentlich hdufiger nutzen als altere Menschen
und dadurch o6fter mit Informationen aus ungepriften
Quellen in Beriihrung kommen. Daher liegt es nahe, dass
zur Reduzierung der Uninformiertheit die digitale Medien-
kompetenz von frih auf intensiv geférdert werden sollte.
Die Férderung proaktiven Denkens (Pennycook et al., 2021)
und digitale Alphabetisierungskampagnen (Guess et al.,
2020) kdnnen die Qualitét der online konsumierten Nach-
richten verbessern und Nutzer:innen von sozialen Medien
weniger anféllig fir Fehlinformationen machen. Roozen-
beek und van der Linden (2019) zeigen zudem auf, dass
~Fake-News-Spiele“ helfen, unglaubwirdige Schlagzeilen
leichter zu identifizieren. Die allgemeinbildenden Schulen
haben in den vergangenen Jahren entsprechend den un-
terschiedlichen Akzentsetzungen in den Bildungsplanen
der L&nder bereits in erheblichem MaBe Initiativen zur
Verbesserung der digitalen Kompetenz der Schiler:innen
unternommen. Diese Bemihungen sind verdienstvoll und
der eingeschlagene Weg sollte fortgesetzt werden. In Zu-
kunft sollte dabei noch mehr die Fahigkeit geférdert wer-
den, verlassliche (wirtschafts-)politische Informationen zu
finden. Erwagenswert ist, diesen Kompetenzerwerb durch
besondere Zertifikate wie einen ,Internet-Flhrerschein®
starker sichtbar zu machen, um dadurch weitere Anreize
bei den Schiler:innen zu schaffen. Eine Orientierung fir ein
solches Zertifikat bietet z.B. der InternetfUhrerschein fur
Kinder des gemeinnitzigen Anbieters Internet-ABC.

Faktencheck fur Wahlprogramme einflhren

Wegen der oft vielféaltigen Wirkungskanale von wirtschafts-
politischen Reformen und der meist nur skizzenartigen
Beschreibung in Wahlprogrammen ist es oft schwer ein-
zuschatzen, wie sich eine konkrete MaBnahme auf die
Wahler:innen selbst und die wirtschaftliche Gesamtent-
wicklung auswirkt. Empfehlenswert sind daher Ansétze,
welche die positiven und negativen Folgen bestimmter
Reformvorhaben in neutraler Form zusammenfassen.
Ein Blick in die Niederlande zeigt, wie dies gelingen kann.
Dort reichen wahlwerbende Parteien ihre Wahlprogramme
in einer weitestgehend standardisierten Form bei einem
unabhéngigen staatlichen Institut, dem Centraal Planbu-
reau (CPB), ein. Das CPB analysiert die Wahlprogramme
hinsichtlich ihrer Konsistenz, ihrer Auswirkungen auf ver-
schiedene makrodkonomische und fiskalpolitische GroBen
sowie deren Verteilungseffekte. Zwei Monate vor der Wahl
verdffentlicht das CPB seine Resultate (Jacobs et al., 2017).
Das in den Niederlanden angewandte Verfahren fiihrt dazu,
dass Parteien relativ konkrete Wahlvorschlage unterbreiten

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

Analysen und Berichte Desinformation

und in deren Programmen nur wenig Raum fiir leere Wahl-
versprechen bleibt. Des Weiteren stellt die Analyse des
CPB auch eine klare und transparente Informationsgrundla-
ge dar, da sie anhand der Analyseergebnisse Reformen mit
konkreten wirtschaftlichen Folgen verknlipfen kénnen. Ent-
scheidend flr die Glaubwurdigkeit wére ein unabhangiger
Analyseprozess durch ,Wahlprogramm-Referees”. Denk-
bar ware hier der Einbezug des Bundesrechnungshofs, des
Sachverstandigenrats zur Begutachtung der gesamtwirt-
schaftlichen Entwicklung oder eine Gemeinschaftsanalyse
der Wirtschaftsforschungsinstitute. Die Qualitatssicherung
musste durch Peer-Reviews aus der Wissenschaft erfol-
gen, um politische Einflussnahme auszuschlieBen.

Restriktionen veranschaulichen

Ein zentrales Problem in der Meinungsbildung tber Wirt-
schafts- und Finanzpolitik ist, dass eine rationale Ent-
scheidung eine vollstdndige Kosten-Nutzen-Analyse der
entsprechenden staatlichen MaBnahmen umfassen und
alle bestehenden Restriktionen berlcksichtigen sollte.
Zusétzliche Staatsausgaben sind z.B. durch Steuern oder
Schulden zu finanzieren, wobei die Schuldenfinanzierung
letztlich bei Geltung der intertemporalen Budgetrestriktion
des Staates einer Verschiebung der Steuerlast in die Zu-
kunft gleichkommt. Zu ineffizienten Entscheidungen kommt
es dann, wenn Wéhler:innen zwar den Nutzen der Staats-
ausgaben wahrnehmen, aber nicht mit den Kosten und den
entsprechenden Finanzierungskonsequenzen konfrontiert
werden. Dann werden auch solche Projekte realisiert, bei
denen die (Grenz-)Kosten den (Grenz-)Nutzen Ubersteigen.
Die Fachliteratur bestétigt, dass die Bereitstellung von In-
formationen zur staatlichen Budgetrestriktion (z.B. durch
den Stand der Staatsschulden wie in Roth et al., 2021) die
Nachfrage nach zusatzlichen Staatsausgaben beeinflus-
sen kann. Allerdings sind diese Informationen nur Wenigen
prasent. In Wahlkampfsituationen haben Parteien einen
Anreiz, Uber die Kosten ihrer Ausgabenplane zu schweigen,
weil Kostentransparenz die Zustimmung verringern kann.
Schon die Wahlprogramm-Referees wiirden hier teilweise
Abhilfe schaffen. Um dieses Problem permanent, d. h. auch
auBerhalb von Wahlkampfzeiten, zu adressieren, sollten die
offentlich-rechtlichen Medien regelmaBig tber objektive fi-
nanzpolitische Restriktionen berichten. So ware es denk-
bar, in oder kurz vor einem taglichen Nachrichtenformat
Uber den ,Fakt des Tages® zu berichten. Beispiele wéaren
die Pro-Kopf-Staatsverschuldung, Ausgaben fiir bestimm-
te Politikbereiche oder andere wirtschaftspolitische Indika-
toren, die direkt oder indirekt Informationen Gber Knapp-
heiten und Reformherausforderungen vermitteln. Der ,Fakt
des Tages" sollte nicht nur Uber finanzpolitische Restriktio-
nen berichten, sondern auch tUber andere Arten von Knapp-
heiten, die fUr eine rationale Wirtschaftspolitik berlicksich-
tigt werden missen (z. B. 6kologische Restriktionen).
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Okonomische Riickwirkungen aufzeigen

Faktenchecks sind zu einem festen Bestandteil media-
ler Arbeit geworden. Dies ist zu begriiBen, da damit klare
Falschaussagen aufgedeckt werden kdnnen und politische
Akteur:innen schon im Vorfeld gezwungen werden, saube-
rer zu arbeiten, weil sie ansonsten mit Reputationsschéden
rechnen missen. Die Uberpriifung von Tatsachen-Aus-
sagen, die ja auch durch die zuvor beschriebene Initiative
,Fakt des Tages” unterstitzt wirde, kann aber ein weiteres
Ziel fur die kompetente Beurteilung von Wirtschaftspolitik
nicht erreichen, namlich das Bewusstsein fir marktbezo-
gene Rickwirkungen von PolitikmaBnahmen. Beispiele sind
etwa: In welcher Weise kann eine Preisregulierung von Mie-
ten zu Veranderungen des Wohnungsangebots flihren, oder
wie stark koénnten Investitionen durch einen Anstieg von
Gewinn- oder Vermoégensteuern in Mitleidenschaft gezogen
werden? Menschen neigen dazu, nur auf die unmittelbaren
Primareffekte einer Reform zu schauen, z.B. welcher Ein-
nahmeeffekt durch die Erhéhung einer Steuer zugunsten
des Staates erzielt wird. Die nachgelagerten Fragen, z.B.
wie sich eine Preisregulierung auf Investitionen auswirkt,
werden dagegen oftmals ignoriert (Dal Bé et al., 2018). Da-
raus ergibt sich eine Praferenz fir ,,einfache Lésungen®, die
aufgrund ihrer nur vordergriindigen Wirkungsanalyse ihre
eigentlichen Ziele mdglicherweise nicht (umfassend) errei-
chen kénnen. Um das Bewusstsein flir solche Zweitrun-
deneffekte zu scharfen, sollten Faktenchecks in den Me-
dien durch ,Folgenchecks” erganzt werden. Hier besteht
allerdings die Schwierigkeit, dass auch in der empirischen
Forschung nicht unbedingt Einigkeit Gber Existenz und Aus-
maB der indirekten Wirkungen einer MaBnahme bestehen.
Ein Losungsansatz kdnnte darin bestehen, ,,Meta-Analysen®
mehr Aufmerksamkeit zu schenken, denn diese berichten
umfassend Uber die Erkenntnisse der Fachliteratur. Der Vor-
teil von Meta-Studien ist, dass sie die komplette Bandbrei-
te empirischer Effekte zu einer bestimmten Fragestellung
aufzeigen und damit auch vermitteln kénnen, wie gro3 der
wissenschaftliche Konsens ist. Erreicht werden kann dies
z.B. durch Formulierungen wie: ,Die Wissenschaft schétzt,
dass die Erhdhung der Steuern auf Direktinvestitionen zu
einer Verringerung der Investitionen um X bis Y Prozent fih-
ren wirde.“ Dieser Folgencheck fiir unterschiedliche Wirt-
schaftsthemen kdnnte wiederum durch 6ffentlich-rechtliche
Medien in Zusammenarbeit mit éffentlich finanzierten Wirt-
schaftsforschungsinstituten erstellt werden.
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Abstract: This articles exploits the results of several Perils-of-Perception studies to investigate how informed the German population is
about key economic facts. There are significant misperceptions and Germany ranks in the middle of the group of advanced economies. Our
overview briefly sketches different possible explanations for the relatively low factual knowledge of the German society. We propose seven
measures that may help to improve the level of economic literacy in Germany, both among young people as well as in the broader segments
of the population. Our measures address different stakeholders, such as policymakers, the media and the academic community.
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Das YES! - Young Economic Summit ist einer der gréBten Schulwettbewerbe in Deutschland
rund um wirtschaftliche und gesellschaftliche Herausforderungen. Unter dem Motto ,,Your
future - Your ideas” arbeiten Teams ab der Klassenstufe 10 sowohl eigenstandig als auch in
Zusammenarbeit mit Forschenden aus Instituten der Wirtschafts- und Sozialforschung an
Lésungen zu 6konomischen, 6kologischen und gesellschaftlichen Fragen. Die Schiler:innen
diskutieren die lokalen und globalen Herausforderungen der Gegenwart und Zukunft.

Die Forschungsthemen werden von engagierten Wissenschaftler:innen aus derzeit 30
Forschungsinstituten angeregt. Der ,,Best Scientific Analysis Award“ ist dabei ein Sonderpreis,
der jenen Schulteams verliehen wird, die ihre Lésungsidee besonders wissenschaftlich
erarbeitet haben. 2021 sind dies gleich zwei Schulen: das Landschulheim Grovesmuhle und die
Deutsche Berufsschule Hong Kong. lhre Ergebnisse werden im Wirtschaftsdienst veréffentlicht.

Das YES! ist ein gemeinsames Projekt der ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft
und der Joachim Herz Stiftung und steht seit 2015 unter der Schirmherrschaft des
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Applaus allein reicht nicht — wie kdbnnen
Pflegeberufe attraktiver werden?

Die Sicherstellung von genligend Altenpfleger:innen stellt eine sehr groBe Herausforderung dar, die
sich in den kommenden Jahren noch verstarken wird. Sowohl die derzeitigen Pflegekrafte in ihren
Jobs zu halten als auch mehr Menschen fiir diesen Beruf zu gewinnen, ist daher unabdingbar flr
die Gewahrleistung der bedarfsgerechten pflegerischen Versorgung. Einen Baustein hierfiir stellt
das Projekt ,,CarEducation” dar, fiir das die Schiiler:innen des Landschulheims Grovesmiihle beim
diesjahrigen YES!-Wettbewerb mit dem ,,Best Scientific Analysis Award“ ausgezeichnet wurden.
Es soll Schiiler:innen sachlich Giber den Beruf informieren, Vorurteile nehmen und die Begeisterung

fur Pflege im Allgemeinen steigern.

Der demografische Wandel in Deutschland duBert sich in der
Schrumpfung und der Alterung der Bevdlkerung. In Zukunft
werden damit nicht nur weniger Menschen in Deutschland
leben, sondern auch die Zahl der Alteren wird deutlich stei-
gen. Diese Entwicklungen zeigen sich besonders anschau-
lich anhand der stark besetzten Jahrgédnge von 1955 bis
1970, die zur sogenannten Babyboom-Generation gehdren
(Statistisches Bundesamt, 2019). Sie waren 2019 zwischen
49 und 64 Jahre alt und stellten die groBte Altersgruppe dar
(vgl. Abbildung 1). In den kommenden Jahren werden sie
sukzessive aus dem Erwerbsalter ausscheiden, was - zu-
sammen mit dem Nachrlcken vergleichsweise gering be-
setzter Jahrgange - die Zahl der fiir das Arbeitsangebot re-
levanten Einwohner:innen im erwerbsfahigen Alter zwischen
15 und 65 Jahren deutlich reduzieren wird.

© Der/die Autor:in 2021. 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.

Dominik Mann, Sean-Pascal Kuttner, Julius

Georgi Wesirow, Lukas Bachmann, Anna Marie
Koérner, Yannis Grabbe, Laura Rothe und Lisa
Schueler sind Schileriinnen des Landschulheims
Grovesmiihle.

Dr. Julia Lang und Dr. Michaela Fuchs sind
wissenschaftliche Mitarbeiterinnen am Institut fur
Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (IAB), Ntrnberg.

Auf den Bereich der Altenpflege wirkt sich die demogra-
fische Entwicklung in doppelter Weise gravierend aus.
Zum einen wird die Nachfrage nach professionellen Pfle-
gedienstleistungen steigen, da aufgrund der zunehmen-
den Zahl an hochbetagten Menschen mit einer Zunahme
der Pflegebedurftigen gerechnet werden muss (Fuchs,
2019; Schwinger, Klauber und Tsiasioti, 2020). Zum an-
deren steht zu befiirchten, dass das Angebot an Pflege-
dienstleistungen sinken wird, da im Zuge des Riickgangs
der Einwohner:innen im erwerbsfahigen Alter auch das
Angebot an Arbeitskraften sinken wird (Fuchs, Séhnlein
und Weber, 2017).

Der Arbeitsmarktsituation in der Pflege kommt damit eine
besondere Bedeutung zu. Allerdings ist sie schon heute
als kritisch einzustufen, denn in den Berufen der Alten-
pflege existiert ein ausgepragter Fachkrafteengpass (DIP,
2018). 2020 standen 100 bei der Bundesagentur fir Arbeit
gemeldeten Stellen fir Altenpflegefachkréafte lediglich 26
Arbeitslose in diesem Bereich gegenilber (Statistik der
BA, 2021). Als wichtige Ursachen flir den Engpass gelten
niedrige Gehalter (Carstensen, Seibert und Wietholter,
2021) und schlechte Arbeitsbedingungen, die sich in Zeit-
druck, kérperlicher Schwerarbeit, hohen emotionalen Be-
lastungen oder unregelmaBigen Arbeitszeiten widerspie-
geln (DGB-Index Gute Arbeit, 2018). In der Folge verlas-
sen viele Pflegearbeitskrafte ihren Beruf und orientieren
sich beruflich neu (Fuchs und Weyh, 2018).

Angesichts dieser Entwicklungen gewinnt die Frage zu-
nehmend an Bedeutung, inwiefern die adaquate Versor-
gung der Pflegebedurftigen auch in Zukunft gewahrleistet
werden kann. Neben einem vorzeitigen Ausstieg aus dem
Beruf wird beflirchtet, dass das Ausbildungsinteresse an
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Abbildung 1
Altersaufbau der Bevolkerung in Deutschland, 2019
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Anmerkung: Bevolkerung zum Stichtag 31.12.2019.

Quelle: Statistisches Bundesamt; eigene Darstellung.

den Pflegeberufen sinken wird (DIP, 2018). MaBnahmen,
die darauf abzielen, mehr Menschen flir diesen Beruf zu
begeistern, stellen daher eine zentrale Stellschraube dar,
um die bedarfsgerechte pflegerische Versorgung wei-
terhin sicherzustellen. Das Projekt des Landschulheims
Grovesmthle ist hierflr ein sehr gelungenes Beispiel.

Das Projekt: CarEducation

Wir haben uns in unserem Projekt darauf konzentriert,
den Pflegeberuf auch bei jlingeren Schiler:innen realis-
tisch darzustellen. Wir wollen nichts beschdnigen, aber
wir wollen auch mit bestehenden Vorurteilen aufraumen,
um den Schdler:innen ein objektives Bild zu ermoglichen.
Unsere Idee flir das Projekt war zu informieren und auf-
zuklaren. Um das Projekt auch leicht an anderen Schu-
len nutzbar zu machen und es Schdler:innen zu ermogli-
chen, Uberall und jederzeit Zugang zu Informationen zum
Pflegeberuf zu erhalten, entwickelten wir CarEducation.
Es besteht aus drei Bausteinen und stellt einen neuen An-
satz dar, ein Projekt zu gestalten. Neben einem Projekttag
umfasst CarEducation ein umfangreiches Portfolio, das
sich mit der Pflege und ihren verschiedenen Teilgebieten
auseinandersetzt. Dartber hinaus beinhaltet es einen in
das Portfolio integrierten Lehrpfad.

Wir konzipierten unser Projekt als Projekttag, doch das
bereitgestellte Material ist so umfangreich, dass damit
auch eine Projektwoche gestaltet werden kénnte. Was
unser Projekt besonders macht, sind das Portfolio und
der Lehrpfad. Wir haben dort verschiedene Themenbe-
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reiche wie Zukunft, Bildung, Geschichte und Image des
Pflegeberufs eingegliedert.

Zudem haben wir einen universell fir alle Kategorien gel-
tenden Einstieg vorbereitet, der den Schiler:innen als Ar-
beitsgrundlage dienen soll. Fir die jeweiligen Themenbe-
reiche haben wir verschiedene Aufgaben angefertigt, so-
genannte Basis- und Wahlaufgaben. Die Basisaufgaben
sollen ein grundlegendes Verstdndnis zum Themenkom-
plex geben, wahrend die Wahlaufgaben weiterfiihrend in
detailliertere Bereiche der Pflege vordringen. Im Themen-
bereich Zukunft etwa sollen sich Schiler:innen mit dem
demografischen Wandel, mit der Entlohnung von Pfle-
gekraften oder mit Pflegerobotern beschaftigen. Im The-
menbereich Bildung geht es um die Ausbildungsmaéglich-
keiten, das neue Pflegestudium oder Aufstiegschancen
im Pflegeberuf. Im Bereich Geschichte wiederum geht es
um verschiedene Zeitepochen und um die jeweilige Rol-
le der Pflege, im Bereich Image um Vorurteile gegeniber
Pflegekraften sowie um Arbeitsbedingungen.

Im Portfolio sind alle Facetten des Pflegeberufs, von
theoretischen Uberlegungen bis hin zur praktischen
Umsetzung, untergebracht. Damit das Projekt flr die
Schler:iinnen nicht einfach nur ,ein weiterer Tag ohne
Unterricht® ist, haben wir viele verschiedene Methoden
fur die jeweiligen Aufgaben eingebracht, sodass der Pro-
jekttag abwechslungsreich vonstatten gehen kann. Es
gibt Einzel-, Partner-, sowie Gruppenarbeit, Aufgaben auf
Grundlage von Grafiken oder Texten, aber auch Aufgaben
mit integrierter Diskussion, oder z. B. eine Aufgabe zur Er-
stellung eines Mini-Theaterstiicks.

Um auBerdem zu ermdglichen, dass das Projekt in ver-
schiedenen Jahrgéngen stattfinden kann, haben wir jeder
Aufgabe einen ,Sternchen-Wert“ zugeschrieben. Ein Stern
bedeutet, dass die Aufgabe leicht/wenig theoretisch ist,
finf Sterne bedeuten, dass die Aufgabe eher aufwendig
ist. So kénnen die Lehrkréfte auch anhand der Situation
entscheiden, welche Aufgaben die Klassen noch mit Inte-
resse durchfiihren kénnten. Da der Projekttag grundsétz-
lich ohne Vorbereitung erfolgen sollte, haben wir vor den
Aufgaben die bendtigten Materialien beschrieben.

Der dritte Teil unseres Projekts ist der integrierte Lehrpfad.
Die Idee ist, dass eine Lehrkraft damit auch kurzfristig ei-
nen Projekttag planen kénnte und kein detailliertes Fach-
wissen bengtigt. Im integrierten Lehrpfad finden sich alle
Lésungen zu den gestellten Aufgaben. Sie beinhalten teil-
weise noch weiterflihrende Informationen sowie Anregun-
gen, mit denen die Lehrkraft die Schiiler:innen zum Nach-
denken oder zum weiteren Recherchieren anregen kann.
Alle Informationen sind so aufbereitet, dass die Lehrkraft
sich nicht individuell vorzubereiten braucht. Auch Hinter-
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grundwissen ist nicht zwingend notwendig. Lehrer:innen
erhalten dennoch Gelegenheit, ihre eigenen padagogi-
schen Methoden einzubauen. Die Aufgabenstellungen
kénnen zudem auch flexibel erweitert werden, etwa durch
spontane Diskussions- oder Expert:innenrunden.

Erfahrungen und weitere Entwicklung

Wir haben das Projekt bereits an unserer Schule durchge-
fihrt und sind auf eine sehr groBe, positive Resonanz ge-
stoBen. Im ersten Durchlauf haben sich die Schiler:innen
besonders mit den Teilgebieten Zukunft und Image be-
schéftigt. Um die Wirkung und den Nutzen des Projekts zu
priifen, haben wir eine Umfrage vor und nach dem Projekt
durchgeflihrt: Wahrend viele Schiler:innen dem Projekt an-
fangs skeptisch gegeniiberstanden, waren sie im Nachgang
sehr positiv sowohl gegentiber dem Projekt als auch gegen-
Uber dem Beruf eingestellt (90 % der Befragten fanden den
Projekttag eher oder sehr erfolgreich). In einer Diskussions-
runde haben wir festgestellt, wie hautnah Pflege bereits von
vielen erlebt wird. Viele Schiler:innen sagten, dass sie in ih-
rer Verwandtschaft und im Freundeskreis sowohl Menschen
haben, die in der Pflege tatig sind, als auch Menschen, die
gepflegt werden. Das hat uns die Relevanz und die Allge-
genwartigkeit des Themas noch einmal vor Augen gefiihrt.

Nach diesem erfolgreichen Durchlauf wollen wir unser
Projekt auch an anderen Schulen durchfliihren. Die Neue
Schule Wolfsburg ist seit dem Regionalfinale des YES!-
Wettbewerbs an unserem Projekt interessiert. In Zukunft
werden wir das Projekt auch dort durchfiihren lassen, so
kénnen wir den integrierten Lehrpfad weiter erproben. Zu-
dem konnen wir uns vorstellen, unser Projekt in Schulen in
ganz Deutschland durchzuflihren. Zuerst in unserem Land-
kreis, da wir dort Kontakte haben, dann mdglicherweise
in Schulen in einem anderen Bundesland und schlieBlich
sogar bundesweit. Zudem wird unser Projekt in ein Jahr-
gangsprojekt umgewandelt, sodass jede 11. Klasse unserer
Schule in Zukunft dieses Projekt weiterentwickeln kann.

Dariiber hinaus haben wir noch weitere Ziele. Aufgrund
unserer positiven Zusammenarbeit mit der Gemeinnitzi-
gen Gesellschaft flr Sozialeinrichtungen (GSW) in Wer-

nigerode setzen wir z.B. auf weitere Kooperationen mit
Pflegeinstitutionen. Zudem sollen unser Projekt und die
damit verbundene Thematik mithilfe der Medien popu-
larer gemacht werden. Da wir uns bereits mit dem Bun-
desministerium flr Wirtschaft und Energie in Verbindung
gesetzt haben, hoffen wir auf weitere Unterstiitzung.

Fazit

AbschlieBend kdnnen wir sagen, dass CarEducation in
vielerlei Hinsichten ein voller Erfolg ist. Da die Pflege
ein wichtiges Thema in unserer Gesellschaft ist und wir
spatestens im Alter wahrscheinlich alle auf Pflegekrafte
angewiesen sein werden, war es uns sehr wichtig, die-
ses Projekt auszuarbeiten und die Thematik des Pflege-
mangels vielen Personen ndher zu bringen. YES! hat uns
die Moglichkeiten gegeben, auf dieses Thema aufmerk-
sam zu machen. Die dortige Resonanz hat uns bestétigt,
dass es auch vielen jingeren Menschen wichtig ist, Gber
das Thema Pflege aufgeklart zu werden und dieses Tatig-
keitsfeld bei ihrer Berufswahl zu beriicksichtigen.
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To this end, a portfolio is provided that teachers can use to design a project day on the topic of elderly care.
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Steuerehrlichkeit und Steuerlotterien

Fir die Einnahmenseite der Staatsfinanzen ist nicht die aggregierte rechnerische Steuer-
schuld ausschlaggebend, sondern das tatsachliche Steueraufkommen. Diese beiden

GroéBen fallen durch die ,,Steuerliicke” auseinander, die das Ausmaf an Steuerhinterziehung
beschreibt. Insbesondere bei der Umsatzsteuer reduziert mangelnde Steuerehrlichkeit das
Steueraufkommen vieler Staaten. Wahrend in Deutschland z.B. die Registrierkassenpflicht

und die Kassenbonpflicht als MaBnahmen eingefiihrt wurden, setzen andere Staaten auch auf
Steuerlotterien. Solche Lotterien werden diskutiert und konkrete Ausgestaltungsvorschlage
gemacht, die mithilfe moderner Technologien auch einen positiven Effekt auf die Steuermoral
haben kénnen. Das zugrundeliegende Konzept wurde von Schiiler:innen der Deutschen
Berufsschule Hong Kong fiir den Schilerwettbewerb YES! Young Economic Summit entwickelt.

Die Européische Kommission schatzt in ihrer neuesten
Studie, dass die Mehrwertsteuerllicke in der EU 2018 bei
140 Mrd. Euro liegt. Nachdem diese Zahl in den Vorjahren
kontinuierlich gesunken war, wird fiir das Corona-Jahr ein
deutlicher Anstieg erwartet, was vor allem an der Auswei-
tung des informellen Sektors liegen diirfte. Die Steuerliicke
ist unter den Mitgliedstaaten der EU sehr heterogen und
reicht von nur 0,7 % der rechnerischen Steuerschuld in
Schweden bis hin zu 33,8 % in Rumanien (vgl. Abbildung 1).
Der Median liegt bei 9,2 %. In Deutschland belduft sich der
Wert auf 8,6 %, was 2018 einem absoluten Fehlbetrag von
etwa 22 Mrd. Euro entspricht (Europdische Kommission,
2020). Das AusmaB von Umsatzsteuerhinterziehung und
der damit verbundene Aufkommensausfall gebietet eine
detaillierte Auseinandersetzung mit potenziellen Gegen-
maBnahmen. Die Grundlage daflr ist ein ausgepragtes
Verstandnis der Determinanten von Steuerehrlichkeit.

Steuerehrlichkeit und ihre Determinanten

In einer wegweisenden Studie aus dem Jahr 1972 model-
lieren Michael G. Allingham und Agnar Sandmo Steuer-
hinterziehung als Entscheidung unter Unsicherheit. Die
Steuerschuldner:innen stehen vor der Entscheidung, sich
gesetzeskonform zu verhalten und somit die Steuerpflicht
vollumfénglich zu erflllen oder aber Steuern zu hinterzie-
hen, was das Risiko mit sich bringt, entdeckt und bestraft
zu werden. Neben dem Steuersatz, der beeinflusst, wie

viel durch Steuerhinterziehung gespart werden kann, sind
die Instrumente des Staates hier also die H6he der Strafe
sowie die Anstrengungen, Steuerhinterziehung Gberhaupt
aufzudecken, was wiederum die Entdeckungswahr-
scheinlichkeit beeinflusst (Allingham und Sandmo, 1972).

Die Literatur diskutiert mit der Steuermoral auch ei-
nen weiteren Einflussfaktor auf Steuerehrlichkeit. Unter
Steuermoral versteht man grundsatzlich nicht finanzielle
Aspekte, die die Einstellung von Individuen gegeniber
Steuerhinterziehung beeinflussen. In einer fir die deut-
sche Bevolkerung reprasentativen Umfrage geben z.B.
11 % an, dass sie Steuerhinterziehung in Ordnung finden
(Doerrenberg und Peichl, 2020). Der Steuermoral zugrun-
de liegende Mechanismen kdnnen in flnf verschiedene
Typen unterteilt werden, die flr unterschiedliche Indivi-
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duen von sehr heterogener Bedeutung sein kénnen (Lutt-
mer und Singhal, 2014).

Die Steuermoral kann erstens auf der intrinsischen Motiva-
tion, sich an Gesetze zu halten, basieren. Dem liegt zugrun-
de, dass ehrliches Verhalten ein positives Selbstbild oder
das Empfinden von Stolz ausldsen kann. Ein weiterer Kanal
ist zweitens Reziprozitdt. Empfindet man Steuerzahlungen
als Teil eines Art Vertrages zwischen sich selbst und dem
Staat, flr die man im Gegenzug — wenn auch ohne eine
unmittelbare Verbindung — Leistungen des Staates erhalt,
so erhoht dies die Steuermoral (Doerrenberg und Peichl,
2020). Drittens kann die Steuerehrlichkeit eines Individuums
durch Peer-Effekte und soziale Normen direkt vom Verhal-
ten anderer abhéngig sein. Allerdings kann das BedUrfnis,
dem Verhalten anderer zu folgen, die Steuermoral nicht
nur positiv, sondern auch negativ beeinflussen, wenn sich
die relevante Peergroup durch eine besonders schlechte
Steuerehrlichkeit auszeichnet (z.B. Paetzold und Winner,
2016). Grundlegende soziale Normen, die Uber einen lan-
gen Zeitraum in einer Gesellschaft bestehen, verkorpern
viertens kulturelle Determinanten der Steuermoral. Zu-
letzt kdnnen auch fiinftens imperfekte Informationen und
Fehleinschatzungen, z.B. in Bezug auf die Haufigkeit von
Steuerprifungen, Abweichungen von dem Verhalten erkla-
ren, das der Allingham-Sandmo-Rahmen vorhersagt (Al-
lingham und Sandmo, 1972).

Diese Typologie bietet nicht nur Ansatzpunkte, Hetero-
genitét in der Steuermoral zwischen Individuen, sondern
auch zwischen Regionen im internationalen Vergleich zu
erkldren. Basierend auf Daten des World Value Survey
stellt die OECD eine ausgepragte Steuermoral fir OECD-
Staaten und Lateinamerika fest, wohingegen Afrika und
Osteuropa deutlich schlechter abschneiden (OECD, 2019).

Steuerlotterien: Theorie und Praxis

Steuerlotterien wurden in einer Vielzahl von Landern bereits
als Instrumente gegen Mehrwertsteuerhinterziehung ein-
gesetzt. Wahrend Taiwan bereits 1951 eine Kassenbonlot-
terie einflihrte, gingen in der jlingeren Vergangenheit auch
mehrere EU-Lander diesen Weg. Im vergangenen Jahrzehnt
flhrten Griechenland, Italien, Kroatien, Lettland, Litauen,
Polen, Portugal, Rumanien, Slowenien, die Slowakei und
Tschechien Lotterien ein. Dabei fallt auf, dass vor allem Lan-
der mit hohen Steuerllicken aktiv wurden (vgl. Abbildung 1).

Die Grundidee der Kassenbonlotterie ist, den
Konsument:innen einen Anreiz zu bieten, den Kassenbon
zu verlangen. Der Kassenbon (oder die zugrunde liegende
Transaktion) berechtigt zur Teilnahme an einer Lotterie,
fungiert dabei als Los. In der Konsequenz wird vermieden,
dass Transaktionen bei Barzahlung nicht registriert wer-

Abbildung 1

Steuerliicke, 2018
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Quelle: Europédische Kommission (2020).

den und daher keine Umsatzsteuer abgeflihrt wird. Zwar
ist der Bargeldeinsatz seit Beginn der Corona-Pandemie
zurtickgegangen, 2020 wurden in Deutschland aber noch
immer 60 % der Kaufe im stationdren Handel mit Bargeld
getétigt (Deutsche Bundesbank, 2021).

Der Reduzierung der Steuerliicke stehen die Kosten der Lot-
terie gegenliber. Neben den Aufwendungen fiir die operati-
ve Durchfiihrung, die durch die Skalierbarkeit digitaler Platt-
formen verringert werden kénnen, miissen Lotteriepreise in
ausreichender Menge und Héhe ausgelobt werden. Hierbei
ist aber zu beachten, dass selbst wenn sich die 6konomi-
schen Anreize flir die Konsument:innen nicht in bedeuten-
dem MaBe verandern, d.h. wenn der Erwartungswert eines
Gewinns nahe Null ist, die Gewinnmdglichkeit dennoch im
Sinne eines ,,Nudges" ausreichend fir eine Verhaltensénde-
rung beim Einfordern des Kassenbons sein kann.

Eine der wenigen detaillierten, wissenschaftlichen Evaluati-
onen von Steuerlotterien wurde im Rahmen des ,Nota Fis-
cal Paulista“~-Programms im brasilianischen Bundesstaat
Sao Paulo durchgefiihrt. Bei dieser Lotterie werden Trans-
aktionen mit der Sozialversicherungsnummer verknipft. Je
50 US-$ Transaktionsvolumen erhalt man ein Lotterieticket.
Es wird geschétzt, dass dieses Programm die gemeldete
Steuerschuld um 25,9 % steigern konnte. Nach Abzug der
ausgezahlten Lotteriegewinne bedeutet dies eine Steige-
rung des Aufkommens um 9,3 % (Naritomi, 2019).

Steuerlotterien: ein Dualer Ansatz

Im Rahmen des Schulwettbewerbs ,YES! Young Econo-
mic Summit“ hat sich das Team der Berufsschule Hong
Kong die Weiterentwicklung von Steuerlotterien zur Auf-
gabe gemacht. In einem dualen Ansatz sollen nicht nur
die klassischen Anreizmechanismen der Steuerlotterie
zum Tragen kommen, sondern die fir die Durchflihrung
der Lotterie bendtigten Plattformen weitergehend genutzt

Wirtschaftsdienst 2021 | 12



werden. Die Teilnahme an den Verlosungen soll durch das
Scannen eines personalisierten Codes auf dem Beleg
in einer Smartphone-App erfolgen. Die Verwendung der
App bietet einen direkten Kommunikationskanal zu den
Konsument:innen, der andernfalls z. B. durch aufwendige
offentliche Kampagnen erzeugt werden musste.

Die App kann z.B. iber die Verwendung der Steuern infor-
mieren. Auf diese Weise wird nicht nur ein Bewusstsein fir
die gesellschaftliche Bedeutung von Steuerzahlungen ge-
schaffen, sondern es wird idealerweise reziprokes Verhalten
hervorgerufen, das sich langfristig auch abseits der Um-
satzsteuer in einer hoheren Steuermoral niederschlagt. So
konnte die App z.B. dariiber informieren, dass mithilfe der
Mehrwertsteuer Lehrkrafte, Schulblcher oder Polizeiarbeit
finanziert werden. Denkbar ist, die auf dem Kassenbon aus-
gewiesene Steuer fiktiv in die Zahl von Schulblichern oder
Lehrkraftstunden umzurechnen, die damit finanziert wer-
den koénnten. Damit wird eine méglichst direkte Verbindung
zwischen Steuerzahlungen und wichtigen Leistungen des
Staats hergestellt. Die Informationen kénnen auch variiert
werden, um andere Mechanismen wie etwa positive Peer-
Effekte zur Steigerung der Steuermoral zu nutzen. Auch
spielerische Elemente, wie die Integration eines Steuerquiz
in die App sind mdglich. Zudem kdnnte — soweit es der Da-
tenschutz zulasst - die App teilweise individualisiert werden.

Um die Akzeptanz der Steuerlotterie durch die Unter-
nehmen zu erhéhen, kénnte man statt einer gesetzlichen
Verpflichtung zur Teilnahme wie in anderen Landern auch
hier auf die Anreizwirkung einer Lotterie setzen. Teilneh-
mende Firmen haben dann ebenfalls die Mdglichkeit, im
Rahmen von Verlosungen Preise zu gewinnen. In die-
sem Fall erweitert sich das Anwendungsfeld der App,
und die InformationsmaBnahmen kénnen explizit auf die
Schuldner:innen der Umsatzsteuer ausgerichtet werden.

Es wird deutlich, dass neben verhaltens6konomischen As-
pekten auch weitergehende Uberlegungen zu Datenschutz,
zu rechtlichen Rahmenbedingungen, aber auch zum Um-
weltschutz angestellt werden missen. Obwohl man ur-
spriinglich von einer ,Kassenbonpflicht” spricht, erlaubt
der Einsatz der App auch eine Lotterie ohne physischen
Beleg. Das Scannen der QR-Codes kann problemlos an ei-
nem Kassenbildschirm erfolgen — ohne Belegdruck.

Analysen und Berichte YES!

Durch den aufgezeigten dualen Ansatz werden die unmit-
telbaren Anreizmechanismen von Steuerlotterien mit wei-
teren MaBnahmen zur Steigerung der allgemeinen Steuer-
moral kombiniert, um Effekte zu erzielen, die sowohl Uber
die Dauer der Lotterie hinaus persistent sind als auch die
Steuerehrlichkeit bei anderen Steuerarten positiv beeinflus-
sen. Nicht zuletzt wegen der sehr effizienten Ausgestaltung
in Form einer App ist dies ein vielversprechender Weg.

Fazit

Wie auch bei anderen PolitikmaBnahmen, sollte die Wir-
kung von Steuerlotterien systematisch evaluiert werden.
Nur so lassen sich zuklinftig weitere Verbesserungen in
der Ausgestaltung erzielen. Bisher ist die wissenschaft-
liche Literatur zu Steuerlotterien noch sehr lGbersichtlich,
was sich durch die Einflihrung der europaischen Lotterien
in den kommenden Jahren &ndern kdnnte, wenn entspre-
chende Daten zuganglich gemacht werden.

Eine Chance flr die Weiterentwicklung bieten digitale Tech-
nologien, mit deren Hilfe die gewonnenen Kommunikati-
onswege mit Konsument:innen und Steuerschuldner:innen
optimal genutzt werden kdnnen. Durch ein geeignetes De-
sign der Kommunikationsinhalte konnen Steuerlotterien
so womdglich Uber die unmittelbare Anreizwirkung hinaus
mittel- und langfristig die Steuermoral positiv beeinflussen.
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Automatische Einkommensteuererstattungen
zur Entlastung niedriger Einkommen

Deutschland ist eines von mehr als 30 Landern weltweit, in denen Beschaftigte von der
Pflicht zur Abgabe einer Steuererklarung befreit sind. Diese optionale Veranlagung befreit
vom Aufwand einer Steuererklarung, hat aber individuelle und verteilungspolitische Kosten,
weil Nichtveranlagte haufig zu viel Lohnsteuer bezahlen. Dieser Ubereinbehalt fiihrt zu
betrachtlichen Abweichungen der effektiven Steuerlast vom Steuertarif, vor allem in niedrigen
Einkommensbereichen und insbesondere bei Beschaftigten mit Bruttoarbeitsl6hnen unterhalb
des Grundfreibetrags. Insgesamt zahlen nichtveranlagte Steuerzahler:innen deutlich zu

viel Einkommensteuer - allein im Jahr 2014 mindestens 949 Mio. Euro. Eine automatische
Erstattung dieses Ubereinbehalts wiirde vor allem geringe Einkommen entlasten.

In mehr als 30 Landern weltweit ist es Arbeitnehmer:innen
freigestellt, eine Steuererklarung abzugeben (Gale und
Holtzblatt, 1997; US Department of the Treasury, 2003).
Auch das deutsche Einkommensteuergesetz erlaubt aus-
schlielich abhédngig Beschéftigten, auf die Abgabe einer
Steuererklarung zu verzichten, sofern keine weiteren Ein-
kiinfte oder Einkommensersatzleistungen (etwa Elterngeld)
vorliegen. Sie kdnnen freiwillig eine Steuererklarung abge-
ben, missen dies aber nicht, da ihre Arbeitgeber:innen
automatisch Lohnsteuer fiir sie abfiihren. Anhand der
Lohn- und Einkommensteuerstatistik 2014, dem aktuells-
ten Mikrodatensatz zu Steuerpflichtigen in Deutschland,
analysieren wir die Effekte dieser Wahlfreiheit.

In den vergangenen Jahren haben etwa 60 % der Steu-
erpflichtigen mit optionaler Veranlagung auf die Abga-
be einer Steuererklarung verzichtet, das entspricht circa
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30 % aller Steuerpflichtigen in Deutschland.” Unsere Un-
tersuchung zeigt, dass vor allem Steuerzahlende mit ge-
ringem Einkommen selten eine Steuererklarung abgeben.
Wir zeigen, dass diese Nichtveranlagung dazu fiihrt, dass
Steuerzahler:innen erheblich mehr Lohnsteuer zahlen, als
es der Einkommensteuertarif vorsieht, indem wir die ta-
rifiche Lohnsteuer berechnen und diese mit der tatséch-
lich einbehaltenen, effektiven Lohnsteuer vergleichen. Der
Vergleich zeigt: Nichtveranlagte Steuerpflichtige haben
2014 insgesamt mindestens 949 Mio. Euro (durchschnitt-
lich 119 Euro pro Kopf) zu viel Lohnsteuer entrichtet, weil
der Lohnsteuerabzug zu Ubereinbehalten fithrt. Durch den
Verzicht einer Steuererklarung verpassen Steuerzahlende
signifikante Rlckerstattungen.

Die Abweichung zwischen effektiver und tariflicher Besteu-
erung ist dabei in den untersten Einkommensbereichen
besonders ausgepragt. Unterhalb des Grundfreibetrags,
der 2014 bei alleinstehenden Steuerpflichtigen einem Brut-
toarbeitslohn von knapp 11.000 Euro entspricht, ist die ta-
rifiche Lohnsteuer null. Tats&chlich zahlen Nichtveranlagte
hier im Schnitt aber 2% Lohnsteuer. Beriicksichtigt man
nur diejenigen, die zu viel Lohnsteuer entrichten, betragt
der effektive Durchschnittssteuersatz etwa 5 %. Im Ergeb-
nis ist die effektive Besteuerung weniger progressiv, als es
der Einkommensteuertarif vorsieht. Wir halten dies, nicht
zuletzt aufgrund der héchstrichterlichen Entscheidung zur
Steuerfreiheit des Grundfreibetrags, flr bedenklich und
leiten Handlungsempfehlungen zur Eliminierung dieser Ab-
weichung und Entlastung geringer Einkommen ab.

1 Die aggregierten Daten zur Veranlagung basieren auf der Lohn- und
Einkommensteuerstatistik 2007 bis 2016 und wurden auf Anfrage
vom Statistischen Bundesamt zur Verfligung gestellt.
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Daten und Methodik

Um die Auswirkung freiwilliger Veranlagung und der resul-
tierenden Nichtveranlagung auf die effektive Einkommens-
besteuerung zu untersuchen, nutzen wir die aktuellste
Version der Lohn- und Einkommensteuerstatistik (LEST)
fir das Jahr 2014 (Forschungsdatenzentrum des Bundes
und der Lander, 2020). Der Datensatz ist eine stratifizierte
Zufallsstichprobe und beinhaltet neben veranlagten Steu-
erpflichtigen auch 400.000 Nichtveranlagte. Die Daten fir
Nichtveranlagte stammen aus den Lohnsteuerjahresbe-
scheinigungen der Arbeitgeber:innen und beinhalten ne-
ben demografischen Merkmalen das Bruttoeinkommen
sowie die einbehaltene Lohnsteuer, die der effektiven Ein-
kommensteuer entspricht. Fir unsere Analyse begrenzen
wir den Datensatz auf Individuen, flir welche die Abgabe
einer Steuererklarung freiwillig ist.

Ausgehend vom Bruttojahreseinkommen kdnnen wir
auch fur Nichtveranlagte die Einkommensteuer nach Ta-
rif berechnen und diese mit der effektiv einbehaltenen
Lohnsteuer vergleichen. Wir berechnen das zu versteu-
ernde Einkommen und die entsprechende tarifliche Ein-
kommensteuer auf Basis der Programmablaufplane des
Bundesministeriums flr Finanzen. Wir berlcksichtigen
die Pauschbetrage fir Werbungskosten und Sonderaus-
gaben sowie die abzugsfahigen Vorsorgeaufwendungen.
Da diese abzugsfahigen Vorsorgeaufwendungen mit der
LEST nur fir Steuerpflichtige in der gesetzlichen Renten-,
Kranken- und Pflegeversicherung eindeutig berechenbar
sind, begrenzen wir die Stichprobe weiter auf Angestell-
te (keine Beamt:innen) mit Bruttojahreslohn unterhalb der
Beitragsbemessungsgrenze der Krankenversicherung
(48.600 Euro 2014). Zudem nehmen wir fir alle Individu-
en den durchschnittlichen Zusatzbetrag der gesetzlichen
Krankenversicherungen an.?

Unsere Analyse bezieht sich auf das aktuellste verfligbare
Erhebungsjahr mit Daten fir 2014 (Forschungsdatenzen-
trum des Bundes und der Lander, 2020). Wir reproduzie-
ren unsere Ergebnisse fir 2010 (Forschungsdatenzentrum
des Bundes und der Lander, 2018), das zweitaktuellste
Erhebungsjahr. Die Berechnungen fiir 2010 sind qualitativ
gleich und quantitativ ahnlich zu 2014, wenngleich absolut
etwas geringer (Hauck und Wallossek, 2021).

2 Durch diese aufgrund der Datenverfugbarkeit notwendigen verein-
fachenden Annahmen kdnnen kleinere Ungenauigkeiten entstehen.
Daher erlauben wir bei der Berechnung des Ubereinbehalts eine Tole-
ranz von +/- 5 Euro. Abweichungen vom Steuertarif in diesem Bereich
werten wir nicht als eigentliche Abweichung, Abweichungen > 5 Euro
werden als Ubereinbehalt gewertet, Observationen mit Abweichun-
gen < -5 Euro werden nicht weiter berticksichtigt. In diesen Féllen ist
davon auszugehen, dass sich steuerrelevante Merkmale unterjahrig
geandert haben, was in den jéhrlichen Daten nicht ersichtlich ist.
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Abbildung 1
Nichtveranlagung liber die Einkommensverteilung
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Interpretationshilfe: Von allen Arbeitnehmer:innen mit einem Bruttoar-
beitslohn von 10.000 Euro geben 88 % keine Steuererklarung ab (Summe
der Balken und Hohe der durchgezogenen Linie). Diese Nichtveranlagten
sind in drei Gruppen kategorisiert. Diejenigen, die keine Riickerstattung
erwarten kénnen (hellblau, 54 %), diejenigen mit Riickerstattungen bis zu
100 Euro (mittelblau, 7 %) und diejenigen mit einer Erstattung von min-
destens 100 Euro (dunkelblau, 26 %).

Quelle: Forschungsdatenzentrum des Bundes und der Lander (2020);
eigene Berechnungen.

Ergebnisse
Nichtveranlagung tber die Einkommensverteilung

Abbildung 1 zeigt den Anteil der Nichtveranlagten Uber das
jahrliche Bruttoeinkommen flr Steuerzahlende mit optio-
naler Veranlagung (schwarze Linie). Dabei besteht ein kla-
rer negativer Zusammenhang zwischen der Wahrschein-
lichkeit, eine Steuererklarung abzugeben, und dem jéhrli-
chen Bruttoverdienst. Am unteren Ende der Verteilung, bis
zu einem Jahresbruttoeinkommen von etwa 10.000 Euro,
geben 90 % keine Steuererklarung ab. Der Anteil sinkt mit
steigendem Bruttojahreslohn bis er ein Niveau von etwa
30 % erreicht.

Dass Steuerpflichtige keine Steuererklarung abgeben, im-
pliziert nicht automatisch einen finanziellen Nachteil. Wenn
der automatische Lohnsteuereinbehalt gut funktioniert und
zusétzlich keine Ausgaben jenseits der Pauschbetréage ab-
gesetzt werden kdnnen, flhrt die Abgabe einer Steuerer-
klarung zu keiner Steuererstattung. Dies kdnnte potenziell
erklaren, warum vor allem Geringverdienende keine Steuer-
erklarung abgeben. Wer in einem Angestelltenverhéltnis
weniger als 11.000 Euro brutto jahrlich verdient, sollte laut
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Steuertarif keine Einkommensteuer zahlen, da das korre-
spondierende zu versteuernde Einkommen innerhalb des
Grundfreibetrags liegt (Bundesministerium der Finanzen,
2019). Wenn keine Lohnsteuer einbehalten wird, gibt es
folglich keinen Anreiz, eine Steuererklarung abzugeben. Wir
zeigen jedoch, dass dies haufig nicht der Fall ist.

Ubereinbehalte entstehen, weil Arbeitgeber:innen der mo-
natlichen Lohnsteuer ein hypothetisches Jahreseinkom-
men zugrunde legen, das nicht notwendigerweise dem
tatséchlichen Jahreseinkommen entspricht. Bei Fluktuati-
onen im Einkommen bewirkt die Progressivitat des Steuer-
tarifs eine zu hohe Lohnsteuer, die Arbeitgeber:innen nicht
immer korrigieren (kbnnen). Zudem werden die Pausch-
betrdge flir Werbungskosten und Sonderausgaben nicht
vollsténdig beriicksichtigt, wenn Arbeithehmer:innen nicht
das gesamte Jahr beschaftigt sind. Die zugrundeliegen-
den Mechanismen werden ausfihrlicher in Hauck und
Wallossek (2021) beschrieben.

Steuererstattungspotenzial

Abbildung 1 dokumentiert zunachst, dass der automati-
sche Lohnsteuereinbehalt fir die Mehrheit der Nichtveran-
lagten gut funktioniert. Bei Abgabe einer Steuererklarung
ohne Ausgaben jenseits der Pauschbetrdge kdnnen sie
keine Ruckerstattung erwarten (hellblaue Balken). Teilwei-
se gibt es jedoch moderate (bis 100 Euro, mittelblaue Bal-
ken) oder starke (100 Euro und mehr, dunkelblaue Balken)
Differenzen zwischen einbehaltener und tariflicher Lohn-
steuer. Vor allem im unteren Einkommensbereich zahlen
Nichtveranlagte haufig deutlich mehr Steuern als tariflich
vorgesehen. Im Durchschnitt betragt die Differenz knapp
119 Euro fur alle Nichtveranlagten und 360 Euro, wenn
man nur Falle mit Ubereinbehalt beriicksichtigt. Insgesamt
haben Nichtveranlagte 2014 mindestens 949 Mio. Euro
Steuern zu viel entrichtet.

Aus mehreren Griinden ist dies nur eine Untergrenze fir
das gesamte Steuererstattungspotenzial bei Abgabe einer
Steuererklarung. Erstens beriicksichtigen wir nur Pausch-
betrage fir Werbungskosten und Sonderausgaben, wah-
rend Nichtveranlagte durchaus hoéhere erstattungsfahige
Ausgaben haben kénnen. Zweitens abstrahieren wir von
Kirchensteuer und Solidaritatsbeitrag, da diese auf Ba-
sis der verflgbaren Daten nicht eindeutig bestimmt wer-
den konnen.? Drittens berlicksichtigen wir flr verheiratete
Nichtveranlagte mit Steuerklasse IV den Individualtarif, wo-
bei eine gemeinsame Veranlagung in vielen Féllen noch zu-

3 Fur beides werden Kinderfreibetrage in der Berechnung bertcksich-
tigt, die fiir Nichtveranlagte in der Lohn- und Einkommensteuersta-
tistik nicht erfasst sind. Somit kann insbesondere auch die Rolle der
Kirchensteuer als Sonderausgabe nicht modelliert werden.

Abbildung 2
Durchschnittssteuersatz liber die
Einkommensverteilung

mit 95% Konfidenzintervallen

Durchschnittssteuersatz in %

20 s
Nichtveranlagte mit Uberbehalt _.«-=""

-
s

o

T T
0 10.000 20.000 30.000 40.000
Bruttoarbeitslohn

Quelle: Forschungsdatenzentrum des Bundes und der Lénder (2020);
eigene Berechnungen.

satzliches Erstattungspotenzial bietet. Viertens haben wir
Beamt:innen und Steuerpflichtige jenseits der Beitragsbe-
messungsgrenze nicht berticksichtigt, jedoch kénnen auch
diese Gruppen zu viel Lohnsteuer entrichten. Flinftens sind
etwaige Kapitalertrdge, die trotz eines nicht vollstandig
ausgeschopften Freistellungsauftrags unterjahrig besteu-
ert wurden und somit erstattungsfahig sind, nicht erfasst.

Effektive Besteuerung

Dass Nichtveranlagte mehr Steuern zahlen als im Steu-
ertarif vorgesehen, wirkt sich deutlich auf die effektive
Besteuerung aus. Abbildung 2 vergleicht die effektiven
Durchschnittssteuersatze mit den tariflich vorgesehenen.
Fir alle Einkommensniveaus sind die effektiven Steuer-
sétze hoher als die tariflichen, die Differenz ist jedoch am
unteren Ende der Einkommensverteilung besonders groB.

Der Steuertarif sieht mit dem Grundfreibetrag einen Durch-
schnittssteuersatz von 0 % fiir jahrliche Bruttoeinkommen
bis etwa 11.000 Euro vor. Tatsachlich betragt der effekti-
ve Steuersatz fir Nichtveranlagte hier aber etwa 2 %. Fir
Nichtveranlagte mit Steuererstattungspotenzial aus Uber-
einbehalt betragt die Abweichung im Mittel effektiv etwa 5
Prozentpunkte in diesem Einkommensbereich.

Das System der freiwilligen Steuererklarungen flihrt also
dazu, dass vor allem Geringverdienende effektiv mehr
Steuern zahlen als das Einkommensteuergesetz fir ihr
Einkommen definiert. Als Resultat ist die effektive Ein-
kommensbesteuerung weniger progressiv als es der
Steuertarif vorsieht.
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Handlungsempfehlungen

Wenn der Steuertarif die gewlinschte Progression abbildet,
ist die UbermaBige Besteuerung Nichtveranlagter ein uner-
wulnschter Nebeneffekt der optionalen Veranlagung. Aus
verteilungspolitischer, aber auch aus juristischer Perspekti-
ve, ist insbesondere die effektive Besteuerung am unteren
Ende der Einkommensverteilung von Relevanz. In seinem
Urteil aus dem Jahr 1992 hat das Bundesverfassungsge-
richt die Einkommensbesteuerung unterhalb eines exis-
tenzsichernden Grundfreibetrags fiir verfassungswidrig er-
klart (Bundesverfassungsgericht, 1992). Wie dieser Beitrag
zeigt, fihrt das aktuelle System der freiwilligen Steuerer-
klarungen jedoch zu einer Verletzung dieser Maxime. Nach
unseren Berechnungen bezahlen mehr als 1 Mio. nichtver-
anlagte Steuerpflichtige unterhalb des Grundfreibetrags
Lohnsteuer (Hauck und Wallossek, 2021).

Die naheliegende Empfehlung, um die tatsdchliche Be-
steuerung wieder mit der gesetzlich vorgesehenen in Ein-
klang zu bringen, ist eine automatische Rickerstattung.
Bereits heute dirften die Finanzverwaltungen der Lander
Uber notwendige Informationen zu soziodemografischen
Charakteristika und Einkommen verfligen, um abhéangig
Beschaftigten vollautomatisiert die zu viel entrichteten
Steuern erstatten zu kdnnen. Dies entlastet zum einen die
aktuell nichtveranlagten Steuerzahlenden, die dadurch im
Durchschnitt 119 Euro zurlckerstattet bekommen. Zum
anderen entlastet dies auch die freiwillig Veranlagten, die
eine Steuererklarung abgeben, ohne Ausgaben jenseits
der Pauschbetrdge geltend zu machen, da sie dadurch
Zeit und Aufwand der Steuererkldrung sparen.*

FUr den Fall, dass automatisierte Erstattungen juristisch
oder verwaltungstechnisch nicht méglich sind, kénnen
die Finanzverwaltungen abhangig Beschéaftigte Uiber ihren
potenziellen Steuermehreinbehalt informieren. Es ist da-

4 In einem ahnlichen Kontext schlagt Benzarti (2021) eine Vereinfa-
chung des US-amerikanischen Steuersystems vor, um Befolgungs-
kosten zu reduzieren.

Analysen und Berichte Steuerpolitik

von auszugehen, dass Nichtveranlagte sich des Uberein-
behalts haufig nicht bewusst sind. Ubersichtliche und klar
strukturierte Informationen zum Steuermehreinbehalt bau-
en solche Informationsbarrieren ab und erleichtern zudem
potenziell die Abgabe einer Steuererklarung.

Unser Beitrag zeigt, dass das System der optionalen Ver-
anlagung mit freiwilligen Steuererkldrungen insbesondere
Geringverdienenden finanziell schadet, da diese selten
eine Steuererklarung abgeben und zeitgleich Giberpropor-
tional haufig zu viel Lohnsteuer entrichten. Aufgrund einer
hohen Konsumquote ist die tatsdchliche Steuerbelastung
dieser Einkommensgruppen bereits ohne die von uns auf-
gezeigte Verzerrung hoch. Nicht zuletzt deshalb sollten
die Einkommensbesteuerung reformiert und automatische
Ruckerstattungen initiiert werden, um niedrige Einkom-
men zu entlasten.
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Die Konjunkturkomponente der
Schuldenbremse - Spielraume und Grenzen

Der Beitrag diskutiert den verfassungsrechtlichen Rahmen fiir eine Reform der
Konjunkturkomponente der grundgesetzlichen Schuldenbremse. Diese Komponente
ermdéglicht es, konjunkturelle Entwicklungen bei der Bestimmung der zulassigen Héhe

der Staatsverschuldung zu berticksichtigen. Bei ihrer Ausgestaltung sind vielfaltige
Abwagungen zur Bestimmung der konjunkturellen Normallage zu treffen, insbesondere im
Hinblick auf die Vereinbarkeit von Familie und Beruf, das AusmaB der Teilzeitarbeit und das
Renteneintrittsalter. Diese Entscheidungen sollten von der parlamentarischen Gesetzgebung
getroffen werden, die dabei Uber einen erheblichen Gestaltungsspielraum verfligt.

Die Ampelkoalition braucht Geld. Die Bewaltigung der
wirtschaftlichen Corona-Folgen, Investitionen zur Be-
schleunigung der Energiewende und der steigende Zu-
schussbedarf der Sozialversicherung werden in den
néchsten Jahren erheblichen Finanzbedarf verursachen.
So Uberrascht es nicht, dass die Suche nach Verschul-
dungsspielrdumen zu einem bestimmenden Thema der
Koalitionsverhandlungen und der diese begleitenden o&f-
fentlichen Diskussion geworden ist. Einen zentralen Prif-
stein aller Uberlegungen bildet dabei die — durch die Féde-
ralismusreform 1l 2009 neu konzipierte und in dieser Form
seit dem vergangenen Jahr vollstdndig auf Bund und Lan-
der anwendbare — Schuldenbremse der Art. 109 Abs. 3,
115 Abs. 2 GG. Diese lasst insbesondere Konstruktionen
Uber Sondervermégen kaum zu, weil nach der Neurege-
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lung auch Nebenhaushalte unter das grundsétzliche Ver-
schuldungsverbot fallen.!

GroBere Spielrdume verspricht deshalb ein anderer An-
satz, der auf eine Reform innerhalb der Schuldenbremse
zielt. Nach Art. 109 Abs. 3 Satz 2, Art. 115 Abs. 2 Satz 3 GG
enthalt die Schuldenbremse eine sogenannte Konjunk-
turkomponente. Zuldssig sind danach Regelungen zur im
Auf- und Abschwung symmetrischen Berlcksichtigung
der Auswirkungen einer von der Normallage abweichen-
den konjunkturellen Entwicklung. Wie dieser Beitrag zei-
gen wird, geben weder das Grundgesetz noch die derzei-
tige Ausgestaltung der Konjunkturkomponente durch Ge-
setz und Rechtsverordnung? die maBgeblichen Parameter
zur Bestimmung der Normallage abschlieBend vor. Dies
ist fir sich genommen bedenklich, weil damit wesentliche
Entscheidungen Uber die Zuldssigkeit der Neuverschul-
dung derzeit auf Anwendungsebene zu treffen sind. Die
parlamentarische Gesetzgebung ist deshalb ohnehin zu
einer Konturierung der Konjunkturkomponente aufgeru-
fen. Je nach Ausgestaltung der Regelungen kénnten — un-
ter Wahrung der hier darzustellenden verfassungsrechtli-
chen Grundentscheidungen — flir den Fall einer negativen
Abweichung der konjunkturellen Situation von der ,Nor-

1 Deutscher Bundestag (2009, 7); vgl. zuletzt auch - unter Verweis
auch auf die zum Grundgesetz entwickelten MaBstébe — Hessischer
Staatsgerichtshof, Urteil vom 27.10.2021, P.St. 2783, P.St. 2827,
Rn. 158 ff. Vgl. auch ,Mehr Fortschritt wagen®, Koalitionsvertrag zwi-
schen SPD, Bundnis 90/Die Griinen und FDP, 2021 (im Folgenden:
Koalitionsvertrag), S. 160: ,Die Beriicksichtigung der Sondervermo-
gen in der Schuldenregel erfolgt kiinftig 1:1 in dem verfassungsrecht-
lich erforderlichen Umfang.”

2 Vgl. § 5 Abs. 2 des Gesetzes zur Ausfiihrung von Artikel 115 des
Grundgesetzes (im Folgenden: G-115), § 2 Abs. 2 der Verordnung
Uber das Verfahren zur Bestimmung der Konjunkturkomponente nach
§ 5 des Artikel 115-Gesetzes (Art. 115-V).
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mallage” zusétzliche Verschuldungsspielrdume entstehen
(zu einem konkreten Vorschlag Schuster et al., 2021).3

Verfassungsrechtliche Spielrdume der
Konjunkturkomponente

Die Konjunkturkomponente der Schuldenbremse erfahrt
im Grundgesetz derzeit folgende Ausgestaltung: Art. 109
Abs. 3 Satz 2 GG erlaubt — als Ausnahme vom grund-
satzlichen Neuverschuldungsverbot nach Art. 109 Abs. 3
Satz 1 GG - neben Sonderregelungen fur Naturkatastro-
phen oder auBergewdhnliche Notsituationen Regelungen
»ZUr im Auf- und Abschwung symmetrischen Berlck-
sichtigung der Auswirkungen einer von der Normallage
abweichenden konjunkturellen Entwicklung®. Fir die
Bundesebene wiederholt Art. 115 Abs. 2 Satz 3 GG diese
Vorgabe, Art. 115 Abs. 2 Satz 4 GG sieht flir Belastungen,
die einen Schwellenwert von 1,5 vom Hundert im Verhalt-
nis zum nominalen Bruttoinlandsprodukt Uberschreiten,
vor, dass diese konjunkturgerecht zuriickgefiihrt werden
mussen. Art. 115 Abs. 3 Satz 5 GG Ubertragt sodann die
weitere Ausgestaltung, ,insbesondere die Bereinigung
der Einnahmen und Ausgaben um finanzielle Transakti-
onen und das Verfahren zur Berechnung der Obergrenze
der jahrlichen Nettokreditaufnahme unter Berlicksichti-
gung der konjunkturellen Entwicklung auf der Grundlage
eines Konjunkturbereinigungsverfahrens sowie die Kont-
rolle und den Ausgleich von Abweichungen der tatsédch-
lichen Kreditaufnahme von der Regelgrenze®, der Bun-
desgesetzgebung.

Bei dieser Ausgestaltung bestehen erhebliche Spielrdu-
me: Der verfassungséndernde Gesetzgeber hat sich 2009
mit dem Begriff der Normallage (statt ,Stérungen des
Gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts”) bewusst daflir
entschieden, eine neue MaBstabbildung zu ermdglichen
(Deutscher Bundestag, 2009; Seiler, 2009, 724; Schmidt,
2009, 1279; von Lewinski, 2012, § 5 G-115 Rn. 5). Den
verfassungsrechtlich zwingenden Begriffskern dirfte le-
diglich ausmachen, dass eine ,,Normallage“ tatsachlich
erreichbar sein muss und ihre konkrete Nichterreichung
ausschlieBlich Folge der konkreten wirtschaftlichen Situ-
ation sein darf. Weil die Normallage von der realen Situ-
ation gerade abweicht, bedarf es immer einer Festlegung
unter Einbeziehung von Wertungen (Heun, 2018, Art. 115
Rn. 33), die prognostischen Charakter aufweist (Mayer,
2011, 276; auch - zu Art. 115 GG a.F. - BVerfGE 119, 96,
140 f.). Die einflieBenden Wertungen dirfen freilich nicht
véllig unrealistisch sein, aus der Normallage darf nicht im
Rahmen der Ausgestaltung eine ,Ideallage” werden (Lenz
und Burgbacher, 2009, 2563; Seiler, 2009, 724). Auch wird

3 Zur Zielsetzung einer Evaluierung des Konjunkturbereinigungsverfah-
rens auch Koalitionsvertrag, S. 161.
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in der Literatur zurecht angenommen, dass der Begriff der
Normallage ,,auf einen Korridor* deutet, ,,in dem nicht je-
de noch so kleine Abweichung zum Schuldenmachen” er-
machtigen soll (Heintzen, 2021, Art. 109 Rn. 42).

Ferner muss das Verfahren eine symmetrische Berilick-
sichtigung von Auswirkungen vorsehen, d.h. Auswirkun-
gen im Aufschwung missen spiegelbildlich Eingang in
die Berechnung der zuldssigen Neuverschuldung finden
wie solche im Abschwung. Dabei geht es zwar um die
Ausgestaltung des Berechnungsverfahrens, nicht um das
konkrete Ergebnis der zulassigen Neuverschuldung (vgl.
Seiler, 2009, 724; Christ, 2009, 1334); mit der Regelung ist
aber der ,teleologische Leitgedanke” verknilpft, durch die
Ausgestaltung sicherzustellen, dass die erfassten Abwei-
chungen von der Normallage die tatsachlichen konjunk-
turellen Schwankungen abbilden und somit ein mittel- bis
langfristiger Ausgleich von Kreditaufnahme und Tilgung
erzielt wird (Pinder, 2010, Art. 115 Rn. 97; Mayer, 2011,
278 £.; Seiler, 2009, 724). SchlieBlich ist im Gesamtkontext
der Schuldenbremse die grundsatzliche Zielsetzung des
dauerhaften Haushaltsausgleichs im Blick zu behalten.
Als Ausnahme hierzu muss die Konjunkturkomponente so
begrenzt bleiben, dass es nicht letztlich zu einer dauerhaft
zuldssigen Neuverschuldung kommt (Schiller, 2013, 104 f.).

Geringe Regelungstiefe in Gesetz und Verordnung

Der in Art. 115 Abs. 3 Satz 5 GG ausgesprochene Rege-
lungsauftrag bleibt im Gesetz zu Art. 115 GG erstaunlich
unerflllt (schon Korioth, 2009, 732; Schiller, 2013, 106;
Seiler, 2009, 724; Mayer, 2011, 282). § 5 Abs. 2 G-115 be-
stimmt, dass eine Abweichung von der konjunkturellen
Normallage vorliegen soll, wenn eine Unter- oder Uber-
lastung der gesamtwirtschaftlichen Produktionskapazi-
taten erwartet wird; dies definiert § 5 Abs. 2 G-115 als
Produktionsliicke und stellt in Satz 2 fest, dass dies der
Fall sei, wenn das auf der Grundlage eines Konjunkturbe-
reinigungsverfahrens zu schatzende Produktionspoten-
zial vom erwarteten Bruttoinlandsprodukt flir das Haus-
haltsjahr, fir das der Haushalt aufgestellt wird, abweicht.
Sodann bestimmt § 5 Abs. 3 G-115, dass sich die Kon-
junkturkomponente als Produkt aus der Produktionsli-
cke und der Budgetsensitivitat ergibt, die angibt, wie sich
die Einnahmen und Ausgaben des Bundes bei einer Ver-
anderung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts
verandern. Wie sich die Produktionskapazitdten im ein-
zelnen zusammensetzen und ermitteln lassen, regelt
das G-115 nicht. Dieses enthélt in § 5 Abs. 4 G-115 eine
Verordnungserméchtigung zugunsten des Bundesmi-
nisteriums der Finanzen, das im Einvernehmen mit dem
Bundesministerium flr Wirtschaft und Energie die Einzel-
heiten des Verfahrens zur Bestimmung der Konjunktur-
komponente fiir den Bund in Ubereinstimmung mit dem

961



962

Analysen und Berichte Fiskalpolitik

im Rahmen des Européischen Stabilitats- und Wachs-
tumspakts angewandten Konjunkturbereinigungsverfah-
ren festlegen soll, wobei das Verfahren regelmaBig un-
ter Berlicksichtigung des Standes der Wissenschaft zu
Uberprifen und fortzuentwickeln ist.

Aber auch die Ausgestaltung in der Art. 115-V bleibt vage:
Zwar werden in § 2 der Verordnung die Begriffe Produk-
tionsllicke und Budgetelastizitat definiert.* Insbesondere
die nach § 2 Abs. 2 Art. 115-V heranzuziehende Produk-
tionsfunktion wird aber nur in Ansatzen beschrieben, das
genaue Verstandnis der einzustellenden Faktoren geht
aus der Vorschrift nicht hervor (Baumann und Schneider,
2010, 104). Das ist insbesondere vor dem Hintergrund
bedenklich, dass das Konjunkturbereinigungsverfahren
gemaB § 5 Abs. 4 G-115 im Rahmen des Verordnungser-
lasses unter Berlcksichtigung des Standes der Wissen-
schaft zu Uberprifen und fortzuentwickeln ist. Der derzei-
tigen Ausgestaltung nach § 2 Abs. 2 Art. 115-V ist jedoch
nicht zu entnehmen, inwieweit das angewandte Verfahren
dem Stand der Wissenschaft entspricht, weil die maB-
geblichen wissenschaftlichen Auseinandersetzungen
zur Konjunkturkomponente gerade die Bestimmung der
einzustellenden Faktoren sowie des Trends der totalen
Faktorproduktivitat betreffen (zur unzureichenden Erfiil-
lung des Gesetzgebungsauftrags auch Seiler, 2009, 724;
Wendt, 2018, Art. 115 GG Rn. 44).

Verfassungsrechtlich ist das sehr bedenklich (Seiler,
2009, 725; Kube, 2009, Art. 115 Rn. 164; Wendt, 2018,
Art. 115 Rn. 43 f)). Art. 80 Abs. 1 Satz 2 GG gibt flrr den
Erlass von Rechtsverordnungen die MaBgabe vor, dass
Inhalt, Zweck und AusmaB der erteilten Ermachtigung im
(Parlaments-)Gesetz bestimmt sein missen. Dies verlangt
von der parlamentarischen Gesetzgebung, die wesent-
lichen Fragen selbst zu entscheiden, d.h. insbesondere

4 Nach § 2 Abs. 2 Art. 115-V wird zur Ermittlung der Produktionsliicke
als Differenz zwischen Bruttoinlandsprodukt und Produktionspoten-
zial (§ 5 Absatz 2 des Gesetzes) das Produktionspotenzial geschétzt,
das dem bei Normalauslastung der Produktionsfaktoren erreichba-
ren Bruttoinlandsprodukt entspricht. Die Schatzung erfolgt in Uber-
einstimmung mit dem im Rahmen der Haushaltsiberwachung nach
dem Europaischen Stabilitdts- und Wachstumspakt angewandten
Verfahren mit Hilfe einer gesamtwirtschaftlichen Produktionsfunkti-
on vom Typ Cobb-Douglas. Uber die Produktionsfunktion ergibt sich
das Produktionspotenzial als Kombination aus den normal ausgelas-
teten Produktionsfaktoren Arbeit und Kapitalstock, multipliziert mit
dem Trend der totalen Faktorproduktivitat als MaB fir den techni-
schen Fortschritt bei Normalauslastung. GeméB Absatz 3 erfasst die
Budgetsensitivitat die konjunkturbedingte Verdnderung des Finan-
zierungssaldos des Bundes in Relation zum Bruttoinlandsprodukt,
wenn das Bruttoinlandsprodukt um 1% vom Produktionspotenzial
abweicht. Sie errechnet sich als die mit den Bundesanteilen an den
konjunkturabhangigen Einnahmen und Ausgaben des gesamtstaatli-
chen Haushalts gewichtete Summe der Teilelastizitdten der gesamt-
staatlichen Budgetsensitivitat, die auch in dem Verfahren zur Haus-
haltsiiberwachung nach dem Europdischen Stabilitdts- und Wachs-
tumspakt verwendet wird.

das Normprogramm selbst festzulegen (BVerfGE 150, 1,
99 . mit weiteren Nachweisen). Davon kann im G-115 kei-
ne Rede sein. Im Rahmen der Schatzung des Produkti-
onspotenzials missen Wertungen, etwa zur Vereinbarkeit
von Familie und Beruf, zur Teilzeit- und Vollbeschaftigung
und zum Renteneintrittsalter getroffen werden (Seiler,
2009, 724; Siekmann, 2021, Art. 109 Rn. 75; Kube, 2009,
Art. 115 Rn. 164). Im Ergebnis hdngt von diesen Wertun-
gen die Zulassigkeit einer Kreditaufnahme mindestens in
Millionenhdhe ab (Schuster et al., 2021, 49 f.). Die gegen-
wartige Ausgestaltung Uberlasst die Entscheidung Uber
die hier einzustellenden Annahmen der Rechtsanwen-
dung (Seiler, 2009, 724; Plnder, 2010, Art. 115 Rn. 106),
die hierdurch letztlich die kreditermachtigende Gesetzge-
bung binden kann (von Lewinski, 2012, § 5 G-115 Rn. 8).

Zu einer hinreichenden Bestimmtheit verhilft den Vor-
schriften auch nicht der in § 5 Abs. 4 G-115 enthaltene
Verweis auf das im Rahmen des Européischen Stabili-
tats- und Wachstumspakts angewandte Konjunkturbe-
reinigungsverfahren. Dieses Verfahren ist im Unionsrecht
nicht rechtsformig festgelegt und fir die Mitgliedstaaten
nicht verbindlich.> Wegen seiner fehlenden rechtlichen
Grundierung tragt es auch nicht zur Erflllung des Trans-
parenzziels der Wesentlichkeitstheorie bei (Seiler, 2009,
725). SchlieBlich geht § 5 Abs. 4 G-115 auch selbst nicht
von einer vollstdndigen unionsrechtlichen Determination
aus: Anderenfalls wére die vorgesehene Festlegung durch
Rechtsverordnung gar nicht erforderlich und die Vorgabe
einer Uberpriifung und Fortentwicklung des Verfahrens
durch den Verordnungsgeber ginge ins Leere.

Reformperspektiven

Es bleibt also festzuhalten: Die im Grundgesetz zwingend
vorgegebene, aber kaum konturierte Konjunkturkompo-
nente knlpft das G-115 an die Ausschopfung der Produk-
tionskapazitaten. In verfassungsrechtlich bedenklicher
Weise werden die dort einzustellenden Faktoren aber erst
auf Verordnungsebene benannt, die dabei jeweils zu tref-
fenden Annahmen erfahren gar keine materiell-rechtliche
Festlegung. Die parlamentarische Gesetzgebung soll-

5 Das Unionsrecht gibt mit der sogenannten ,,Maastricht-Defizitgrenze*
nur eine Obergrenze der jahrlichen &ffentlichen Neuverschuldung
vor, wobei es Ausnahmen im Fall des Wirtschaftsabschwungs vor-
sieht; vgl. Verordnung (EG) Nr. 1467/97 (ABIEG Nr. L 209 v. 2.8.1997,
S. 6 ff.) zuletzt gedndert durch Verordnung (EU) Nr. 1177/2011 (ABIEU
Nr. L 306 v. 23.11.2011, S. 33 ff.); Verordnung (EG) Nr. 1466/97 (AB-
IEG Nr. L 209 v. 2.8.1997, S. 1 ff.), zuletzt gedndert durch Verordnung
(EU) Nr. 1175/2011 (ABIEU Nr. L 306 v. 23.11.2011, S. 12 ff.); dazu auf
Grundlage der 2009 gliltigen Fassungen Christ (2009, 1337); Punder
(2010, Art. 115 Rn. 106). Die Ausgestaltung des Konjunkturbereini-
gungsverfahrens auf Européischer Ebene erfolgt lediglich durch exe-
kutive Festlegung in Form eines Code of Conduct, vgl. ECOFIN-Rat
(2016); zum Ganzen auf Grundlage der 2009 giiltigen Fassung Seiler
(2009, 725).
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te hier nachbessern. Gleichzeitig aber hat sie erhebliche
Spielrdume, die flr die Berechnung des Produktionspoten-
zials maBgeblichen Inputfaktoren zu modifizieren und - in-
nerhalb des erlauterten verfassungsrechtlichen Rahmens -
sonstigen wirtschaftspolitischen Wertungen anzupassen.

So ist etwa das Abstellen auf eine historische Festschrei-
bung, wie es der den Lohnanstieg nicht beschleunigenden
Arbeitslosenquote (non-accelerating wage rate of unem-
ployment, NAWRU) zugrunde liegt, keinesfalls zwingend.
Angesichts des hypothetischen Charakters der Normal-
lage liegt es vielmehr nahe, das insgesamt zur Verfligung
stehende Potenzial der Volkswirtschaft zu ermitteln und
deshalb von der Zielsetzung der Vollbeschéftigung aus-
zugehen (vgl. etwa den Vorschlag von Schuster et al,,
2021, 43 ff.). Das Grundgesetz gewadhrt zwar kein Recht
auf Arbeit, jedoch ladsst sich dem Sozialstaatsprinzip und
den Grundrechten auf Berufsfreiheit und freie Entfaltung
der Personlichkeit der Verfassungsauftrag entnehmen,
auf Vollbeschaftigung hinzuwirken (grundlegend Bocken-
foérde, 1980; Spieker, 1980, 787). Auch hinsichtlich der
Partizipationsrate von Frauen sowie der einzubeziehen-
den Arbeitsstunden je Arbeitskraft sprechen wesentliche
Gesichtspunkte gegen eine rein statistische Fortschrei-
bung auf Basis der vergangenen Jahre. Vielmehr wurden
in Verwirklichung der verfassungsrechtlichen Auftrage zur
Gleichstellung der Geschlechter und zum Schutz von Ehe
und Familie in vielen Bereichen MaBnahmen zur Verbes-
serung der Vereinbarkeit von Familie und Beruf getrof-
fen (vgl. Muller, 2021, 74). Es liegt nahe, die potenziellen
Effekte dieser MaBnahmen auch in die Bestimmung der
volkswirtschaftlichen Normallage einzubeziehen.

Entsprechende Anpassungen der Inputfaktoren kdénnten
sich gerade vor dem Hintergrund der wissenschaftlichen
Kritik an NAWRU und an der statistischen Fortschreibung
von Partizipationsrate und Teilzeitarbeit (Heimberger et al.,
2017, 883 ff.; Schuster et al., 2021, 9 ff. mit weiteren Nach-
weisen) als Fortentwicklung des Konjunkturbereinigungs-
verfahrens im Sinne des § 5 Abs. 4 G-115 darstellen. Nach
der bisherigen Ausgestaltung der Konjunkturkomponente
koénnten solche Anpassungen sogar auf Verordnungsebe-
ne erfolgen; aufgrund der dargestellten verfassungsrecht-

Analysen und Berichte Fiskalpolitik

lichen Vorgaben ist jedoch flir eine Neuregelung durch die
parlamentarische Gesetzgebung zu werben.
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Uberakkumulation oder Investitionsliicke?

In Volkswirtschaften wie der Schweiz, Deutschland oder den USA liegt das Zinsniveau

r derzeit unter der langfristigen Wachstumsrate des Bruttoinlandsprodukts n. Dies wird
oftmals als Indiz fir Uberakkumulation interpretiert, welcher durch eine Erhéhung des
schuldenfinanzierten Staatskonsums zu begegnen ist. Empirisch zeigt sich jedoch, dass trotz
r<n sowohl die marginale Produktivitat des privaten als auch die des 6ffentlichen Kapitals
deutlich Giber dem Zinsniveau verharren. Finanzpolitisch ergeben sich damit Spielrdume fir
mehr schuldenfinanzierte 6ffentliche Investitionen. Die Realisierung von Wohlfahrtsgewinnen
setzt jedoch unternehmerische Kompetenz im Staatssektor und ein gutes langfristiges

Schuldenmanagement voraus.

Das anhaltende Tiefzinsumfeld hat dazu gefiihrt, dass in
der wissenschaftlichen Diskussion Begriffe wie dyna-
mische Ineffizienz und Uberakkumulation wieder mehr
Beachtung finden. Aktuelle Beitrdge unter anderem von
Blanchard (2019) sowie Weizsacker und Kramer (2019) be-
feuern dieses Revival.! In die Literatur eingefiihrt wurde die
Thematik bereits in den friihen 1960er Jahren von Phelps
(1961) und von Weizsacker (1962). Dynamische Ineffizienz
beschreibt eine Situation, in der das Zinsniveau r unterhalb
der aggregierten Wachstumsrate n einer Volkswirtschaft
liegt. Es gilt die vielzitierte Relation: r<n, wobei r fir den ri-
sikolosen Realzins und damit die reale Staatsschuldenren-
dite steht und die Variable n die langfristige Wachstumsra-
te des realen Bruttoinlandsprodukts (BIP) bezeichnet.

Der vorliegende Beitrag zeigt, dass seit Mitte der 2000er
Jahre unter anderem flr die Schweizer Volkswirtschaft

© Der/die Autor:in 2021. 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.

1 Jiingst haben Hellwig (2020), Barro (2020), Ball und Mankiw (2021) so-
wie Reis (2021) Beitrdge zum Thema vorgelegt.
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die Bedingung r<n tatsachlich gilt. Im Beitrag wird je-
doch argumentiert, dass diese Bedingung per se noch
keine Uberakkumulationssituation anzeigt. Wesentlich ist
vielmehr die Relation, in der die Nettogrenzproduktivitat
des Kapitals zu r und n steht.2 Sowohl fiir die Schweiz als
auch fur verschiedene andere Industrieldnder, unter an-
derem Deutschland, besteht erhebliche empirische Evi-
denz, dass die Nettogrenzproduktivitat des Kapitals Uber
die vergangenen Dekaden den Rickgang des langfristi-
gen Zinsniveaus nicht nachvollzogen hat (Kellermann und
Schlag, 2021). Sie liegt aktuell nicht nur deutlich Gber dem
Zins, sondern auch Uber der langfristigen Wachstums-
rate des realen BIP. Im Beitrag werden verschiedene Er-
klarungsansétze fir dieses Phanomen genannt. Darlber
hinaus werden die sich ergebenden finanzpolitischen Im-
plikationen diskutiert.

Dynamische Ineffizienz: Ein Phdnomen kehrt zuriick

Blanchard (2019) zeigt, dass in den USA die reale Staats-
schuldenrendite seit Jahrzehnten zumeist unter der langfris-
tigen Wachstumsrate des realen BIP lag. Nach von Weizsé-
cker und Kramer (2019) befinden sich aktuell viele Volkswirt-
schaften in einer entsprechenden Situation. Wie Abbildung
1 illustriert, gilt das auch fiir die Schweizer Volkswirtschaft.
Die um die Teuerung bereinigten Kassazinssatze von Eid-
gendssischen Obligationen (Laufzeit 10 Jahre) bleiben seit
20083 unter der langfristigen Wachstumsrate des realen BIP.

Da der risikobereinigte Zinssatz flir von Weizsacker und
Kramer (2019) ,,... das korrekte Preissignal fiir den volks-
wirtschaftlichen Grenzertrag von Investitionen darstellt”,
interpretieren sie die Relation r<n als Uberakkumulations-

2 Uberakkumulation von Kapital liegt vor, wenn die Grenzproduktivitét
des Kapitals dauerhaft unter der Wachstumsrate der Wirtschaft n
bleibt (Sinn, 2020).
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Abbildung 1
Zins und langfristige Wachstumsrate in der Schweiz
in %
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Anmerkungen: Langfristige Wachstumsrate n: Wachstumsrate des rea-
len BIP (HP-Trend, Zeitraum 1960-2019); Langfristzinsen: Kassazinssatze
von Eidgendssischen Obligationen (Laufzeit 10 Jahre), bereinigt um die
jahrliche Teuerung.

Quelle: Kellermann und Schlag (2021).

situation. Die reale Nettogrenzproduktivitdt des Kapitals
wird mit dem Zins gleichgesetzt und bleibt demnach
ebenfalls unter der gesamtwirtschaftlichen Wachstums-
rate n.% Es gilt:

) <ﬂ-5>=r<n.“

Die Abschreibungsrate des Kapitals wird mit 0 bezeich-
net, Y steht flr das BIP. Der Betrag nK, der im langfris-
tigen Wachstumsgleichgewicht fiir den Aufbau des ag-
gregierten Kapitalstocks K aufgewendet werden muss,
Ubersteigt damit den Nettoeinkommensanteil des Kapi-
talstocks rK. Als Folge erreicht der Konsum nur ein sub-
optimales Niveau.

Zurtickgefuhrt werden die tiefen Zinsen auf einen Uber-
maBigen Anstieg der gesamtwirtschaftlichen Ersparnis.
Bei den Investoriinnen entstehen hierdurch Anreize, ein
makrodkonomisch ineffizient hohes Investitionsniveau zu

3 Zur Ermittlung der Nettogrenzproduktivitat des Kapitals wird der Net-
tosachkapitalstock herangezogen. Welches Anlagevermdgenskon-
zept (Netto- oder Bruttokonzept) vorzuziehen ist, wird von Grémling
et al. (2019), Dullien und Rietzler (2019) sowie von Christofzik et al.
(2019) kontrovers diskutiert.

4 Abel et al. (1989, 2) fihren hierzu aus: ,Data ...suggest that interest
rates are less than growth rates in other countries as well. This com-
parison of real interest rates and growth rates seems to suggest that
mature capitalist economies have overaccumulated capital. In abs-
tract growth models like Diamond'‘s, there is no difference between
the marginal product of capital, which might be inferred from data on
profits and the capital stock, and the real interest rate on safe govern-
ment securities.”
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realisieren.® Was aber tun, wenn in einer Volkswirtschaft
mehr gespart wird, als makro6konomisch winschens-
wert ist? Die Antwort scheint naheliegend: Der Staat
muss einen Ausgleich schaffen, indem er einen Teil der
privaten Ersparnis durch hohere Staatsverschuldung ab-
sorbiert und diese zusatzlichen Mittel fir Staatskonsum
verwendet. Die Wirtschaft braucht einen ... Aderlass in
Form eines Konsumschubs ...“ (Sinn, 2020, 572), durch
den die makrodkonomisch suboptimalen Entscheidun-
gen der Privaten korrigiert werden. Es kommt zu dem,
was Sinn (2020) suffisant als ,,Minchhausen-Trick® be-
zeichnet. Ein Anstieg des Staatskonsums in der Gegen-
wart, der mit einer Reduktion der Investitionen und damit
des Kapitalstocks einhergeht, flhrt auch in der Zukunft
zu verbesserten Konsummaoglichkeiten. Der Trade-off von
Gegenwarts- und Zukunftskonsum ist fir einmal aufge-
hoben. Der Miinchhausen-Trick funktioniert solange, bis
die Anpassungen von r und K, die sich infolge des schul-
denfinanzierten Staatskonsums vollziehen, dazu geflihrt
haben, dass der Nettoeinkommensanteil des Kapitals
rK dem langfristigen Investitionsniveau nK entspricht.
Phelps (1961) und von Weizsacker (1962) zeigen, dass in
diesem Punkt die langfristigen Konsummaoglichkeiten und
damit der Lebensstandard der Menschen maximal wer-
den. Die Volkswirtschaft realisiert die ,,goldene Regel der
Kapitalakkumulation®.®

Bedingungen fiir den Miinchhausen-Trick

Die bisherigen Ausfiihrungen machen deutlich, dass der
Minchhausen-Trick nur dann zur Wirkung kommen kann,
wenn neben der vielzitierten Bedingung r<n weitere Vo-
raussetzungen gelten. So muss die aggregierte inlandi-
sche Nachfrage nach Ersparnis der betrachteten Volks-
wirtschaft den Zinssatz tatsadchlich maBgeblich beein-
flussen. Nur unter dieser Bedingung kann die staatliche
Absorption den gewiinschten Zinseffekt induzieren. Der
Fall der kleinen offenen Volkswirtschaft ist folglich aus-
geschlossen. Zum anderen muss aber — wie Bedingung
(1) zeigt — auch die Voraussetzung gelten, dass sich die
Nettogrenzproduktivitat des Kapitals tatséchlich eindeu-
tig am Zinsniveau ausrichtet. Von Weizsécker und Kramer
(2019, 11) schreiben hierzu:

5 Von Weizsacker und Kramer (2019, 206 ff.) diskutieren den gesamt-
wirtschaftlichen Zusammenhang von Sparen und Investieren diffe-
renziert aus neoklassischer und keynesianischer Perspektive.

6 Weitet der Staat seinen Konsum weiter aus, sinkt die Kapitalausstat-
tung K unter das Golden-Rule-Niveau. Damit gilt fir den Zins: r>n,
die Volkswirtschaft befindet sich wieder im dynamisch effizienten
Bereich. Die phantastische Welt des Minchhausens wird von den
Ublichen Knappheitsverhéltnissen abgeldst. Mehr Konsum in der Ge-
genwart wird durch geringere Konsummaglichkeiten und einen nied-
rigeren Lebensstandard in der Zukunft bestraft.
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sIst der risikobereinigte Realzinssatz Uberwiegend
niedriger als die Wachstumsrate des Systems, dann
spricht vieles dafiir, dass ein Zustand der ,dynami-
schen Ineffizienz' vorliegt: Die betrachtete Volkswirt-
schaft konnte heute mehr konsumieren, ohne damit auf
kinftigen Konsum verzichten zu missen. Das kdnnte
héchstens dann anders sein, wenn der risikobereinigte
Zins, zu dem der Staat sich verschulden kann, niedri-
ger liegt als die Grenzproduktivitat des Kapitals.”

Auch Sinn (2020, 573) betont die Notwendigkeit dieser
Voraussetzung:

»~Wenn wir den Zins mit der Grenzproduktivitat des Ka-
pitals gleichsetzen, was mit einigen Einschrédnkungen
in der Marktwirtschaft moglich ist, ist dies eine Metho-
de zur Anwendung des Minchhausen-Tricks.“

Wie in Bedingung (1) dargestellt, erfordert Uberakkumu-
lation also neben der Relation r<n auch die Bedingung
(0Y/0K-0) = r. Es lohnt sich daher, die relative Entwick-
lung der realen Nettogrenzproduktivitat des Kapitals und
des risikolosen Realzinses r empirisch genauer unter die
Lupe zu nehmen.

Grenzproduktivitat des Kapitals auf anhaltend
hohem Niveau

Im Rahmen der Datenauswertung werden im Weiteren
der private Nettosachkapitalstock K, und der offentli-
che Nettosachkapitalstock G, unterschieden.” Gezeigt
werden kann, dass sowohl flr die Schweizer Volkswirt-
schaft als auch fir andere Industrielander (unter anderem
Deutschland, Frankreich, Vereinigtes Koénigreich, USA)
die Nettogrenzproduktivitat des privaten wie des offentli-
chen Kapitals Uber die vergangenen Dekaden den Ruck-
gang des langfristigen Zinsniveaus nicht nachvollzogen
haben. Infolge dieser Divergenz bildeten sich fiir die mar-
ginale Produktivitat des privaten Kapitalstocks aYt/aKRt
sowie des offentlichen Kapitalstocks oY,/0G, entspre-
chende Differenzen bzw. Gaps heraus:

oY, oY,
(2)GAPG,t=<—t-5,>—r GAP =<—*-5 >r
aGt Gt t Kp,t aKp’t Kp,t t

Abbildung 2 fokussiert zunachst auf die Entwicklung seit
1995 in der Schweiz. Dargestellt sind die Netto- und Brut-
togrenzproduktivitat, wobei die Abschreibungsraten 5@,:
und J,, aus der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung
(VGR) berechnet wurden. Kellermann und Schlag (2021)

7 Die Datenbasis fir beide Kapitalstocke stammt vom Internationalen
Wahrungsfonds (IMF) und wird in Kellermann und Schlag (2021) im
Detail beschrieben.

diskutieren unterschiedliche Verfahren zur Bestimmung
der Grenzproduktivitdten, von denen zwei der Darstellung
in Abbildung 2 zugrunde liegen. Das erste Verfahren ba-
siert auf der Schatzung einer gesamtwirtschaftlichen Pro-
duktionsfunktion.® Die marginalen Kapitalproduktivitaten
ergeben sich, indem die durchschnittliche Kapitalproduk-
tivitdt des privaten und offentlichen Nettokapitalstocks
jeweils mit der geschéatzten Produktionselastizitat multi-
pliziert werden.® Gomme et al. (2011) schlagen dariber hi-
naus vor, die Kapitalrenditen des privaten Kapitals direkt
aus der VGR abzuleiten. Hierflr werden die Betriebsuber-
schisse der institutionellen Sektoren S.11 (nicht finanziel-
le Kapitalgesellschaften) und S.12 (finanzielle Kapitalge-
sellschaften) in Relation zum privaten Nettokapitalstock
gesetzt. Fir das 6ffentliche Kapital ist dieses direkte Vor-
gehen nicht moglich (Kellermann und Schlag, 2021).

Die durchgezogene dunkelblaue Linie in Abbildung 2a
zeigt die Entwicklung der Grenzproduktivitat des pri-
vaten Kapitalstocks in der Schweiz als BruttogroBe. Sie
nimmt in 1995 einen Wert von gut 11 % an und steigt im
Untersuchungszeitraum auf einen Wert von 14%. Die
Nettorenditen, dargestellt als durchgezogene hellblaue
Linie, bewegen sich um Werte zwischen 5,1 % in 1995
und 5,7 % in 2017.° Werden die Kapitalrenditen flr das
private Kapital aus der VGR abgeleitet, so ergeben sich
jeweils die durch die gestrichelten Linien dargestellten
Werte. Sie fallen in einzelnen Jahren etwas geringer aus als
das geschétzte Grenzprodukt. Gomme et al. (2015) kom-
men zu dem Schluss, dass die anhaltend hohe Produktivi-
tat des privaten Kapitals darauf hindeutet, dass sich viele
Volkswirtschaften in den vergangenen Jahren nicht — wie
oftmals argumentiert — in einer Phase ,sakularer Stagna-
tion“ befunden haben. Die hohen Grenzproduktivitdten
lassen vielmehr auf ein Potenzial an rentablen Investitions-
maoglichkeiten schlieBen. Die Brutto- und NettogréBen der
Grenzproduktivitdt des oOffentlichen Kapitals sind in der

8 Kellermann und Schlag (2021) fiihren 6konometrische Schétzun-
gen auf Basis eines Panelansatzes mit 34 Industrielandern fir den
Zeitraum 1960 bis 2017 durch. Ermittelt wird der Zusammenhang
zwischen dem Bestand an 6ffentlichem Kapital und der regionalen
Wirtschaftsleistung. Die partielle Outputelastizitat des 6ffentlichen
Kapitals ergibt sich als lUber die Zeit konstanter, positiver und statis-
tisch signifikanter Parameter in der GréoBenordnung von 0,1. Zwischen
dem offentlichen Kapitalstock und dem Output besteht dabei eine
zweiseitige Kausalitat. Diese Schéatzergebnisse liegen im Einklang mit
den Resultaten der Meta-Analysen von Bom und Ligthart (2014) sowie
Nufiez-Serrano und Velazquez (2017).

9 Die 6konometrischen Schatzungen von Kellermann und Schlag (2021)
ergeben eine linear-homogene gesamtwirtschaftliche Produktions-
funktion.

10 Caballero et al. (2017) weisen fir die USA einen vergleichbaren trend-
maBigen Anstieg der Grenzproduktivitdt des gesamten Kapitals in
Hoéhe von 4 % in 1980 auf 6,5 % am Ende des Betrachtungszeitraums
im Jahr 2013 aus.

11 Gottschalk (1978) sowie Gottschalk und Tinbergen (1982) gehen auf
diese Diskrepanz ein.
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Abbildung 2
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Entwicklung der Grenzproduktivitat des Kapitals in der Schweiz
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Quelle: Kellermann und Schlag (2021).

Abbildung 2b abgetragen. Vom Niveau her liegen sie deut-
lich Uber denen des privaten Kapitals.

Grenzproduktivitdt des Kapitals divergiert vom
risikolosen Zins

Die Abbildungen 3a und 3b zeigen die Gaps flr die Lan-
der Deutschland, die Schweiz, das Vereinigte Konigreich
(UK) und die USA. Insbesondere flir das 6ffentliche Kapi-
tal ist die Entwicklung auffallig. Hier lasst sich in allen vier
betrachteten Lé&ndern ein deutlicher Anstieg des Gap,
beobachten. Gap, nimmt dariber hinaus jeweils auch
ein deutlich hdheres Niveau an als beim privaten Kapital.
Spitzenreiter ist Deutschland, wo der Gap, im &ffentli-
chen Sektor um gut 12 Prozentpunkte von urspriinglich
6 auf fast 19 Prozentpunkte in 2017 ansteigt. Aber auch
in UK und den USA legen die Gaps in den Jahren vor der
Finanzkrise deutlich um 9 bzw. 6 Prozentpunkte zu. Im
privaten Bereich betrug in Deutschland der Gapr in 1995
ca. 3 Prozentpunkte und stieg bis 2017 auf ca. 8 Prozent-
punkte an. Die in der Schweiz beobachtete Divergenz
bleibt Uber den Untersuchungszeitraum mit gut 4 Pro-
zentpunkten vergleichsweise moderat. Nur in den USA
hat sich der Gapr nicht ausgeweitet, sondern ist leicht
von 10 auf 9 Prozentpunkte zurlickgegangen.

Was erklart den Gap?

Was erklart das Phanomen der - trotz langfristig rlicklau-
figer Zinsen - anhaltend hohen Grenzproduktivitat des
Kapitals? Der Gap bei den 6ffentlichen Investitionen wird
manchmal auf die Schuldenbremse zurlickgefiihrt. Feld
et al. (2020) zeigen jedoch, dass die Schuldenbremse

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft
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erheblichen Spielraum fir 6ffentliche Investitionen lasst.
In Bezug auf das private Kapital werden in der Literatur
verschiedene Erklarungsansdtze genannt. Caballero et
al. (2017) sowie Marx et al. (2019) fihren das Phanomen
auf ansteigende Risikopramien zuriick.”? Ein weiterer, in
der Literatur ausfihrlich diskutierter Erklarungsansatz be-
tont die zunehmende Marktmacht der Unternehmen. Nach
Farhi und Gouria (2018), Basu (2019) sowie Ball und Mankiw
(2021) kdnnen infolge von unvollstandigem Wettbewerb die
Einkommen der Kapitalgebenden unter das Grenzprodukt
des Kapitals gedriickt werden. Die Dynamik der Gaps kann
potenziell aber auch auf einem Uberproportionalen Anstieg
der Unternehmenssteuern sowie einer entsprechenden
Entwicklung von Umbewertungsverlusten beruhen. Die
Kapitalnutzungskosten eines Investors erhéhen sich, wenn
der Marktpreis des Anlagegutes langsamer steigt als das
allgemeine Preisniveau. Es entstehen Umbewertungsver-
luste, die durch die Kapitalrendite zu decken sind und die-

12 Von Weizséacker und Kramer (2019) vertreten die Auffassung, dass Risi-
kopramien die Grenzproduktivitéat aus volkswirtschaftlicher Perspekti-
ve faktisch nicht erhéhen. Sie schreiben hierzu: ,Wenn man mithilfe von
Zinssatzen auf die volkswirtschaftliche Grenzproduktivitat von Investi-
tionen schlieBen will, dann muss man sich auf die von der Risikopramie
bereinigten Zinssatze stutzen.”“ (von Weizsécker und Krédmer, 2019, 19)
Sie Ubersehen dabei, dass Risikopramien die Zinskosten der Inves-
toren erhéhen. Treten die Banken als Kapitalgeber auf, reduziert sich
die Wertschépfung der Unternehmen und gleichzeitig erhdhen sich
die Umsétze sowie die Bruttowertschdpfung der Banken. Die Bank-
wertschdpfung aus Risikopramien flieBt in die Bankriickstellungen. Da
deren Auflésung — im Falle materialisierter Risiken — jedoch die Brutto-
wertschdpfung der Banken unberihrt lassen, fiihren héhere Risikopra-
mien in der Systematik der VGR zum Anstieg der Bruttowertschopfung
der Banken (Kellermann und Schlag, 2013). Die Relation von Bruttobe-
triebstiberschuss und Sachkapitalstock steigt und der Gap zwischen
der Grenzproduktivitdt des Kapitals und dem risikobereinigten Zins
kann zumindest teilweise auf Risikopréamien zurtickgefuhrt werden.
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Abbildung 3
Gaps zwischen Grenzproduktivitat des Kapitals und Zins: Internationaler Vergleich
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Quelle: Kellermann und Schlag (2021).

se Uber den Zins heben (BFS, 2013). Hiervon war in den
vergangenen Jahren jedoch nicht auszugehen.

Schuldenfinanzierte 6ffentliche Investitionen

Die in den Abbildungen 1 und 3 dargestellte Datenlage
legt den Schluss nahe, dass in den betrachteten Volks-
wirtschaften folgende Relationen gelten:

oY oY
(3) r<n<<aKp —5Kp><<aG—§G>

Die Nettogrenzproduktivitdt des offentlichen Kapitals
Ubersteigt die Nettogrenzproduktivitat des privaten Kapi-
tals. Letztere bleibt dabei Uiber der gesamtwirtschaftlichen
Wachstumsrate n, die wiederum Uber dem Zins r liegt. Aus
diesen Relationen ergeben sich verschiedene - in gewis-
ser Hinsicht unorthodoxe - finanzpolitische Implikationen.

Zu nennen sind zunachst die jingst von Blanchard (2019)
in den Fokus gerlickten haushaltspolitischen Schlussfol-
gerungen. Blanchard (2019) argumentiert, dass wenn r<n
gilt, die Emission von Schuldtiteln durch den Staat in der
Zukunft nicht zwangslaufig zu Steuererhéhungen fihrt.
Ausgangspunkt dieser Argumentation bildet die 6ffentli-
che Budgetrestriktion. Sie besagt, dass in jeder Periode
t die aggregierten Staatsausgaben entweder durch die
offentliche Neuverschuldung (D,-D, ) oder sonstige Ein-
nahmen des Staates T, gedeckt sind.” Die Staatsausga-
ben setzen sich zusammen aus den 6ffentlichen Zinslas-
ten D, ,, den 6ffentlichen Bruttoinvestitionen G,-(1-9)G,

13 D, entspricht dem &ffentlichen Schuldenstand in Periode t.
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d den Langfristzinsen (Laufzeit 10 Jahre).

sowie den sonstigen laufenden Ausgaben C,. Der Primér-
saldo betragt folglich: P,=T, - (G, -(1 -0) G,,) - C,. Erent-
spricht dem 6ffentlichen Haushaltsspielraum, der durch
die Schuldenaufnahme des Staates eingebiBt wird. Ein
negativer Primarsaldo bedeutet, dass dem Staat aus der
Verschuldung Mittel zuflieBen. Diese kdnnen fiir Investi-
tions- oder Konsumausgaben genutzt werden.

Der Primarsaldo lasst sich auch als P,=rD,, - (D,-D,,)
ausdriicken. Da dem Staat durch Schulden Zinslasten
entstehen, wird der Primérsaldo positiv, wenn die Zins-
lasten die Neuverschuldung Ubersteigen. Der sich erge-
bende positive Saldo muss durch sonstige Einnahmen,
insbesondere Steuern, gedeckt werden. Diese stehen
dem Staat dann nicht mehr flr Investitionen oder Staats-
konsum zur Verfligung.

Die relevante Frage ist nun, ob durch Schuldenaufnahme
langfristig Uberhaupt zusétzliche Haushaltsspielrdume
geschaffen werden kénnen oder ob 6ffentliche Verschul-
dung nicht vielmehr zwangslaufig im finanzpolitischen
Katzenjammer — d.h. mit positivem Primé&rsaldo — enden
muss. Blanchard et al. (2020, 36) zeigen, dass die Beant-
wortung dieser Frage davon abhangt, in welcher Relation
rund n stehen. Im langfristigen Wachstumsgleichgewicht
entwickeln sich alle Aggregate mit n, der Wachstumsrate
des BIP. Der Primérsaldo wird damit zu:

P D T7-C G
@) 7=(r—n)7=(1+n) y - (0+n) v

Gilt r<n, so wird der Primdrsaldo negativ. Auch langfristig
wird der Haushaltsspielraum durch &ffentliche Verschul-
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dung nicht eingeengt, sondern potenziell ausgedehnt.
Der finanzwirtschaftliche Katzenjammer bleibt aus. The-
oretisch interessant ist, dass die Mittelverwendung dabei
keine Rolle spielt. Der entstandene Haushaltsspielraum
kann dazu dienen, die Steuerquote tief zu halten bzw. die
offentliche Konsum- oder Investitionsquote anzuheben.™

Empirisch legt die hohe Nettogrenzproduktivitat des 6f-
fentlichen Kapitals jedoch eine investive Verwendung der
Mittel nahe. Ein Grund ist, dass trotz des geringen Zinsni-
veaus und der Bedingung r<n gesamtwirtschaftlich kei-
ne Uberakkumulation auszumachen ist. Kellermann und
Schlag (2021) zeigen vielmehr, dass die in Bedingung (3)
dargestellten Relationen auf Basis géngiger o6ffentlicher
Investitionsregeln — wie beispielsweise der Harberger-Re-
gel oder der Ramsey-Regel — auf eine 6ffentliche Investi-
tionsliicke hindeuten. Eine schuldenfinanzierte Erhéhung
der offentlichen Investitionen verbessert daher die Pro-
duktivitat und die Wohlfahrt der jeweiligen Volkswirtschaft.

Selbst wenn es durch die Ausweitung der offentlichen
Investitionen zur Verdrangung privater Investitionen ka-
me (was nicht ausgeschlossen werden kann), wéare dies
zu akzeptieren, da die in (3) dargestellten empirischen
Relationen zeigen, dass die Nettogrenzproduktivitat des
offentlichen Kapitals die des privaten Kapitals Ubersteigt.
Trotz marginaler Verdrangung ware also kein Rickgang
der aggregierten Wirtschaftsleistung zu erwarten. Da-
zu kommt, dass produktionstechnisch oftmals von einer
gewissen Komplementaritat offentlicher und privater In-
vestitionen auszugehen ist. Unter sonst gleichen Bedin-
gungen stimuliert ein verbessertes Infrastrukturangebot
die Produktivitat der privaten Produktionsfaktoren und
erhodht so tendenziell den privaten Faktoreinsatz (Nufiez-
Serrano und Velazquez, 2017).

Wo ist die Krux?

In Volkswirtschaften wie der Schweiz, Deutschland und
den USA gibt es seit geraumer Zeit Anzeichen, dass der
risikolose Realzins unter der realen Wachstumsrate des
BIP bleibt. Es gilt: r<n. Bei konstanter Staatsschulden-
quote kdnnen sich damit auch langfristig Haushaltsspiel-
rdume aus der Emission von Staatsanleihen ergeben. Da
trotz r<n nicht von einer Uberakkumulation ausgegangen
werden kann, sollte die Verdrangung privater Investitionen
durch zusatzliche Staatsausgaben dennoch vermieden
werden, solange diese nicht selbst produktiv wirken.®

14 Die Bonitat des Staates sinkt jedoch tendenziell mit steigender Schul-
denquote.

15 Anzumerken ist, dass nicht nur von 6ffentlichen Investitionen, son-
dern auch von laufenden Ausgaben potenziell Produktivitatseffekte
ausgehen kdnnen.

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft
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Empirisch ergeben sich deutliche Hinweise, dass sowohl
fir den privaten wie den 6ffentlichen Kapitalstock Inves-
titionslicken vorliegen. Die 6ffentliche Investitionsllicke
klafft dabei breiter als die private (Kellermann und Schlag,
2021). Finanzpolitisch spricht dies fir eine Ausdehnung
der offentlichen Investitionstatigkeit, was aufgrund von
Komplementaritdten auch private Investitionen induzie-
ren kann. Aber selbst dann, wenn zusatzliche 6ffentliche
Investitionsausgaben die Verdrédngung privater Investitio-
nen induziert, kann erwartet werden, dass der Gesamtef-
fekt auf die Wirtschaftsleistung infolge der hohen Netto-
produktivitat des 6ffentlichen Kapitals positiv bleibt.

Wohlfahrtskonomisch spricht derzeit also wenig gegen
eine schuldenfinanzierte Erhéhung der 6ffentlichen In-
vestitionen. Aus politokonomischer Sicht kdnnte die Krux
jedoch in der effizienten Umsetzung einer zukunftsorien-
tierten 6ffentlichen Finanz- und Investitionspolitik liegen.
So ist nicht auszuschlieBen, dass ein suboptimales 6f-
fentliches Schuldenmanagement dazu fihrt, dass Zins-
anstiege in der Zukunft den &6ffentlichen Haushalt rick-
wirkend in Schieflage bringen.'®

Was die Ausgabenseite des Budgets anbelangt, sind die
finanzpolitischen Herausforderungen wahrscheinlich gré-
Ber. Trotz offentlicher Investitionsllcke ist nicht jegliches
Investitionsprojekt erfolgversprechend. Es geht vielmehr
im privaten wie im &ffentlichen Sektor um kompetente In-
vestitionsentscheidungen.”” Mit Bezug auf Deutschland
fordern Kattel et al. (2020, 762) insbesondere den Aufbau
»-.. robustere[r] dynamische[r] Fahigkeiten in den offent-
lichen Organisationen®.® Die Forschergruppe um Mariana
Mazzucato sieht einen groBen Umgestaltungsbedarf fir
die Wirtschaft, der durch den Staat angeregt werden
muss. Die gebotenen Innovationsprozesse erfordern die
Bereitschaft des Staates, zukunftsweisend in den Kili-
ma- und Umweltschutz sowie die Digitalisierung der Wirt-
schaft zu investieren.

16 Negative Kassazinsséatze von Eidgendssischen Obligationen mit einer
Laufzeit von 30 Jahren sollten zumindest fur die Schweizer Volkswirt-
schaft die Moglichkeit bieten, sich gegen Zinsanstiege abzusichern.

17 Hellwig (2021, 178) fuhrt aus, es gelte ,,... die institutionellen Rahmen-
bedingungen so anzulegen, dass die politisch Verantwortlichen die
Projekte gestalten kdnnen, dies aber mit gentigend Transparenz und
Verbindlichkeit, so dass die Wirkungen der Launenhaftigkeit der poli-
tischen Diskurse eingeschrankt werden®.

18 Kattel et al. (2020, 760) fokussieren nicht allein auf 6ffentliche Sachin-
vestitionen, d.h. Investitionen im engeren Sinne, die zum Aufbau des
offentlichen Kapitalstocks beitragen. lhre Analyse bezieht vielmehr
auch offentliche Finanzinvestitionen mit ein, in Deutschland beispiels-
weise durch die Kreditanstalt fur Wiederaufbau (KfW).
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Title: Over Accumulation or Investment Gap?

Abstract: The fact that long-term interest rates are below the GDP growth rates in economies like Switzerland, Germany and the USA is
often diagnosed as over-accumulation, which can be cured by an increase in debt-financed government consumption. However, this fiscal

remedy assumes that the marginal net productivity of capital is equal to the interest rate. Evidence shows that this requirement does not ap-

ply. The marginal productivity of private and public capital has not been following the secular decline in the interest rate. This leaves room for

an increase in debt-financed public investment. A prerequisite is that public decision-making with regard to investments and debt manage-

ment are competently guided.
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Analysen und Berichte Klimapolitik

Gerechtigkeit und Effizienz in der Klimapolitik

Zentrale Aspekte der gesellschaftlichen Akzeptanz der Energiewende

Die Klimapolitik sollte den Anforderungen der Gerechtigkeit ebenso wie denen der

Effizienz geniligen. Dabei sind die zum Einsatz kommenden Instrumente von zentralem
Interesse. Jedoch werden meist lediglich die ambitionierten Klimaziele benannt. Vielmehr

ist eine offene klimapolitische Diskussion bezlglich innovativer Wege, der zum Einsatz
kommenden Instrumente sowie der entstehenden Kosten notwendig. Hierdurch wird auch die
gesellschaftliche Akzeptanz geférdert. Zudem ist der Klimawandel ein weltweites Phdnomen,
weshalb der Klimaschutz nur durch internationale Kooperationen gelingen kann.

Der klimapolitische Diskurs in Deutschland erscheint pa-
radox: Hinsichtlich der klimapolitischen Zielsetzungen
Uberbieten sich nahezu alle politischen Beteiligten, wenn
es um die stetige Verscharfung des Ambitionsniveaus und
Verkilirzung des Anpassungspfades geht, ohne Gberhaupt
Uber die geeigneten Instrumente zur Erreichung dieser
ehrgeizigen Ziele zu sprechen. Dies zeigt nicht zuletzt die
grundsétzliche Entscheidung des Bundesverfassungs-
gerichts vom April 2021: Es kritisiert die durch das Klima-
schutzgesetz bis 2030 festgelegten Ziele der Klimapolitik:
~Der Gesetzgeber hat [...] Grundrechte verletzt, weil er kei-
ne ausreichenden Vorkehrungen getroffen hat, die — wegen
der gesetzlich bis 2030 zugelassenen Emissionen in spa-
teren Zeitrdumen moglicherweise sehr hohen — Emissions-
minderungspflichten grundrechtsschonend zu bewaltigen®
(BVerfG vom 24.3.2021, Rn. 182). Das Verdikt aus Karlsru-
he hat in der Politik zu neuen Debatten um Zielvorgaben
geflhrt. Von einer intensiven MaBnahmendiskussion aber
fehlt weiterhin jede Spur. Das ist umso erstaunlicher, wenn
man bedenkt, dass Deutschland — zumindest im zuriick-
liegenden Jahrzehnt - eine an Ineffizienz und Ineffektivitat
kaum zu Uberbietende Energie- und Klimapolitik betreibt.
Die klimapolitischen Akteur:innen scheinen in ihrer eigenen
Vorstellungswelt (Realitatsillusion) gefangen und zwischen
selbstbekundetem moralischen Anspruch, tatsachlicher
Okonomischer Realitdt sowie 6kologischer Effektivitat hin-
und hergerissen zu sein (Weimann, 2015).

Mit den Fortschritten im Kampf gegen die Corona-Pande-
mie gerat der Klimaschutz als groBe globale Herausforde-

rung wieder in den Mittelpunkt des 6ffentlichen Interesses.
Der Klimawandel ist ein weltweites Phanomen, das alle
Menschen betrifft. SchlieBlich handelt es sich beim Weltkli-
ma um ein globales, nicht ausschlieBbares &ffentliches Gut,
das notwendigerweise einer globalen, international koordi-
nierten Klimapolitik bedarf (Pritzl und Séliner, 2021a). Das
entscheidende Hindernis fiir eine international koordinierte
Klimapolitik besteht in dem Auseinanderfallen von globa-
ler Problemnatur (weltweites Klima) und nationalstaatlicher
Problemlésungskompetenz. Denn es gibt keine Weltregie-
rung, welche die Kompetenz und die Legitimation beséaBe,
dieses Problem mit geeigneten klimapolitischen MaBnah-
men zu l6sen. Eine globale Klimapolitik kann also nur durch
freiwillige Kooperation der souverdanen Staaten im Rahmen
internationaler Klimaschutzvertrage zustande kommen,
worauf der Sachversténdigenrat (SVR) mit seinem ,Neuauf-
bruch in der Klimapolitik“ 2019 deutlich hingewiesen hat.'

1 Philosophisch-gerechtigkeitstheoretische Uberlegungen zu der Fra-
ge, wie man dem Problem der mangelnden Organisation globaler
Klimapolitik durch internationale institutionelle Reformen bzw. Ko-
operationen entgegentreten kann, finden sich in Gonzéalez-Ricoy und
Gosseries (2016).
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Bedauerlicherweise ist aber die internationale Zusam-
menarbeit gerade in den Fallen am schwierigsten, in de-
nen sie am notwendigsten ware. Dies gilt flr die Losung
militarischer Konflikte ebenso wie flir die Probleme der
Weltarmut und des Klimawandels. In diesem Fall ist der
Konflikt zwischen individueller und kollektiver Rationa-
litdt sogar besonders stark ausgepragt. Die Kosten des
Klimaschutzes werden von jedem Land, das entspre-
chende MaBnahmen ergreift, vollstédndig getragen (in
Form von EinbuBen an Wohlstand und Wettbewerbsfa-
higkeit der Industrie), wahrend der Nutzen dieser MaB-
nahmen der ganzen Welt, also dem betreffenden Land
nur zu einem kleinen Teil zugutekommt (Trittbrettfahrer-
Problematik). Jedes einzelne Land wird also nur insoweit
Klimapolitik betreiben, als diese ihm selbst nutzt; die po-
sitiven externen Effekte der eigenen Politik auf andere
Lander werden vernachlassigt.

Der klimapolitische Diskurs in Deutschland betont die
ambitionierte nationale Zielsetzung, mdglichst schnell
Klimaneutralitat zu erreichen. Die Klimapolitik wirft dazu
starke moralische Argumente in die Waagschale, sie arbei-
tet mit Emotionen und Bildern der Katastrophe und einer
okologischen Apokalyptik (Muller-Salo, 2020b, Kap. 4). Die
Politik lenkt dadurch von grundlegenden gesellschaftlichen
Debatten Uber die Vor- und Nachteile der einzusetzenden
Instrumente (welche stehen Uberhaupt zur Verfligung und
sind zielfihrend und effizient?) sowie lber die immensen
gesamtwirtschaftlichen Kosten ab.? Wir verstehen unse-
re Ausflihrungen als einen Beitrag zur Versachlichung der
klimapolitischen Debatte, in der ein politischer Moralismus
eine offene und transparente Diskussion haufig unterbindet
(Pritzl und Séliner, 2021b). Dabei gehen wir von dem Grund-
gedanken aus, dass eine nachhaltige und in einer Demo-
kratie mehrheitsfahige Klimapolitik Forderungen der Ge-
rechtigkeit ebenso genligen muss wie Forderungen der Ef-
fizienz. Eine Versachlichung der Klimapolitik erscheint nach
der Bundestagwahl vom 26. September dringlicher denn je.

Ein Doppelgebot der Gerechtigkeit

Klimaschutz ist moralisch zuerst aus Griinden der Gerech-
tigkeit gefordert: Keiner Generation steht das Recht zu,
die natiirlichen Ressourcen des Planeten im UbermaB fiir
sich zu nutzen und spateren Generationen ungeblihrliche
Lasten aufzuerlegen. In der mit Klimaproblemen befass-
ten ethischen Gerechtigkeitsdebatte konkurrieren unter-
schiedliche normative Modelle miteinander — etwa ein li-

2 Die Kosten fir eine Verringerung der Treibhausgasemissionen um 95 %
bis 2050 werden auf bis zu 2,3 Billionen Euro geschatzt (BDI, 2018, 12),
was fast 70 % des deutschen BIP 2020 entspricht. Diese Kostenschét-
zung gilt allerdings nur unter der Bedingung, dass ein kosteneffizienter
Pfad eingeschlagen wird. Neuere Schatzungen gehen von bis zu 5 bis 6
Billionen Euro flr Klimaneutralitat bis 2045 aus (KfW, 2021, XI-XIII).

beraler Egalitarismus in der Tradition von John Rawls, eine
utilitaristische Zukunftsethik und ein auf die Sicherung ei-
nes minimalen Niveaus an zuklnftigem Wohlergehen ab-
zielender ,,Suffizientarismus®.® Doch ganz gleich, ob man
es moralisch flr geboten hélt, daflir Sorge zu tragen, dass
es zuklinftigen Generationen hinreichend gut, genauso
gut wie uns oder aber besser als uns gehen sollte: Jede
der diskutablen philosophischen Gerechtigkeitstheorien
lasst sich zur Begriindung von Klimaschutzpflichten her-
anziehen. Dies gilt auch dann, wenn man bericksichtigt,
dass die verschiedenen Theorieoptionen mit Blick auf die
Frage, welches MaB an Klima- und Umweltschutz gefor-
dert sein kann, erheblich voneinander abweichen kénnen.

Ideen der Gerechtigkeit besitzen die unbequeme Eigen-
schaft, dass sie nicht nur auf Zustande und Ergebnisse,
sondern auch auf Verfahren und Prozesse bezogen wer-
den kénnen, die zu entsprechenden Ergebnissen flihren.
Die normative Logik verlangt, beides, Ergebnis und Ver-
fahren, zusammenzudenken: Wenn ,,die Gegenwart®, die
es als handelnde Akteurin natlrlich nicht gibt, moralisch
verpflichtet ist, fir ,die Zukunft“ vorzusorgen und effek-
tiven Klimaschutz zu betreiben, dann kann es moralisch
nicht irrelevant sein, wie ,,die Gegenwart” die Kosten unter
sich aufteilt.* Ein Gedanke verdeutlicht diesen Zusammen-
hang sofort: Wenn es etwa darum geht, einen bestimm-
ten Lebensstandard flr die Zukunft zu sichern, da dieser
Standard als ,,gerecht” angesehen wird, dann dirfen die-
jenigen, die in der Gegenwart unterhalb dieses Standards
leben miissen, mit allem Recht danach fragen, warum sie
zur Besserstellung zuklinftiger Generationen etwas bei-
tragen sollten. Und, ganz gleich, wie man einen gerechten
Lebensstandard definieren mag: Es dirfte indiskutabel
sein, dass in der Gegenwart Milliarden von Menschen ihn
nicht erreichen und mit weniger auskommen mussen.

Klimagerechtigkeit hat also zwei Seiten, die es verdienen,
in der offentlichen Debatte gleichermaBen thematisiert zu
werden. Die intergenerationelle Perspektive zeigt auf, wel-
cher Klimaschutz gerecht ist, welcher Klimaschutz zukinf-
tigen Generationen moralisch geschuldet ist. Und die intra-
generationelle Perspektive zeigt auf, wie Klimaschutz in der

3 Rawls (1975, 319-332) entwickelt einen gerechtigkeitstheoretischen
Ansatz zum Problem der Gerechtigkeit zwischen den Generationen.
Er hat seine Uberlegungen zum Problem der Generationengerechtig-
keit in Antworten auf Kritisierende Uber drei Jahrzehnte hinweg immer
wieder modifiziert, dazu Muller-Salo (2020a, bes. 174-177, 186-188)
sowie Heyd (2009). Ein prominenter Vertreter eines klimaethischen
Utilitarismus im deutschsprachigen Raum ist Bernward Gesang
(2011; 2020). Zur Idee des zukunfts- und klimaethischen Suffizienta-
rismus siehe z.B. Meyer und Roser (2009) und Meyer (2018, 115-124).

4 Am deutlichsten wird das mit Blick auf die Frage, auf welcher Grundlage
eigentlich die Klimaschutzkosten in der Gegenwart verteilt werden sollen.
Die wissenschaftliche Klimaethik diskutiert als mogliche grundsatzliche
Antworten auf diese Frage etwa die Prinzipien der Verursachung und der
Leistungsfahigkeit, dazu als Uberblick Birnbacher (2016, 107-122).
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Gegenwart gerecht zu organisieren ist — was nichts anderes
heiBt, als zu fragen, wie eine gerechte Verteilung der gegen-
wartigen Kosten fir den Klimaschutz auszusehen hat.

Politische Wahrheit und Ehrlichkeit

Das Erreichen der durch die Gerechtigkeit geforderten und
von der Politik beschlossenen Klimaziele bringt erhebli-
che Einschréankungen und Veranderungen in allen Kon-
sum- und Produktionsaktivitdten der Menschen und somit
erhebliche Kosten fir die Gesamtgesellschaft mit sich.
Dies auch gesellschaftlich so zu kommunizieren, gebietet
eigentlich die politische Ehrlichkeit. Eine weitere Verschar-
fung der klimapolitischen Anforderungen in Deutschland
durch Vorziehen der Klimaneutralitdt von 2050 auf 2045
(so realisiert im hastig Uberarbeiteten und im Juni 2021 be-
schlossenen Klimaschutzgesetz) treibt diese Kosten noch
weiter in die Hohe. Wer diese Kosten gesamtgesellschaft-
lich gerecht verteilen will, der muss sie zuallererst trans-
parent offenlegen und den Birger:iinnen vermitteln, mit
welchen Instrumenten und welchen Zielen welche Kosten
verbunden sind. Dazu wirde gehdren, dass die politischen
Parteien alternative Politikarrangements und -instrumente
klar konturieren, um so der demokratischen Wahlerschaft
eine echte Auswahl anzubieten und ihr damit zu Entschei-
dungsmacht zu verhelfen. Ein klimapolitischer Diskurs, in
dem Lasten und Kosten weitgehend ausgeblendet wer-
den, erscheint zumindest unehrlich. Oder anders formu-
liert: ,Letztlich steht und féllt eine zielflihrende Klimapolitik
mit der Fahigkeit der Politik, sich gegentiber den Birgern
glaubwiirdig zu einer Klimapolitik zu bekennen ...“ (SVR,
2019, Tz 10). Kostenwahrheit bzw. -ehrlichkeit sollte da-
mit eine Grundbedingung im klimapolitischen Diskurs sein
(auch Eichenberger und Stadelmann, 2020).

Zielkonflikte mit anderen gesellschaftlichen Zielen

Viele Vertreter:innen einer ambitionierten Klimapolitik sind
implizit der Auffassung, dass dem Klimaschutz der ab-
solut héchste Stellenwert im Vergleich zu anderen poli-
tischen, wirtschaftlichen oder sozialen Zielen eingeraumt
werden muss. Sie fihren naturwissenschaftliche Erkennt-
nisse an, die, verbunden mit der besonderen Dringlichkeit
des Problems, eine derartige Priorisierung zu begriinden
vermogen. Eine solche Haltung lasst allerdings auBer
Acht, dass die Vereinten Nationen aus gutem Grund 2015
siebzehn verschiedene Millenniums-Entwicklungsziele
verabschiedet haben, die die menschlichen Bediirfnisse
umfassend widerspiegeln und gemeinsam erreicht wer-
den sollten (VN, 2021). Andere Lander greifen den Gedan-
ken pluraler Entwicklungsziele bis in ihre Klimaschutzpo-
litik hinein auf. Dies gilt beispielsweise fir Stdafrika, das
in seinem nationalen Rahmenplan (Nationally Determined
Contributions) zur Umsetzung des Pariser Klimaabkom-
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mens von der ,overriding priority to address poverty and
inequality” spricht (Jernnas und Linnér, 2019, 77). Und
Nachhaltigkeit umfasst bekanntlich die drei Dimensionen
Okologie, Okonomie und Soziales, die gesellschaftlich
miteinander in Einklang gebracht werden missen.

Selbstredend stehen diese Ziele miteinander immer wie-
der in Konflikt und verlangen nach politischer Neujustie-
rung. Entsprechende politische Prozesse der Konfliktlo-
sung kénnen jedoch als wesentliches Medium der Herstel-
lung intragenerationeller Gerechtigkeit angesehen werden
und sind daher unverzichtbar. Wo alles unhinterfragt dem
Klimaschutz untergeordnet wird, wird der dringend néti-
gen offentlichen Debatte Uber gegenwartige Klimagerech-
tigkeit, d.h. Klimaschutzkostengerechtigkeit, aus dem
Weg gegangen. Mit gutem Grund warnt Papst Franziskus
in seiner Umwelt-Enzyklika Laudato si* davor, dass bei
der gegenwartigen Verteilung der Klimaschutzkosten ,,im
Gewand des Umweltschutzes eine neue Ungerechtigkeit®
entstehen kann: ,Wie immer trifft es die Schwachsten®
(Abschnitt 170, zitiert nach Papst Franziskus, 2015, 145).

Gebote der Effizienz

Wer alle Gesetze unter einen klimapolitischen Vorbehalt
stellt (z.B. klimapolitische Prarogative im Bundeskanz-
leramt) und etwa, wie in der EU gegenwértig unternom-
men, durch Taxonomien pauschal wirtschaftliche Akti-
vitaten in klimaférderlicher Hinsicht als ,,gut” oder ,bo-
se" kategorisiert, der muss sich die Frage nach seinem
Gerechtigkeitsverstandnis gefallen lassen: Warum sollte
etwa eine klimaschutzpolitische MaBnahme zu billigen
sein, deren Kosten — da sie z.B. vor allem auf Verbrau-
cherpreise und Verbrauchssteuern durchschlagen — die
am schlechtesten Gestellten der Gegenwart in besonde-
rem MaBe belasten?

Gerechtigkeit und Effizienz haben weitaus mehr miteinan-
der zu tun, als gemeinhin angenommen wird. Wo das Ziel
— der Klimaschutz — moralisch gefordert ist, ist von einer
Gesellschaft zunachst einmal zu verlangen, dass sie ihren
Beitrag zum Erreichen dieses Ziels leistet. Wie sie das tut,
ist ihre Entscheidung, solange das Ziel fest im Auge be-
halten wird. Wo eine Gesellschaft einen stark ineffizienten
Weg zum Erreichen des moralisch Gebotenen einschlagt,
kénnen sich Blrger:innen mit Recht Gber Ungerechtigkeit
beklagen: Jede/r von ihnen muss mehr zahlen als zum Er-
fullen der moralischen Norm erforderlich wére, wiirden die
Mittel nur effizient eingesetzt. Die Ungerechtigkeit wachst
in dem MaBe, wie Blrger:innen schlechter gestellt sind
und selbst nur Gber begrenzte Ressourcen verfligen. Um
es klar zu sagen: Eine ineffiziente und ineffektive Klimapo-
litik hat regressive Verteilungswirkungen und schadigt die
unteren Bevdlkerungsschichten Uberproportional.
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Eben aus diesem Grund ist Effizienz dort, wo der Gegen-
wart im Interesse intergenerationeller Gerechtigkeit Forde-
rungen auferlegt werden, selbst ein normatives Gebot. Es
geht um eine kosteneffiziente Klimapolitik, die nur dadurch
erreicht werden kann, dass es zu einem marktlichen Aus-
gleich der Grenzvermeidungskosten in allen Bereichen, al-
len Sektoren und in allen Wirtschaftsraumen kommt (Wei-
mann, 2019). Klimaneutrale Produktions- und Konsum-
aktivitdten zu erreichen, erfordert enorme Anstrengun-
gen im Bereich Forschung und Entwicklung sowie in der
wirtschaftlichen Umsetzung in die breite Anwendung und
ist nur in einer marktwirtschaftlichen Ordnung durch den
~Wettbewerb als Entdeckungsverfahren® zu gewahrleisten
und nicht etwa durch klimadirigistische Staatsinterventi-
onen und staatliche Verbote. Nur durch die bewusste In-
dienstnahme der Marktwirtschaft und des Systems der
relativen Preise und nicht etwa durch Ablehnung und wo-
moglich Abschaffung der sozialen Marktwirtschaft wird
das Ziel der Klimaneutralitat effektiv und effizient erreicht
werden konnen (Wissenschaftlicher Beirat, 2019).

Technologieoffenheit: Auch eine Form der Effizienz

Mit der Idee des ,Wettbewerbs als Entdeckungsverfahren®
ist ein weiterer zentraler Aspekt angesprochen. Energie-
sparmaBnahmen, Verbesserungen der Energieeffizienz
und eine nachhaltigere Lebensweise werden einen wich-
tigen Beitrag zum Einhalten der Klimaschutzziele leisten.
Dessen ungeachtet steht fur zentrale Orte der CO,-Pro-
duktion wie etwa die Energieversorgung und die Spei-
cherung von z.B. aus alternativen Quellen gewonnener
Energie zu erwarten, dass es Technologien der Zukunft
sind, die einen wesentlichen Beitrag zur Klimaneutralitat
leisten. Sie sind effizienter in der Zielerreichung und, ent-
sprechend des erlduterten Zusammenhangs von Effizienz
und Gerechtigkeit, auch gerechter. In seinem aktuellen
Klimabuch illustriert Bill Gates diesen Zusammenhang an
einem einleuchtenden Beispiel (Gates, 2021, 80ff.): Wer an
Gerechtigkeit in der Stromversorgung auch in Zukunft in-
teressiert ist, der muss sich die Frage stellen, wie weiterhin
(und angesichts globaler Entwicklungsdefizite: in immer
groBerem MaBe) genligend und geniigend billiger Strom
verflgbar ist, der ohne Freisetzung von Treibhausgasen
gewonnen wurde. Ohne neue Technologien, die entspre-
chende Effizienzspriinge erlauben, wird diese Forderung
der Gerechtigkeit — jeder Mensch weltweit hat ein Recht
auf ausreichend und ausreichend billigen Strom — nicht zu
verwirklichen sein. Und auch der Zukunftsrat der bayeri-
schen Wirtschaft hat in seiner grundlegenden Handlungs-
empfehlung betont, dass die Klimaschutzanstrengungen
in Deutschland unbedingt dahin gehen muissen, nachhal-
tige Innovationen und Technologien zu entwickeln und in
die breite wirtschaftliche und technologische Umsetzung
zu bringen (Zukunftsrat, 2020). Denn nur so lassen sich die

Klimaschutzziele nachhaltig und mit Aufrechterhaltung un-
seres gesellschaftlichen Wohlstands erreichen.

Mit dem nationalen Alleingang beim Ausstieg aus der Kern-
energie ist Deutschland kein Vorbild fir andere Lander.
Kein anderes Land hat nach der Katastrophe von Fuku-
shima 2011 eine ahnlich radikale Entscheidung getroffen.
Deutschland setzt mit dem Erneuerbare-Energien-Gesetz
seit 2000 fast ausschlielich auf den verstarkten Einsatz
von politisch ausgewahlten erneuerbaren Energien (Photo-
voltaik, Wind- und Bioenergie) und beschrankt sich selbst
darin, Uber andere neue oder alternative Technologien zu
forschen und diese anzuwenden. So wird in Deutschland
die Carbon-Capture-Storage (CCS) und die Carbon-Cap-
ture-Utilization (CCU) ignoriert, mit dem nationalen Ausstieg
aus der Kernenergie sind auch samtliche Weiterentwicklun-
gen von Fusionsreaktoren kategorisch ausgeblendet, und
alternative Energieformen bzw. -quellen werden eher stief-
mdutterlich behandelt als systematisch weitergetrieben (al-
ternative Antriebe, synthetische Treibstoffe). Andere Lander
setzen vielmehr auf einen offenen Mix verschiedener For-
men der Energiegewinnung und einen technologieoffenen
Ansatz, wozu dann auch im Wesentlichen die Kernenergie
mitzahlt, fir die sich insbesondere Frankreich bei der EU-
Taxonomie besonders stark macht (Le Maire, 2021).

Viele Schwellenldnder weisen enorme Steigerungsraten im
wirtschaftlichen Wachstum und damit einhergehend in den
Steigerungsraten des gesamtwirtschaftlichen Energiebe-
darfs auf, die sinnvollerweise nur mit allen Formen der Ener-
giegewinnung befriedigt werden koénnen. Das Wallstreet
Journal hatte die deutsche Energiepolitik im Januar 2019 als
die ,dimmste Energiewende der Welt“ (0.V., 2019) bezeich-
net und ein denkbar schlechtes Zeugnis ausgestellt. Wenn
es entscheidend ist, wie die ,,deutsche und européische Kili-
mapolitik die klimapolitischen Anstrengungen anderer Lan-
der beeinflusst” (Ockenfels und Schmidt, 2019, 124), so sollte
sich die deutsche Selbsteinschatzung nicht mehr weiter ei-
ner klimapolitischen ,Realitatsillusion” (Pritzl, 2020) hinge-
ben und endlich zur Erkenntnis kommen, dass Deutschland
mit seiner von ,,Denkverboten® gekennzeichneten und natio-
nal ausgerichteten Klimapolitik sicher nicht zum Vorbild der
Welt gereicht.

Es gibt also gute Griinde, die im deutschen Klimaschutz-
diskurs fest verankerte, von friiheren Umweltbewegungen
geerbte, tiefe Technologieskepsis zu Uberwinden. Kein
Philosoph hat diese Skepsis so systematisch zum Prinzip
erhoben wie Hans Jonas in seiner ,Heuristik der Furcht”.
Die Jonas-Renaissance der Gegenwart — sein Hauptwerk
»,Das Prinzip Verantwortung“ erfuhr 2020 eine Neuauflage
(Jonas, 2020), ein Nachwort von Robert Habeck inklusive
— gibt einen Hinweis darauf, wie tief diese Skepsis, mit der
Klimaneutralitat nicht zu erreichen ist, noch immer sitzt.
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Internationale Zusammenarbeit

Wer das Doppelgebot der Gerechtigkeit ernst nimmt, wird
um die Diskussion der grundlegenden Problemstruktur
der Klimafrage nicht herumkommen: Der Schutz des Kii-
mas ist ein internationales nicht ausschlieBbares Gemein-
schaftsgut; dies heift, dass es fir alle Lander rational ist,
sich nicht an der Bereitstellung des 6ffentlichen Guts Kii-
maschutz zu beteiligen, wenn nicht auch (fast) alle anderen
Lander sich angemessen daran beteiligen. Der SVR (2019)
hat daher der internationalen Kooperation aller Staaten ei-
ne zentrale Bedeutung fir eine nachhaltige Klimaschutz-
politik eingeraumt. Es reicht nicht aus, wenn ein einziges
emissionskleines Land (Deutschland mit einem Anteil von
rund 2 % an den weltweiten Treibhausgasemissionen) oh-
ne abgestimmtes und koordiniertes Verhalten sich selbst
ambitionierte nationale Klimaschutzziele setzt und diese
mit enormen gesellschaftlichen Kosten (vielleicht) auch
erreicht. Auch dies ist eine Frage der Gerechtigkeit: Nie-
mand kann von einem Menschen erwarten, enorme Res-
sourcen fUr ein nicht zu erreichendes Ziel aufzubringen. Die-
ses Ansinnen bedeutet aus wirtschaftsethischer Sicht eine
sSelbstaufopferung Deutschlands” (Conrad, 2021). Mit wel-
chem Recht sollte ein Fischer dazu gezwungen werden kon-
nen, bei Gefahr flr Leib und Leben auf das stlirmische Meer
hinauszufahren, wenn von vornherein klar ist, dass er allein
keine Chance hat, Menschen von dem in Seenot geratenen
Fahrschiff am Horizont zu retten? Die klimapolitisch Verant-
wortlichen schulden der Offentlichkeit eine offene und ehr-
liche Debatte Uber diese Aspekte, und sie schulden sie ins-
besondere denjenigen, die die Kosten fir KlimaschutzmaB-
nahmen zu tragen haben und am hértesten treffen werden.

Es erscheint damit als Gebot der Gerechtigkeit und der Effi-
zienz, dass Deutschland zuallererst mit anderen relevanten
Landern weiter Uber ein gemeinsames und praktisch wirk-
sames Vorgehen verhandelt. Eine wirksame Klimapolitik flr
Deutschland muss KlimaauBenpolitik sein. Dass dies nicht
geschieht, liegt auch daran, dass sich Deutschland mit sei-
ner nationalen Energiepolitik ins diplomatische Abseits be-
fordert hat. Denn wahrend fast alle anderen Lander dieser
Welt beim Ausstieg aus den fossilen Energien auch auf die
Anwendung und Weiterentwicklung der Kernenergie setzen,
hat sich Deutschland diesen Weg selbst verbaut. Mit seinem
energiepolitischen Alleingang hat Deutschland international
Vertrauen und damit Verhandlungskapital verloren.

Gesellschaftliche Akzeptanz

Es gibt noch einen weiteren Grund, weswegen Probleme
der intragenerationellen Gerechtigkeit und Fragen der Ef-
fizienz endlich in der klimapolitischen Debatte hinreichend
Aufmerksamkeit erhalten miissen. Ohne eine gerechte und
damit hinreichend effiziente Verteilung der Klimaschutz-
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kosten wird es schwer sein, demokratische Mehrheiten zu
finden. Der massive Strukturwandel hin zur klimaneutralen
Gesellschaft ist auf breite gesellschaftliche Akzeptanz an-
gewiesen. Es gibt keinen Grund, das Problem der Akzep-
tanz unter Verweis auf gegenwartige Meinungsbilder oder
vergangene Erfahrungen als irrelevant abzutun: Der Um-
bau der Gesellschaft hat gerade erst begonnen, der gréB-
te Anteil der Kosten wird in Zukunft zu entrichten sein. Mit
den steigenden Kosten werden gesellschaftliche Ausein-
andersetzungen um die Kostenverteilung zunehmen und
damit zwangslaufig die Fragen nach Gerechtigkeit und
Effizienz aufwerfen. Auch der Bundesrechnungshof hat
jingst die durch die Ineffizienzen hervorgerufenen enor-
men Kosten der Energiewende deutlich als Gefahr flir den
Wirtschaftsstandort Deutschland und als Bedrohung der
gesellschaftlichen Akzeptanz herausgestellt (BRH, 2021).
Die politischen Parteien tun gut daran, diese Diskussion
schon jetzt zu eréffnen, um eine breite Meinungsbildung
zu initiieren, aus der einmal ein hinreichend groBer gesell-
schaftlicher Konsens Uber die Frage, wie der Wandel ge-
recht und effizient zu gestalten ist, erwachsen kann.

Wo die Kosten schon heute hoch sind, zeigt sich das Kon-
fliktpotenzial wie in einem Brennglas: Die gesellschaftli-
che Akzeptanz fir die Erneuerbare-Energien-Umlage in
Deutschland sinkt, wahrend der Widerstand der Bevolke-
rung gegen Windenergieanlagen und Hochspannungs-
Gleichstrom-Ubertragungsleitungen (HGU) weiter steigt.
Die Regierung hatte versucht, die Akzeptanz in der Be-
vélkerung fir den Ausbau der erneuerbaren Energien mit
politischen MaBnahmen, die wir aus der Verhaltensékono-
mie kennen, zu erhéhen (Plickert und Beck, 2014). Es bleibt
aber noch viel zu tun, wenn man die Akzeptanz der Ener-
gie- und Klimapolitik in der Bevdlkerung steigern méchte
(HUbner et al., 2020). Es sollte ernsthaft diskutiert werden,
ob sich Teile der Bevdlkerung nicht auch deswegen gegen
diese Energiepolitik und ihre negativen lokalen Auswirkun-
gen wehren, weil sie die Ineffizienz, die Ineffektivitat und
die Ungerechtigkeit der aktuellen Férderstrukturen erkannt
haben. Wenn diese These bejaht werden kann, dann wa-
ren sémtliche Versuche, der Energiewende in Deutschland
durch akzeptanzférdernde MaBnahmen unter die Arme zu
helfen, schon vom Ansatz her zum Scheitern verurteilt.

Schlussbemerkungen

Wer eine Klimapolitik will, die den Anforderungen der Ge-
rechtigkeit ebenso genligt wie denen der Effizienz, der
sollte mehr auf Vernunft und weniger auf Panik setzen.
Eine zielflhrende, rationale Klimadebatte beginnt mit ei-
ner ebenso offenen wie ehrlichen Diskussion, in der die
verschiedenen, nicht zuletzt innovationsgestitzten Wege
zum Ziel ebenso zur Sprache kommen wie die mit ihnen
verbundenen Kosten. Angesichts der GroBe der klima-
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politischen Herausforderung ist es geradezu fahrlassig,
die Klimapolitik auf die medienwirksame Verabschiedung
immer ambitionierterer Klimaschutzziele zu beschrénken,
ohne die Effizienz und Wirksamkeit der gegenwartig haupt-
séchlich zum Einsatz kommenden Instrumente kritisch zu
hinterfragen. Dies erwartet die Bevolkerung zu Recht in be-
sonderem MaBe von der neuen Bundesregierung. Fir eine
effektive Klimapolitik muss Deutschland seine tiefsitzende
Technologieskepsis Uberwinden und massiv in Forschung
und Entwicklung investieren. Zugleich muss sich die deut-
sche Politik auf internationaler Ebene fur ein funktionieren-
des Emissionshandelssystem, das auf Wechselseitigkeit
beruht, einsetzen, damit die hierzulande erzielten Erfolge
in der Emissionsreduktion nicht durch massiv steigende
CO,-Emissionen in anderen Teilen der Welt zunichtege-
macht werden. Nur so, eingebettet in entsprechende in-
ternationale und reziproke MaBnahmen, ist ein weltweit
effektiver und effizienter Klimaschutz méglich. Und nur so
wird deutsche Klimapolitik mehrheitsfahig bleiben. Dabei
ist immer zu bedenken: Der Weg zur Klimaneutralitat ist ein
Marathon und kein Sprint. Schon deswegen geht die Rede
vom Klimanotstand in die Irre, die suggeriert, der Klima-
wandel sei durch energisch ergriffene, kurzfristig Wirkung
entfaltende MaBnahmen aufzuhalten. Die Gesellschaft
kann diesen Marathon nur durchhalten, wenn einer breiten
Mehrheit auf Dauer zu vermitteln ist, dass die Klimapolitik
ebenso effizient wie gerecht ist und damit den besten Weg
zum geforderten Ziel der Klimaneutralitat gewahlt hat.
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Analysen und Berichte Nobelpreis

Naturliche Experimente im Arbeitsmarkt und

dariiber hinaus

Nobelpreis flr David Card, Joshua Angrist und Guido Imbens

Der Nobelpreis fiir Wirtschaftswissenschaften geht 2021 an David Card fiir seine

empirischen Beitrage zur Arbeitsékonomik sowie an Joshua Angrist und Guido Imbens fir

ihre methodischen Beitrage zur Analyse kausaler Zusammenhénge. Die Analyse kausaler
Zusammenhange in der empirischen Okonomik wurde durch die von den Preistragern
maBgeblich vorangetriebene Methodik der natiirlichen Experimente revolutioniert. Anhand

der Wirkung von Mindestléhnen, Mitbestimmung und der Arbeitslosenversicherung lasst

sich illustrieren, wie durch natiirliche Experimente neue wissenschaftliche Einsichten erlangt
werden, die eine empirische Grundlage fiir eine evidenzbasierte Politikberatung bilden kénnen.

Die zentralen Fragen der Wirtschaftswissenschaften sind
kausaler Natur. Flihren Steuersenkungen zu mehr Wachs-
tum? Wie wirkt sich Zuwanderung auf die Arbeitsmarkit-
chancen einheimischer Arbeitskréfte aus? Welche Auswir-
kungen haben Mindestlohne auf die Beschaftigungsaus-
sichten im Niedriglohnbereich? Fragen nach kausalen Zu-
sammenhangen, also Ursache und Wirkung, sind deshalb
schwer zu beantworten, da sie die Frage aufwerfen, wie die
Welt aussahe, wenn sich die Ursache anderte. Wir wissen
z.B. nicht, wie hoch die Arbeitslosenquote heute wére,
wenn der Mindestlohn in Deutschland 2015 nicht einge-
fihrt worden wére. Stattdessen sehen wir nur den tatséch-
lichen Arbeitsmarkt und nicht jenen ohne Mindestlohn.

Um einen Vergleich anzustellen, miissen Okonom:innen
daher auf Daten von Arbeitnehmer:innen zurlickgreifen,
die nicht vom Mindestlohn betroffen waren. Es stellt sich
die wichtige Frage, ob diese Arbeitskrafte wirklich eine ad-
aquate Vergleichsgruppe darstellen. Arbeitnehmer:innen,
die vorher schon héhere Léhnen hatten und daher nicht
vom neuen Mindestlohn betroffen waren, haben viel-
leicht andere Arbeitsmarktchancen als diejenigen, die nur
den Mindestlohn verdienen. Ein naiver Vergleich deckt
daher nicht unbedingt einen kausalen Zusammenhang
zwischen der gewilinschten Ursache und Wirkung auf,
sondern misst unter Umstanden nur den Effekt anderer
Einflisse auf beide Variablen, sogenannte Storfaktoren.
Die sozialwissenschaftliche Herausforderung besteht
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darin, moglichst geeignete Vergleichsgruppen zu finden.
Mit einem klaren Blick auf die Quellen der Variation in
den ,Ursachen® haben die diesjahrigen Nobelpreistrager
entscheidend zu wegweisenden Fortschritten bei der Be-
antwortung kausaler Fragen beigetragen und damit viele
andere Forschende inspiriert.

Die drei Forscher haben speziell den Weg gewiesen, wie
man natlrliche Experimente ausnutzen kann, um ver-
lasslichere Antworten auf kausale Fragen zu erhalten. Mit
dem Preis wurde sowohl die Entwicklung des methodi-
schen, 6konometrischen Rahmens gewdrdigt als auch
die Anwendung dieser Art von Forschung, speziell um Ar-
beitsmarkte besser zu verstehen. Kausale Fragen, die bis
dato kaum Uberzeugend zu beantworten waren, haben
sich dadurch einer empirischen Uberpriifung zugénglich
gemacht. Die Forschung der drei Preistrager war hierbei
haufig sehr konkret an politikrelevanten Fragen orientiert
und hat bestehende Orthodoxie, wie beispielsweise im
Bereich der Wirkung von Mindestléhnen, Giberworfen.
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Um den Beitrag der drei Nobelpreistrager zu verstehen,
hilft ein Blick auf die gdngige Praxis, die den methodischen
Stand der Forschung vor dem Werk von Angrist, Card und
Imbens pragte. Wichtige Forschungsarbeiten, die natirli-
che Experimente zur Beantwortung kausaler Fragen be-
nutzten, gab es durchaus schon lange. Erwahnenswert ist
in diesem Zusammenhang die friilhe und bahnbrechende
Arbeit von John Snow (1855), der einen Differenz-von-Dif-
ferenzen-Ansatz benutzte, um die Ausbreitung von Chole-
ra in London mit verseuchtem Trinkwasser in Verbindung
zu setzen. Diese Methodik hat spater in den Arbeiten der
Nobelpreistrager eine groBe Rolle gespielt.

Einzelne Beispiele von sorgféltigen Untersuchungen, die
ein groBes Augenmerk darauf legten, woher die Variation
einer angeblichen Ursachsquelle stammt, gab es innerhalb
und auBerhalb der Okonomik zu jeder Zeit. Doch ist dieser
Blick auf das Wesentliche den empirischen Okonom:innen
wéhrend der 1970er und 1980er Jahre eher abhandenge-
kommen, gerade als mehr und mehr Daten und Rechner-
kapazitat zur Verfiigung standen. Ein dunkles Zeitalter war
tiber die empirische Okonomik hereingebrochen.

Dennoch verstanden viele Okonom:innen die Schwierig-
keiten, kausale Zusammenhange aufzukldren und dass
die verbreiteten methodischen Ansatze wenig Uberzeu-
gende Antworten lieferten. In Princeton verfasste Orley
Ashenfelter, der Doktorvater von David Card und Joshua
Angrist, eine Reihe von Forschungsarbeiten zur Evaluati-
on staatlich geférderter Ausbildungsprogramme (Ashen-
felter, 1974, 1978; Ashenfelter und Card, 1985). Auch er
benutzte einen Differenz-von-Differenzen-Ansatz mit
Nichtteilnehmenden als Kontrollgruppe, konnte jedoch
keine konsistenten Resultate erhalten. Es wurde ihnm Klar,
dass Teilnehmende der fraglichen Programme im Gegen-
satz zur nicht experimentellen Kontrollgruppe kurz vor
Programmbeginn Verdienstriickgange hatten, sodass es
schwierig war, einen natlrlichen Verdienstzuwachs von
einem kausalen Effekt der Programme zu unterscheiden.

Die Arbeit eines weiteren Ashenfelter-Doktoranden, Robert
Lalonde (1986), zeigte anhand von Vergleichen mit tatsédch-
lichen Feldexperimenten auf, wie wenig belastbar die nicht
experimentellen 6konometrischen Methoden der damaligen
Zeit waren. Diese Arbeiten gaben den jungen Okonom:innen
wahrend der 1980er Jahre einen wichtigen Impuls, tberzeu-
gendere methodische Ansétze zu entwickeln. Der Unmut
mit den bestehenden Methoden war nicht auf Princeton
beschrankt. In Harvard ermutigte Richard Freeman seine
Doktorand:innen genauso, Uber die géngige Praxis hinaus-
zugehen. Einer seiner Doktoranden, Alan Krueger, nahm den
methodischen Staffelstab auf und lieferte gemeinsam mit

den diesjahrigen Preistrdgern entscheidende Beitrage zur
Entwicklung der Methodik natirlicher Experimente. Krueger
kam 1986 als Assistant Professor nach Princeton, wo er ein
Kollege von David Card wurde. Joshua Angrist war zur glei-
chen Zeit Doktorand. Die drei waren Teil einer Gruppe junger
Okonom:innen, die entschlossen waren, eine liberzeugende-
re empirische Methodik zu entwickeln, um kausale Effekte
zu messen. Alan Krueger verstarb tragischerweise vor zwei
Jahren im Alter von 59 Jahren. Er hat den mit dem diesjahri-
gen Nobelpreis ausgezeichneten Ansatz in vielen gemeinsa-
men Arbeiten mit den Preistragern stark mitgepragt. Unser
Aufsatz befasst sich daher auch mit seinem Werk.

Obwohl die Durchflihrung eines Experiments einen metho-
dischen Goldstandard darstellt, besteht ein praktisches
Problem fur die Okonomik darin, dass flr viele entschei-
dende Fragen Experimente oft nicht durchfiihrbar sind. Um
in diesen Situationen dennoch einen Erkenntnisgewinn zu
erlangen, kénnen jedoch oftmals natiirliche Experimente
herangezogen werden, die sich einem tatsachlichen Expe-
riment annahern. Ziel ist es hierbei, durch natlrlich auftre-
tende Variation kausale Effekte messen zu kénnen.

Eine Arbeit von David Card (1990) zum Einfluss der Im-
migration auf die Lohne und Beschéftigungschancen
von Einheimischen illustriert diesen Ansatz. Das Prob-
lem beim Vergleich von Arbeitsmérkten mit einem gro-
Beren oder kleineren Anteil an Immigrant:innen ist, dass
sich Migrantiinnen typischerweise dort niederlassen, wo
Arbeit einfach zu finden und gut bezahlt ist. Doch in sol-
chen Arbeitsméarkten verdienen natirlich auch einheimi-
sche Arbeitnehmer:innen gut. Card schaute sich daher
die Mariel-Bootskrise von 1980 an, als Fidel Castro mehr
als 100.000 Kubaner:innen das Land verlassen lies. Sie
erreichten die USA in Miami und die Mehrheit wurde dort
sesshaft. Innerhalb weniger Monate wuchs die erwerbs-
tatige Bevolkerung in Miami um 7 %.

Card untersuchte diesen plétzlichen Zustrom mit einem Dif-
ferenz-von-Differenzen-Ansatz. Dabei verglich er die Lohne
und Arbeitslosigkeitsraten verschiedener Bevdlkerungs-
gruppen in Miami (Treatmentgruppe) vor und nach 1980 mit
der Entwicklung Uber den gleichen Zeitraum in einer Reihe
von anderen Stadten, in denen es 1980 keine Zuwanderung
gab, die ansonsten aber Miami &hnlich waren (Kontrollgrup-
pe). Indem die Entwicklung zwischen Miami und den ande-
ren Stadten verglichen wird, kann der Einfluss von zeitlich
variierenden Storfaktoren, die beide Gruppen gleicherma-
Ben betreffen, wie etwa der wirtschaftliche Abschwung
Anfang der 1980er Jahre, herausgerechnet werden. Trotz
der Zuwanderung nach Miami entwickelten sich Lohne und
Arbeitslosigkeitsraten in Miami und in den Kontrollstadten
mehr oder weniger dhnlich: Die Ergebnisse deuteten nicht
auf einen negativen Einfluss der ,Marielitos* hin. Die Mariel-
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Bootskrise-Studie hat schnell Nachahmer:innen gefunden
und eine fruchtbare Literatur zur Zuwanderung angeregt.

Eine der bekanntesten Arbeiten von Card und Alan Krue-
ger benutzt ebenfalls den Differenz-von-Differenzen-
Ansatz, um die Wirkung der Erhéhung des Mindestlohns
in New Jersey 1992 zu untersuchen (Card und Krueger,
1994). In der Literatur zu Mindestlohnen galt lange die
Gewissheit, dass ein hoherer Mindestlohn die Nachfrage
nach Arbeit verringert und Arbeitslosigkeit schafft. Um
eine empirische Antwort auf die Frage der Wirkung von
Mindestl6hnen zu liefern, hatten die Forscher selber Da-
ten von Schnellrestaurants gesammelt, in denen haufig
niedrige L6hne gezahlt wurden und die somit besonders
stark von der Erh6hung betroffen waren. Hierfiir sammel-
ten sie sowohl Daten aus New Jersey, wo der Mindestlohn
erhdéht wurde, als auch im benachbarten Pennsylvania,
wo es keine Mindestlohnerhéhung gab. Mit diesen Daten
konnten die beiden Forscher die Entwicklung von Be-
schaftigung und Loéhnen in beiden Staaten vor und nach
Erh6hung des Mindestlohns messen. Wéhrend sich der
Mindestlohn in New Jersey in der Tat stark auf die Lohn-
entwicklung auswirkte, fanden Card und Krueger keine
Beschaftigungsverdnderungen im Vergleich zu Pennsyl-
vania. Das Ergebnis brach daher mit der vorherrschenden
Lehrmeinung, dass héhere Mindestléhne notwendiger-
weise einen Beschéaftigungsriickgang bewirken wiirden.

Eine weitere methodische Neuerung dieser Mindest-
lohnstudie war, dass die Forscher selber Daten erhoben
hatten. Die gangige Praxis war seinerzeit, ausschlieBlich
auf sekunddre Datenquellen zurlickzugreifen. Belastba-
re neue Datenquellen zu finden oder eigene Daten durch
Umfragen oder Experimente zu generieren, ist in der em-
pirischen Okonomik mittlerweile gang und gébe.

Im Kontext der Studie von Card und Krueger (1994) stellte
sich spéter heraus, dass die Qualitat der erhobenen Da-
ten nicht sehr gut war, was von Kritischen hervorgehoben
wurde. Card und Krueger (2000) erweiterten die urspriing-
liche Analyse, indem sie administrative Datenquellen ver-
wendeten, was allerdings den Schluss ihrer ersten Studie
bestétigte. Das eigene Werk kritisch zu hinterfragen und
gegebenenfalls weiterzuentwickeln, ist ein weiteres Mar-
kenzeichen dieser Autoren und hat maBgeblich zu einer
verbesserten Wissenschaftskultur im Bereich der empiri-
schen Okonomik beigetragen. Wichtig ist dabei, dass jede
einzelne Studie nicht als ultimative, dauerhafte Wahrheit
anzusehen ist, sondern als ein Mosaikstein aus dem sich
durch Zusammenfligen mit anderen ein Gesamtbild ergibt.
Auch bei dieser Synthese haben die Preistrager wichtige
Arbeiten geleistet. In ihrem Buch Myth and Measurement:
The New Economics of the Minimum Wage synthetisieren
Card und Krueger (1995) den aktuellen Wissensstand zur
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Okonomik des Mindestlohns auf Basis einer Reihe von ei-
genen Arbeiten und fremden Quellen.

Ein weiteres entscheidendes methodisches Werkzeug, das
in den Handen der Preistrager ein neues Antlitz erhielt, ist
die Methodik instrumenteller Variablen. Hierbei wird eine
Variationsquelle ausgenutzt, bei der davon ausgegangen
werden kann, dass sie nicht von Storfaktoren beeinflusst
wird. Diese Variationsquelle muss nicht mit der Ursache
Ubereinstimmen, die es zu untersuchen gilt. Es genlgt,
wenn sie diese Ursache beeinflusst. Die Instrumentvariab-
len-Methode erledigt dann den Rest, um dennoch den kau-
salen Effekt zu bestimmen. Diese Methode eignet sich oft
gut, um natlrliche Experimente zu analysieren, aber auch
um die Analyse von tatséchlichen Experimenten zu ver-
bessern. Die Methode selbst ist ebenfalls alt und war weit
verbreitet, nur hatten Forschende der sorgfaltigen Auswahl
der Instrumentvariablen wenig Beachtung geschenkt.

Ganz anders in der Studie von Angrist und Krueger (1991)
Uber die kausale Wirkung schulischer Bildung auf den spate-
ren Verdienst. Die Schulpflichtregelungen in den USA sehen
vor, dass Schiler:innen die Schule abbrechen kdnnen, so-
bald sie das schulpflichtige Alter (normalerweise 16) erreicht
haben, auch wenn ihr Geburtstag mitten im Schuljahr liegt.
Da der Schuleintritt nur einmal im Jahr im September statt-
findet, haben Schulabbrecher:innen aufgrund unterschiedli-
cher Geburtsdaten verschiedene Schulpflichtzeitraume. Das
Geburtsdatum ist daher eine Instrumentvariable, die Varia-
tion in der effektiven Schulzeit auslost. Angrist und Krueger
nutzen diese Regelung und die damit einhergehende Variati-
on aus, um die Bildungsrendite, den kausalen Effekt langerer
Schulzeit auf die spateren Léhne, zu messen.

Ihre Studie ist ein Wendepunkt im Bezug auf den modernen
Einsatz der Methodik instrumenteller Variablen. Wie es in
vielen einflussreichen Papieren zu natirlichen Experimen-
ten nun zur Norm geworden ist, testen Angrist und Krue-
ger die ihrem Ansatz zugrunde liegenden Annahmen und
stellen die Ergebnisse durch transparente Grafiken dar. Ab-
bildung 1 ist ein Beispiel und zeigt die Ausbildungsdauern
und Lohne flr verschiedene Geburtsquartale. Die Grafik
zeigt, dass ein Geburtstag spat im Jahr systematisch mit
der Schulbildung und in der gleichen Weise mit den Lohnen
variiert. Diese Transparenz ist zu einem weiteren Schliissel-
merkmal in der Analyse natirlicher Experimente geworden.

Ein Uberraschender Schluss der Studie von Angrist und
Krueger war, dass die kausale Wirkung langerer Schul-
bildung auf die Lohnh&he gréBer ist als der naive Zusam-
menhang zwischen Schulzeit und Lohn. Dieses Ergebnis
ist Uberraschend, da zu erwarten war, dass der wichtigste
Storfaktor in diesem Zusammenhang sowohl Schulbildung
als auch Lohne positiv beeinflusst. Die gangige Vermutung
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ist, dass diejenigen Schiler:innen, die langer zur Schule
gehen und héhere Abschlisse erlangen, ohnehin spater
ein héheres Einkommen gehabt hatten als diejenigen, die
friher die Schule abbrechen. Daher wiirde die einfache
Regression eine zu hohe Wirkung von Schulbildung im Ver-
gleich zum tatsachlichen kausalen Effekt konstatieren.

Hier setzen Angrist und Imbens (1994) an und liefern ei-
nen methodischen Rahmen, um die Ergebnisse von
Schatzungen mit instrumentellen Variablen interpretie-
ren zu kdénnen. Beide hatten gerade ihre Promotion ab-
geschlossen und lernten sich als Assistenzprofessoren in
Harvard kennen. Im Kontext der Schulbildungsstudie von
Angrist und Krueger ist es sicher so, dass sich die Bil-
dungsrendite verschiedener Personen unterscheidet. Die
eine hat vielleicht schon eine garantierte Anstellung im
Familienbetrieb und ein Schulabschluss spielt somit kei-
ne Rolle mehr; fir den anderen kann ein Schulabschluss
entscheidende Weichen flr den restlichen Bildungs- und
Lebensweg stellen. Es stellt sich daher die Frage, flr wen
Angrist und Krueger (1991) die Bildungsrenditen gemes-
sen haben. Angrist und Imbens (1994) zeigen, dass ins-
trumentelle Variablen in diesem Fall die Bildungsrendite
derjenigen messen, deren Bildungsentscheidung durch
das Instrument, in diesem Fall das Geburtsdatum im Zu-
sammenspiel mit den Schulpflichtregelungen, beeinflusst
wird. Die Studie sagt also nichts Uber die Bildungsrendi-
te fir ein Hochschulstudium aus, sondern misst nur die
Bildungsrendite fiir diejenigen, die ohne Schulpflicht noch
friher die Schule abgebrochen hatten.

Schatzungen mit Instrumentvariablen geben daher nur
partielle Antworten auf die zugrunde liegenden Fragen. Die
Ergebnisse sind nur fur diejenigen Gruppen relevant, deren
Verhalten durch das Instrument beeinflusst wird. Dies ist je-
doch oft genau der Effekt, der fUr eine evidenzbasierte Po-
litikberatung von Interesse ist. Die Studie gibt Aufschluss
Uber die Bildungsrenditen derjenigen Schdler:innen, die
von der Schulpflicht direkt betroffen sind und ist daher
wichtig flr Debatten Uber die Mindestschulzeit.

Die Analyse von Angrist und Imbens spielt eine Schllssel-
rolle in Cards (2001) einflussreicher Synthese der Literatur
zu Bildungsrenditen. Untersuchungen mit anderen Stich-
proben und in anderen Umfeldern fanden ebenfalls, dass
der mithilfe von Instrumentvariablen gemessene kausale
Effekt von Schulbildung auf die Lohnhéhe gréBer ist als in
einfachen Regressionen. Die Analyse unterstreicht auch,
dass jede einzelne Studie nur Teilergebnisse zu einer Fra-
ge liefern kann. Um ein umfassenderes Bild zu erhalten,
brauchen wir mehr Untersuchungen mit unterschiedli-
chen Instrumenten, Kontexten und Populationen. For-
schende schenken diesen Fragen der externen Validitat
immer mehr Aufmerksamkeit.

Abbildung 1
Ausbildungsdauer und Léhne nach Geburtsquartal
A. Durchschnittlicher Schulbesuch nach Geburtsquartal
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B. Durchschnittlicher Wochenlohn nach Geburtsquartal
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Quelle: Angrist und Krueger (1991).

Die klassischen Arbeiten der Preistrager sind nicht oh-
ne Kritik geblieben. Viele Studien wurden von anderen
Autor:innen eingehend Uberprift und neu analysiert. Die-
ser Prozess hat, oft unter Beteiligung der Preistrager, zu
einem besseren Verstandnis der verwendeten Methoden
und zu vielen methodischen Verbesserungen geflhrt.
Und viele Forschungsarbeiten haben dieser Priifung recht
gut standgehalten.

Die Methodik der natlrlichen Experimente hat nicht nur
die Arbeitstkonomik, sondern auch viele andere Gebiete
der Okonomik, wie z.B. die Entwicklungstkonomik (unter
anderem mit dem Nobelpreis 2019 an Banerjee, Duflo und
Kremer) oder die Finanzwissenschaften (Chetty, 2009),
aber auch die Makrookonomik (Nakamura und Steinsson,
2018; Fuchs-Schiindeln und Hassan, 2016) nachhaltig be-
einflusst. Dies ist die sogenannte Glaubwirdigkeitsrevolu-
tion (credibility revolution). Inzwischen wurden diese Ide-
en auch in anderen Disziplinen Gbernommen, z.B. in der
Epidemiologie und Medizin (Hernan und Hernandez-Diaz,
2012) und der Politikwissenschaft (Sovey und Green, 2011).

Einige Kritiker:innen beflrchteten, dass Uberzeugende
Naturexperimente zu rar gesét seien und so die Methodik
das Augenmerk auf enge und mdéglicherweise unwichtige
Fragen richten wirde. Die Nobelpreistrdger Angus Dea-
ton und James Heckman haben solche Beflirchtungen
ausgesprochen. Stattdessen scheint jedoch das Ge-
genteil eingetreten zu sein: Je mehr Forscher:innen die
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Methoden anwenden, desto mehr Kontexte wurden der
quasi-experimentellen Untersuchung zugeflihrt. Hochbe-
gabte junge Forscher:innen sind inzwischen in die FuB-
stapfen von Angrist, Card, Krueger und Imbens getreten
und haben sich wichtigen Fragen zugewandt. So haben
die drei Preistrager einen wichtigen Beitrag dazu geleis-
tet, dass die Okonomik eine stérker empirisch arbeitende
Wissenschaft geworden ist und haben mit ihrem Ansatz
unsere gesamte Disziplin wissenschaftlich revolutioniert.

Anwendungen der Methodik in Deutschland

Diese Revolution hat auch die Okonomik in Deutschland
mitbestimmt. Beispiele zur Wirkung von Mindestléhnen, Mit-
bestimmung und der Arbeitslosenversicherung zeigen, wie
durch natlrliche Experimente neue wissenschaftliche Ein-
sichten geschaffen werden und eine empirische Grundlage
fur eine evidenzbasierte Politikberatung gebildet wurde.

Diese Analysen sind vor dem Hintergrund einer stark an-
gestiegenen Ungleichheit im deutschen Arbeitsmarkt zu
sehen (Dustmann, Ludsteck und Schénberg, 2009). Da-
vid Card hat entscheidende Beitrdge dazu geleistet, die-
se Entwicklung zu dokumentieren und die Antriebskrafte
zu hinterfragen. In einer der meist zitierten Arbeiten der
Arbeitsmarktékonomik der vergangenen zehn Jahre hat
Card gemeinsam mit Jorg Heining und Patrick Kline ge-
zeigt, dass der Zuwachs der Ungleichheit im deutschen
Arbeitsmarkt zu einem erheblichen Anteil auf einen An-
stieg der Lohnunterschiede zwischen Firmen und einer
starkeren Segmentierung des Arbeitsmarkts zurlickzu-
fihren ist (Card, Heining und Kline, 2013). Dies bedeutet,
dass in zunehmendem MaBe gut ausgebildete Arbeits-
krafte bei besser zahlenden Arbeitgebern und schlech-
ter ausgebildete Arbeitskrafte bei schlechter zahlenden
Arbeitgebern beschéftigt sind. Die Schwachung der Ta-
rifbindung, insbesondere im Niedriglohnbereich, ist einer
der hierfir relevanten Mechanismen.

Eine politische Antwort auf die wachsende Ungleichheit
und die geringer werdende Tarifbindung war die Einflihrung
eines verbindlichen Mindestlohns von 8,50 Euro zum 1. Ja-
nuar 2015. Fihrende Wirtschaftsforschungsinstitute hatten
vor diesem Schritt eindringlich gewarnt und verschiedene
Studien hunderttausendfache Arbeitsplatzverluste vorher-
gesagt. Um die tatsachlichen Wirkungen der Einflihrung
des Mindestlohns besser zu verstehen, untersucht eine
Studie von Dustmann et al. (2021) die Auswirkung dieser
Arbeitsmarktinstitution in Deutschland in der quasi-experi-
mentellen Tradition von Card und Kruegers Arbeiten. Dazu
benutzen die Forschenden Unterschiede zwischen Indi-
viduen sowie zwischen Regionen, die mehr oder weniger
stark von der Mindestlohneinflihrung betroffen waren. Es
stellte sich heraus, dass die Einfihrung des Mindestlohns
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zwar die Lohne am unteren Ende der Lohnverteilung ange-
hoben hat, es hierdurch allerdings nicht zu einem messba-
ren Arbeitsplatzverlust gekommen ist. Stattdessen wurde
eine Verlagerung von Beschaftigung von weniger produk-
tiven in produktivere Betriebe angestoBen, so wie es z.B.
monopsonistische Arbeitsmarktmodelle im Einklang mit
den Befunden von Card und Krueger vorhergesagt hatten.

Neben der Tarifbindung ist in Deutschland in den vergan-
genen Jahrzehnten auch die zweite Saule der Vertretung
von Arbeitnehmer:innen, die Mitbestimmung beispielswei-
se durch Betriebsréte, in ihrer Bedeutung zurlickgegangen
(Ellguth und Kohaut, 2020). Zur Wirkung der Mitbestimmung
gibt es starke politische und wissenschaftliche Auseinan-
dersetzungen. Unter anderem besteht die Beflirchtung der
Vater des Shareholder-Value-Ansatzes, dass die deutsche
Mitbestimmung Lohnzuwéachse flr Arbeitnehmer:innen be-
wirken kénnte und somit ein Hemmschuh fir Investitionen
und Wachstum ware (Jensen und Meckling, 1979).

Um diese Hypothese zu Uberpriifen, analysieren Jager,
Schoefer und Heining (2021) eine Reform der Unterneh-
mensmitbestimmung von 1994 als natlrliches Experi-
ment. Durch die Reform wurden bestimmte Aktiengesell-
schaften von der Mitbestimmung im Aufsichtsrat befreit,
wahrend andere, vergleichbare Gesellschaften nicht von
der Reform betroffen waren. Im Gegensatz zu den Vor-
hersagen des Shareholder-Value-Paradigmas, konnten
die Forscher keine Auswirkung auf die Léhne feststellen.
Jager, Schoefer und Heining (2021) dokumentieren dari-
ber hinaus, dass durch die Mitbestimmung eher Zuwéach-
se im Kapitalstock und der Arbeitsproduktivitat zu ver-
zeichnen waren. Das lasst sich z.B. durch ein besseres
Zusammenspiel der Vertreter:innen von Arbeit und Kapi-
tal erklaren (auch Krueger und Mas, 2004).

Zum deutschen Arbeitsmarkt wurde in den vergangenen
Jahrzehnten auch die Verdnderungen der Arbeitslosenver-
sicherung, insbesondere im Rahmen der Hartz-Reformen,
intensiv diskutiert (z. B. Walwei et al., 2019). Eine 6konomi-
sche Kernfrage ist hierbei, wie sich ein hdheres Arbeits-
losengeld oder eine langere Dauer des Anspruchs auf
Arbeitslosengeld auf die Arbeitssuche, die Dauer der Ar-
beitslosigkeit und die Beschéftigungschancen auswirken.
Auch zu diesem Thema gibt es wegweisende Forschung,
zu der die Preistrager beigetragen haben. David Card und
seine Koautor:innen haben die Wirkung der Arbeitslosen-
versicherung in Osterreich untersucht, wo zahlreiche Re-
formen vielféltige Moéglichkeiten flir solche Studien bieten
(Card, Chetty und Weber 2007; Card et al., 2015).

Bei einer Wirkungsanalyse der Arbeitslosenversicherung ist
es notwendig, die Auswirkungen der Regelungen, die alle
Arbeitslosen betreffen, von der Hohe der bezogenen Ar-
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beitslosenunterstiitzung eines spezifischen Arbeitslosen zu
trennen. Das tatséchlich bezogene Arbeitslosengeld héngt
sowohl vom Regelwerk als auch von den vorherigen Léhnen
und der Arbeitserfahrung ab. Hierbei hat sich die Methodik
der Regressions-Diskontinuitats-Analyse als besonders hilf-
reich erwiesen. Diese Methode wurde von allen drei Preis-
tragern weiterentwickelt (z.B. Angrist und Lavy, 1999; Im-
bens und Lemieux, 2008; Lee und Card, 2008; Imbens und
Kalyanaram, 2012; Abdulkadiroglu et al., im Erscheinen).

Die Regressions-Diskontinuitats-Analyse betrachtet Dis-
kontinuitaten, die die Zuteilung von Personen in die Treat-
ment- und Kontrollgruppe bestimmen. Zur lllustration eig-
net sich die deutsche Arbeitslosenversicherung, bei der
die Dauer des Anspruchs auf Arbeitslosengeld mit dem
Eintrittsalter in die Arbeitslosigkeit variiert. So erhéht sich
derzeit die Anspruchsdauer von zwolf auf 15 Monate, wenn
das Eintrittsdatum in die Arbeitslosigkeit nach dem 50. Ge-
burtstag liegt. Um die kausale Wirkung einer l&angeren An-
spruchsdauer zu untersuchen, kdnnen z.B. zwei Arbeits-
suchende verglichen werden, die kurz vor bzw. kurz nach
dem 50. Geburtstag arbeitslos geworden sind. Fir diese
beiden Arbeitslosen unterscheidet sich die Anspruchsdau-
er um drei Monate, obwohl wir flir beide ansonsten ahnli-
che Charakteristika erwarten wiirden.

Mehrere Studien zum deutschen Arbeitsmarkt haben
Diskontinuitaten in der Anspruchsdauer als Funktion des
Eintrittsalters in die Arbeitslosigkeit verwendet (Schmie-
der, von Wachter und Bender, 2012, 2016). Diese Arbeiten
zéhlen zu den international belastbarsten Untersuchungen
zur kausalen Wirkung von Arbeitslosengeld. Abbildung 2
zeigt flr welche Altersklassen (durch senkrechte Linien an-
gedeutet) sich die Anspruchsdauer erhéht (vgl. Abbildung
2a) und wie sich die Dauer der Arbeitslosigkeit an diesen
Altersgrenzen andert (vgl. Abbildung 2b). Es zeigte sich,
dass es nur eine leicht positive Wirkung der Anspruchs-
dauer auf die Dauer der Beschéftigungslosigkeit gibt: Im
Durchschnitt flihrt ein zusatzlicher Monat Anspruchsdauer
zu 0,1 Monaten langerer Arbeitslosigkeit. Schmieder, von
Wachter und Bender (2012) benutzen diese Methodik auch,
um Unterschiede in der Wirkung von Arbeitslosengeld auf
die Beschéftigungschancen lUber den Konjunkturzyklus zu
messen. In Rezessionen wird diese EffektgroBe etwas ge-
ringer. Diese Ergebnisse sind fir die Bewertung von Refor-
men des Arbeitslosengeldes oder bei der Entwicklung von
konjunkturstabilisierenden MaBnahmen unentbehrlich.

Auch die Hartz-Reformen wurden mit den Methoden un-
tersucht, die die Preistrager populéar gemacht haben. Eine
detaillierte Studie von Price (2019) erforscht die Auswir-
kungen der Abschaffung der Arbeitslosenhilfe, die in der
Hartz-IV-Reform durch das Arbeitslosengeld Il ersetzt
wurde, auf Lohne und Beschéaftigung. Der Autor fand, dass

Abbildung 2
Dauer des Arbeitslosengeldbezugs und der Nichtbe-
schéftigung nach Alter bei Beginn der Arbeitslosigkeit
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Quelle: Schmieder, von Wachter und Bender (2012).

sich die Arbeitslosigkeitsdauer verkirzte. Das Ergebnis
legt nahe, dass Hartz IV die Arbeitslosenrate in Deutsch-
land um knapp 1 Prozentpunkt gesenkt hat. Diese Studie
ist ein wichtiger Mosaikstein, der hilft, die Gesamtwirkung
der Hartz-Reformen zu verstehen (auch Krebs, 2019).

Fazit

Die Analyse natlrlicher Experimente, angestoBen von
den diesjahrigen Nobelpreistragern, hat nicht nur die For-
schungslandschaft verédndert. Die Fragestellungen und
die Antworten dieser Arbeiten beziehen sich oft direkt
auf wichtige Entscheidungsfelder in der Politik. So haben
z.B. die Arbeiten von Card und Krueger zum Mindestlohn
in den USA zur Mindestlohnerhéhung 1996 beigetragen.
Ahnliche Arbeiten von Machin und Manning (1994) waren
ein wichtiger AnstoB fir die Einflihrung eines nationalen
Mindestlohns in GroBbritannien 1999.

Quasi-experimentelle Forschung hat inzwischen auch in

Deutschland groBe Fortschritte gemacht und kann in der
wissenschaftlichen Politikberatung eine entscheidende
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Rolle spielen. Fir viele Politikbereiche gibt es wichtige
empirische Befunde, die in die politische Debatte einflie-
Ben sollten. Gleichzeitig ist es dringend notwendig, wei-
tere Fortschritte auf diesem Gebiet zu machen. Zu vielen
Fragen wissen wir nicht genug und neue Fragestellungen
riicken in den Vordergrund, wie beispielsweise Politikmal-
nahmen zur Bekampfung des Klimawandels. Es wére da-
her von héchster Prioritat, die Qualitat der Politikberatung
sowie den Wissenschaftsstandort Deutschland durch
einen weiteren Ausbau der Daten- und Forschungsinfra-
struktur zu unterstitzen (Dorn et al., 2021; Falk, 2021).
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Fiskalische Effekte der Cannabis-Legalisierung

Die neue Bundesregierung hat angeklindigt, den Konsum
von Cannabis in Deutschland zu legalisieren. Woértlich
heiBt es im Koalitionsvertrag: ,Wir fihren die kontrollierte
Abgabe von Cannabis an Erwachsene zu Genusszwecken
in lizenzierten Geschéften ein. Dadurch wird die Qualitat
kontrolliert, die Weitergabe verunreinigter Substanzen ver-
hindert und der Jugendschutz gewahrleistet. Das Gesetz
evaluieren wir nach vier Jahren auf gesellschaftliche Aus-
wirkungen.“ (SPD, Blindnis 90/Die Griinen und FDP, 2021).

Unter Okonomen ist die Forderung nach einer Legalisie-
rung von Cannabis nichts Neues. Milton Friedman (1972)
hatte sie schon 1972 gefordert. Zahlreiche andere Okono-
men haben diese Forderung in der Folgezeit immer wieder
aufgegriffen, darunter auch zahlreiche Nobelpreistrager
wie George Akerlof und Vernon Smith 2005 (Debusmann,
2008) oder Kenneth Arrow, Christopher Pissarides und
Thomas Schelling 2014 (Schomberg, 2014). Die Vorteile
einer Legalisierung bestehen dabei vor allem darin, dass
so faktisch ein besserer Jugend- und Gesundheitsschutz
zu gewahrleisten ist als durch Prohibition. Auch findet sich
bisher keine belastbare Evidenz dafir, dass der Cannabis-
konsum aufgrund von LegalisierungsmaBnahmen dauer-
haft und systematisch ansteigt, wie der Wissenschaftliche
Dienst des Deutschen Bundestages (2019) in einer Zusam-
menfassung der vorliegenden Studienlage ausgeflihrt hat.

Nachdem bis 2017 weder Informationen Uber die Kosten
vorlagen, die durch die Verfolgung von Cannabisdelikten
entstanden sind, noch Uber mdgliche Steuereinnahmen
im Falle einer Legalisierung (Deutscher Bundestag, 2017),
haben Haucap et al. (2018; 2019) dazu erstmalig Zahlen
vorgelegt. Diese Analyse ist nun aktualisiert worden (Hau-
cap und Knoke, 2021a) und wird im Folgenden zusammen-
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gefasst. Argumente fir und wider eine Legalisierung sind
nicht Gegenstand dieses Beitrags, sie werden von Haucap
und Knoke (2021b) gesondert erdrtert.

Zur Ermittlung der mdoglichen Staatseinnahmen muss der
zu erwartende Gesamtbedarf an Cannabis auf einem legali-
sierten Markt eingeschatzt werden. NaturgemaB liegen keine
amtlichen Zahlen Uber die heute konsumierte Cannabismen-
ge vor. Anhand sogenannter Pravalenzdaten lassen sich je-
doch Ruickschllsse ziehen, wie viel Cannabis in Deutschland
konsumiert wird. Diese Prévalenzdaten basieren auf den so-
genannten Epidemiologischen Suchtsurveys, die in Deutsch-
land bisher im Dreijahres-Rhythmus durchgeflihrt werden
(IFT, 1995-2018). Erhoben wird dazu bei einer reprasentativen
Stichprobe, welcher Anteil der Bevolkerung in Deutschland
innerhalb einer bestimmten Altersgruppe eine bestimmte
Substanz mindestens einmal in den letzten 30 Tagen (30-Ta-
ges-Pravalenz), mindestens einmal in den letzten zwolf Mo-
naten (12-Monats-Pravalenz) oder mindestens einmal im gan-
zen Leben (Lebenszeit-Pravalenz) konsumiert haben. Befragt
werden die Teilnehmer seit 1980 nach ihrem Konsum von Al-
kohol, Tabak, illegalen Drogen sowie Medikamenten.

Mit einer bisherigen Lebenszeit-Pravalenz von 31,9 % und ei-
ner 12-Monats-Pravalenz von 8,3 % lag Cannabis 2018 deut-
lich vor dem Konsum von Drogen wie beispielsweise Kokain,
Amphetaminen oder Ecstasy, deren Lebenszeit-Pravalenzen
allesamt unter 5% liegen (Seitz et al., 2019). Abbildung 1 ver-
anschaulicht die Entwicklung des Cannabis-Konsums von
1995 bis 2018 anhand der Lebenszeit-, 12-Monats- und der
30-Tages-Pravalenz in Deutschland. Fir die Analysen in der
weiteren Studie wurden ebenfalls die Daten der Altersgruppe
von 60 bis 64 berlcksichtigt, die in den epidemiologischen
Suchtsurveys inzwischen auch erhoben werden.

Auf Basis der Pravalenzdaten des Epidemiologischen
Suchtsurveys 2018 und Daten des Statistischen Bundes-
amtes zur Bevolkerung nach Alters- und Geburtsjahren
wurden fiir die 30-Tages-Pravalenz fir 2018 etwa 1,5 Mio.
Personen zwischen 18 und 64 Jahren berechnet, die in den
letzten 30 Tagen Cannabis konsumiert haben (Haucap und
Knoke, 2021a, 17 und Anhang 6.1). Fir die 12-Monats-Pra-
valenz wurden fiir 2018 eine Zahl von gut 3,6 Mio. Perso-
nen zwischen 18 und 64 Jahren ermittelt, die in den zwolf
Monaten vor der Befragung Cannabis konsumiert haben.
Diese Zahl spiegelt die Gesamtzahl an Personen wider,
die heute in Deutschland gelegentlich bis regelmaBig Can-
nabis konsumieren und zur Ermittlung des jahrlichen Ge-
samtbedarfs an Cannabis zugrunde zu legen ist.
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Abbildung 1
Entwicklung der Pravalenz von Cannabis in
Deutschland fiir 18- bis 59-Jahrige
%
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Quelle: Seitz et al. (2019), Tabellen 2, 4 und 6.

Es wurden alle Konsumierende, die mindestens einmal im
vergangenen Jahr konsumiert haben, in drei Nutzergrup-
pen eingeteilt: 1. Gelegenheitskonsumierende, 2. regelma-
Big Konsumierende und 3. Intensivnutzer. GemaB Light et
al. (2014) nutzen Gelegenheitskonsumierende Cannabis
weniger als einmal pro Monat. RegelméaBig Konsumierende
konsumieren Cannabis zwischen ein und 20 Mal pro Mo-
nat und Intensivnutzer konsumieren an mehr als 20 Tagen
pro Monat bis téglich. Die Aufteilung der Konsumierenden
in die jeweiligen Nutzergruppen wurde auf Basis von Da-
ten zu Konsumfrequenzen aus dem Epidemiologischen
Suchtsurvey 2018 vorgenommen (Haucap und Knoke,
2021a, 17-18 und Anhang 6.2). Auf Basis der erhobenen
Daten zu Konsumfrequenzen ergibt sich, dass rund 63 %
aller Konsumierenden in Deutschland Gelegenheitskon-
sumierende sind, 25% regelmiBige Konsumierende und
rund 12 % Intensivnutzer. Um den Gesamtbedarf bestim-
men zu konnen, wurden die rund 3,6 Mio. Konsumierenden
auf die drei zuvor definierten Konsumgruppen (gelegent-
lich, regelmaBig, intensiv) aufgeteilt. Fur alle drei Konsum-
gruppen wurden dann in einem nachsten Schritt aus der
Literatur Annahmen Uber Konsumtage pro Jahr und Kon-
summengen pro Tag abgeleitet, auf deren Basis der Ge-
samtbedarf an Cannabis ermittelt wird (Haucap und Kno-
ke, 2021a, 18-19). Hierbei wurden drei Szenarien gebildet,
um verschiedene Konsummuster der einzelnen Konsum-
gruppen abzubilden. In einem sehr konservativen Ansatz
werden die Konsumtage pro Jahr und Konsummengen
pro Tag sehr vorsichtig angesetzt, im nicht konservativen
Ansatz werden groBzligigere Annahmen getroffen. Im
konservativen Szenario wird die Mitte beider Ansétze zu-
grunde gelegt. Fir die Konsummengen pro Tag werden
Schatzungen aus den USA zugrunde gelegt (Kilmer et al.,
2013; Light et al., 2014), auf die sich im Ubrigen auch der
franzdsische Sachversténdigenrat flr Wirtschaftsfragen in
seiner Schatzung des potenziellen Steueraufkommens fir
Frankreich stiitzt (Conseil d‘analyse économique, 2019).
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Der ermittelte Gesamtbedarf muss sodann um Effekte wie
Bevolkerungswachstum, bisheriges Under-Reporting, ille-
galer Konsum Minderjahriger' und touristische Nachfrage
angepasst werden (Haucap und Knoke, 2021a, 19-25 und
Anhang 6.3). Fir Deutschland wurde so eine Gesamtzahl
von fast 5 Mio. Konsumierenden abgeleitet und ein jahrli-
cher Gesamtbedarf von etwa 377 t Cannabis.

In einem zweiten Ansatz wurde der Gesamtbedarf aus einem
an deutsche Pravalenzdaten angepassten Pro-Kopf-Konsum
in Frankreich bestimmt. So wurden die unterstellten Annah-
men bezlglich der Konsummuster unterschiedlicher Konsum-
gruppen im ersten Ansatz tberprift, um damit ein mdglichst
aussagekraftiges Ergebnis im Hinblick auf einen tatsachlich
anzunehmenden Gesamtbedarf in Deutschland zu ermitteln.
Die Ableitung des Gesamtbedarfs in Deutschland Uber den
Pro-Kopf-Konsum in Frankreich ist somit als Robustheits-
check flr den ermittelten Gesamtbedarf in Deutschland tber
deutsche Pravalenzdaten anzusehen. Basierend auf dem jahr-
lichen Pro-Kopf-Konsum fiir die franzésischen Nutzergruppen
folgt ein jahrlicher Gesamtbedarf von gut 393 t in Deutschland
(Haucap und Knoke, 2021a, 23-25 auf Basis der Annahmen
von Conseil d‘analyse économique, 2019).

In einem dritten Ansatz haben wir den Gesamtbedarf Uber
einen fir Deutschland angepassten Pro-Kopf-Konsum der
aus Colorado vorliegenden Daten vorgenommen und so ei-
nen Bedarf von gut 545 t/Jahr ermittelt (Haucap und Knoke,
2021a, 25-33). Colorado eignet sich gut fur einen Vergleich,
da es seit der Legalisierung in Colorado 2014 amtliche Sta-
tistiken Uber das tatséchliche Konsumverhalten sowie jéhr-
liche Verkaufsmengen gibt. Um jedoch eine eher konserva-
tive Schitzung zu erhalten, sind wir fir die weiteren Berech-
nungen von einem Gesamtbedarf fiir Deutschland von ,nur®
400 t ausgegangen.

Auf dieser Basis und ausgehend von einem durchschnittli-
chen Bruttopreis von 10 Euro/g wurden insgesamt Steuer-
einnahmen fur einzelne Steueraufkommensarten in Hohe
von 2,8 Mrd. Euro ermittelt (Haucap und Knoke, 2021a,
33-45). Der Preis von 10 Euro ergibt sich daraus, dass
dies in etwa dem heutigen Schwarzmarktpreis entspricht
(www.graspreis.de) und der Preis auf dem legalen Markt
nicht zu sehr Uber dem Schwarzmarktpreis liegen darf, um
den Schwarzmarkt effektiv einzuddmmen. Zudem wurden
fir Deutschland vergleichbare Produktions- und Markt-
strukturen wie in Colorado angenommen, um Annahmen
Uber Produktionskosten, entstehende Gewerbezahlen so-
wie vollzeitaquivalente Arbeitsplatze treffen zu kdnnen. In
Colorado kommen beispielsweise etwa 69 vollzeitaquiva-

1 Wir nehmen an, dass es weiterhin einen illegalen Konsum durch Min-
derjahrige geben wird, jedoch etwa die Halfte davon sich Cannabis ille-
gal im legalisierten Markt besorgt und die Ware somit versteuert wird.
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lente Arbeitsplatze auf jede verkaufte Tonne Cannabis. Fir
Deutschland mit einem geschatzten Gesamtbedarf von
400 t wirden sich entsprechend rund 27.600 vollzeitadqui-
valente Arbeitsplatze ergeben. Auf dieser Basis ware eine
Cannabis-Steuer von 4,50 Euro/g mdéglich, ohne den Ziel-
preis von 10 Euro/g inklusive aller Steuern nennenswert
zu Uberschreiten. Als mdgliches Steueraufkommen ergibt
sich dann das Aufkommen der Cannabis-Steuer (1,8 Mrd.
Euro), der 19 %igen Umsatzsteuer (650 Mio. Euro), Gewer-
be- und Koérperschaftsteuer (85 Mio. Euro) sowie Lohn-
steuer (280 Mio. Euro) auf. Zusétzlich wurde das Sozialver-
sicherungsaufkommen (526 Mio. Euro) geschéatzt.

Im Rahmen der Rechtsdurchsetzung belaufen sich mog-
liche Kosteneinsparungen auf insgesamt rund 1,36 Mrd.
Euro (Haucap und Knoke, 2021a, 46-55), die sich wie folgt
aufteilen: Bei der Polizei lassen sich durch eine Legalisie-
rung mogliche Kosteneinsparungen von 1,1 Mrd. Euro er-
mitteln. Die Kosten der Staatsanwaltschaft, der Gerichte
und des Justizvollzugs werden auf rund 313 Mio. Euro ge-
schatzt. Es ist zu berlicksichtigen, dass es durch die Can-
nabis-Legalisierung nicht unbedingt zu einem Stellenab-
bau kommen wird. Vielmehr ist davon auszugehen, dass
freigewordene Kapazitaten flr andere Falle genutzt wer-
den kdnnen. Sofern diese Aktivitaten fir die Steuerzahler
mindestens einen Wert haben wie die damit verbundenen
Kosten, die dann nicht mehr zur Verfolgung von Canna-
bis-Delikten aufgewendet werden mussen, entsteht hier
ein volkswirtschaftlicher Mehrwert.

Nicht einbezogen in unsere Berechnung haben wir zum ei-
nen die Kosten des Lizenzsystems in einem legalisierten
Markt. Wir unterstellen hier, dass sich diese Kontrollkos-
ten durch die Einnahmen aus den falligen Lizenzgebuhren,
die wir ebenfalls unberlicksichtigt lassen, selbst tragen
sollten. Zum anderen haben wir nicht ermitteln kdnnen,
wie sich die Gesundheitskosten nach einer Legalisierung
entwickeln. Gehen wir aber davon aus, dass der proble-
matische Konsum, insbesondere bei Teenagern, sogar
eher sinken als zunehmen wird — so wie dies in einigen
US-Bundesstaaten heute zu beobachten ist (Coley et al.,
2021) - so entstehen auch keine zusétzlichen Gesund-
heitskosten. Im Gegenteil ist dann sogar eher von sinken-
den Gesundheitskosten auszugehen, weil gesundheitliche
Schéden, die heute durch Streckmittel und Verunreinigun-
gen entstehen, in einem legalisierten Markt weitgehend
entfallen durften. Insgesamt ergibt sich ein Betrag von
rund 4,7 Mrd. Euro, der durch eine Legalisierung von Can-
nabis realisiert werden kann, einerseits durch zuséatzliche
Einnahmen (Steuern und Sozialabgaben) und andererseits
durch eingesparte Ausgaben (vgl. Tabelle 1). Aus 6kono-
mischer Sicht sollten die fiskalischen Auswirkungen der
Legalisierung aber nicht das Hauptargument fir die Lega-
lisierung sein, sondern eher eine angenehme Nebenwir-

Tabelle 1
Uberblick liber Steuereinnahmen pro Steuerart
in Euro

Steuerart/

Einsparungen Rechtsdurchsetzung Einnahmen/Einsparungen

Cannabis-Steuer 1.800.000.000

Umsatzsteuer 650.000.000
Gewerbesteuer 25.978.909
Koérperschaftssteuer 58.867.248
Lohnsteuer 279.892.152
Sozialversicherungsaufkommen 525.949.740
Eingesparte Polizeikosten 1.051.185.370
Eingesparte Gerichtskosten 272.302.843
Eingesparte Justizvollzugskosten 41.111.200

Gesamt 4.705.287.462

Quelle: eigene Berechnungen.

kung. Wichtigstes Argument ist vielmehr der verbesserte
Jugend- und Gesundheitsschutz in einem legalen Markt.
Eine Marktordnung, die wirksamen Jugend- und Verbrau-
cherschutz gewahrleistet und den Schwarzmarkt schnell
austrocknet, muss daher sorgfaltig gestaltet werden.
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Erholung der deutschen Wirtschaft kommt 2022

Corona bestimmt die Wirtschaftsentwicklung seit knapp
zwei Jahren. Ahnlich den Pandemie- bzw. Lockdown-Wel-
len ist seitdem auch der Konjunkturverlauf. Im internationa-
len Vergleich hat sich die deutsche Wirtschaft bislang nur
relativ langsam von den pandemiebedingten Einbriichen
im FrUhjahr 2020 und Anfang 2021 erholt. Nach dem 3.
Quartal 2021 war das preis- und saisonbereinigte Brutto-
inlandsprodukt (BIP) immer noch um gut 1% niedriger als
im 4. Quartal 2019 vor Ausbruch der Pandemie. Andere
Industrieldander, allen voran China und die USA, wie auch
der Welthandel haben das Vorkrisenniveau bereits wie-
der Uberschritten; das hat zu den Materialengpassen und
Logistikproblemen beigetragen. Und in den vergangenen
Wochen hat sich trotz der erreichten Impffortschritte eine
vierte Infektionswelle ausgebreitet, die die vorangegange-
nen gemessen an den Infektionszahlen noch weit Gber-
trifft. Dies und vorgenannte Material- und Lieferprobleme
bremsen den Aufholprozess erneut. Davon besonders
betroffen sind vor allem die personenbasierten Dienstleis-
tungen, insbesondere Handel und Gastronomie, sowie die
Industrie, vor allem der Automobilbau. Im Schlussquartal
2021 durfte die gesamtwirtschaftliche Leistung deshalb
kaum zunehmen. Im Jahresdurchschnitt 2021 wird das
Wachstum des realen BIP so lediglich 2% % betragen,
nach einem Rlickgang um 4,6 % im Jahr 2020.

2021 haben Uberdies die Inflationsrisiken merklich zuge-
nommen. Besonders kraftig, teils zweistellig, sind die Prei-
se auf den Vorstufen gestiegen. Aber auch die Anstiegsra-
te der Verbraucherpreise hat sich deutlich erhdht, zuletzt
auf 5,2%. Zunachst waren dafir Sonderfaktoren verant-
wortlich, wie die Wiederanhebung der im zweiten Halbjahr
2020 reduzierten Mehrwertsteuer, die Anfang 2021 neu
eingefuhrte CO,-Abgabe sowie die im Vorjahrsvergleich
stark erhdhten Energiepreise. Zur gleichen Vorjahreszeit
waren Erzeuger- wie auch Verbraucherpreise gesunken.
Aber auch krisenbedingte Angebotsengpasse auf man-
chen Rohstoff- und Warenmarkten haben 2021 zum Preis-
auftrieb beigetragen. 2022 werden die Sondereffekte nach
und nach wegfallen und an den Markten, an denen es zu
Uberhitzungen gekommen ist, kann es teils auch zu Preis-
rickgangen kommen. Bedeutsam fiir die Eindammung der
Inflationsrisiken ist auch, dass die Tarifpolitik hierzulande
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die bislang temporaren Preissteigerungen nicht zum An-
lass flr erhdhte Lohnforderungen genommen hat.

Seit Herbst hat sich zwar eine neue Pandemiewelle ent-
wickelt, der Impfumfang der Bevdlkerung wie auch poli-
tische Erklarungen lassen jedoch — bislang — erwarten,
dass es in diesem Winter keinen erneuten pauschalen
Lockdown geben wird. Allerdings sind Einschrédnkungen
fir bestimmte Personengruppen, insbesondere Unge-
impfte, und GroBveranstaltungen denkbar. Den Aufhol-
prozess vorlaufig weiter beeintrachtigen dirften zudem
die noch andauernden Lieferengpasse in der Industrie und
der Bauwirtschaft, denn die Auftragslage dort ist gut. Die
vierte Welle sowie die Material- und Lieferprobleme wer-
den die Erholung noch bis ins Friihjahr 2022 dampfen. Mit
Nachlassen dieser Effekte sollte aber im Sommerhalbjahr
2022 der Erholungsprozess, verbunden mit Nachholeffek-
ten, nochmal zuséatzlichen Schwung bekommen.

Daflr durfte nicht zuletzt die aufgestaute Konsum- und
Investitionsnachfrage sorgen. Die privaten Haushalte ha-
ben ihre Kaufzurlickhaltung wahrend der vorangegange-
nen Lockdowns zu lockern begonnen und sie dirften ihr
Konsumverhalten weiter normalisieren und ihre Sparquote
reduzieren. Die Unternehmenserwartungen fir die kiinftige
Entwicklung sind ebenfalls recht positiv, sodass sich auch
die Investitionsbereitschaft wieder erhdéhen dirfte. Die
Einstellungsbereitschaft der Unternehmen hat bereits zu-
genommen, die Zahl der sozialversicherungspflichtig Be-
schaftigten ist schon wieder liber Vor-Corona-Niveau. Die
offentlichen Ausgaben werden schon deshalb kaum mehr
steigen, weil die pandemiebedingten finanziellen Hilfen
nach und nach auslaufen. Die neue Regierungskoalition
hat zwar umfangreiche Investitionen angekiindigt, deren
Umsetzung bendtigt aber einige Zeit und auf kommunaler
Ebene wird wohl die pandemiebedingte Neuverschuldung
die Investitionstatigkeit dampfen. Die Weltwirtschaft entwi-
ckelt sich bereits dynamischer, sodass die Auslandsnach-
frage und damit die Exporte deutlich zunehmen durften.
Im Zuge des Aufholprozesses hierzulande werden aber
auch die Importe splrbar steigen, sodass die Wachstums-
impulse von auBen insgesamt gering sein werden. Alles in
allem ist mit einer Fortsetzung der Erholung der deutschen
Wirtschaft 2022 zu rechnen. Die Dynamik des Aufholprozes-
ses wird nach Erreichen des Vor-Corona-Niveaus allerdings
allmahlich nachlassen und Richtung Potenzialpfad zuriick-
schwenken. Dies wird sich dann vor allem im Laufe des Jah-
res 2023 bemerkbar machen. Im Jahresdurchschnitt 2022
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Okonomische Trends

Tabelle 1
Eckdaten fiir Deutschland
Veranderung in % gegeniber dem Vorjahr

2020 2021 2022 2023

Bruttoinlandsprodukt’ -4,6 2,8 3,5 2,0
Private Konsumausgaben -5,9 0,0 4,7 2,1
Staatliche Konsumausgaben 3,5 3,0 1,0 1,0
Anlageinvestitionen -2,2 1,6 3,9 4,2

Ausriistungen -11,2 3,6 4,3 6,4
Bauten 2,5 1,6 2,7 2,8
Sonstige Anlagen 1,0 -1,5 6,6 41

Inlandsnachfrage -4,0 2,5 3,2 1,9

Ausfuhr -9,3 75 4,2 5,3

Einfuhr -8,6 74 3,6 55
Arbeitsmarkt

Erwerbstatige -0,8 0,0 0,7 0,5

Arbeitslose (in Mio.) 2,70 2,61 2,33 2,23

Arbeitslosenquote? (in %) 5,7 5,5 4,9 4,7

Verbraucherpreise 0,5 3,1 2,3 1,8

Finanzierungssaldo des Staates

(in % des BIP) 43 45 21 -08

Leistungsbilanzsaldo® (in % des BIP) 7,0 6,8 6,9 7,2

" Preisbereinigt. 2 Arbeitslose in % der inlandischen Erwerbspersonen
(Wohnortkonzept). ®In der Abgrenzung der Zahlungsbilanzstatistik.

Quellen: Statistisches Bundesamt; Deutsche Bundesbank; Bundesagen-
tur fur Arbeit; ab 2021 Prognose des HWWI.

wird das Wirtschaftswachstum etwa 3%2% betragen, im
Jahresdurchschnitt 2023 wird es sich auf 2 % vermindern.

Die Beschaftigung wird bei dieser Entwicklung weiter zu-
nehmen und die Zahl der Arbeitslosen merklich zuriickge-
hen. Die Niveaus vor Pandemieausbruch diirften aber erst
Anfang 2023 wieder erreicht werden. Das liegt nicht zuletzt
daran, dass die Zahl der Selbststéndigen, insbesondere
der Kleinselbststandigen, seit Corona-Beginn um insge-
samt rund 5% gesunken ist. Die Zahl der Angestellten ist,
auch dank der erweiterten Kurzarbeiterregelungen, schon
wieder etwa auf Vor-Corona-Niveau. Die Anstiegsrate der
Verbraucherpreise wird 2022 wegen der dann wegfallen-
den Basiseffekte wieder niedriger ausfallen. Offen ist, wie
schnell die in solch volatilen Zeiten stark schwankenden
Rohstoff- und Materialpreise und auch Frachtraten sich
stabilisieren bzw. sogar wieder sinken. Die Inflationsrate
dirfte ab Jahresanfang 2022 zurlickgehen und kdnnte im
gunstigen Fall nach der Jahresmitte 2022 sogar deutlich
unterhalb von 2 % fallen. Im Laufe von 2023 dirfte sie sich
dann in der Nahe der 2 %-Marke einpendeln.

Die Corona-Pandemie wird die wirtschaftliche Entwicklung
bis mindestens ins Jahr 2022 hinein weiter beeinflussen.
Mit fortschreitenden Impfungen, umso mehr bei Einfiih-
rung einer Impfpflicht, besteht die Chance, die Pandemie

Abbildung 1

Preisbereinigtes Bruttoinlandsprodukt
in Deutschland
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Quelle: Statistisches Bundesamt; ab 4.Quartal 2021 Prognose des HWWI.

in den Griff zu bekommen. Die Entwicklung mit der Delta-
Variante hat aber auch gezeigt, dass die Auswirkungen von
etwaigen neuen Mutanten — und mit Omikron ist bereits ei-
ne neue Mutante da — kaum abschéatzbar sind. 2020 haben
sich zudem durch die Materialknappheiten und Lieferket-
tenprobleme Inflationsrisiken aufgebaut. Sollten diese lan-
ger als erwartet andauern, bestiinde die Gefahr von Kos-
ten-Preis-Lohn-Spiralen und in der Folge geldpolitischer
Restriktionen, welche die Erholung ausbremsen kdnnten;
diese Gefahr besteht auch in anderen fiir die Weltwirt-
schaft wichtigen Industrielandern. Gewisse Unsicherheiten
bringt auch der Regierungswechsel hierzulande mit sich.
Die Koalitionsvereinbarungen schlieBen Steuererhéhungen
aus und beinhalten die Einhaltung der Schuldenbremse
wieder ab 2023. Insofern scheint finanzpolitische Stabili-
tat gegeben, zumal mit der erwarteten Einddmmung der
Pandemie ab voraussichtlich Sommer 2022 auch die fis-
kalischen Unterstitzungszahlungen mehr und mehr aus-
laufen. Die Transformation hin zu mehr Klimaschutz und
Digitalisierung beinhaltet sicherlich einiges Innovations-
und Investitionspotenzial; deren Umfang wird aber auch
von den Finanzierungsmdglichkeiten abhangen. Auch die
Frage der Stabilitat der Renten und deren Finanzierung ist
— trotz der wohl geringeren Rentenerhéhungen 2022/23 -
noch nicht nachhaltig gekléart. Eine abrupte Erhéhung des
Mindestlohns auf 12 Euro, d.h. um 25 %, konnte auch die
Beschaftigung im Niedriglohnsektor dampfen.

Jorg Hinze
j-hinze@hwwi.org
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