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Mit einem Gaspreisdeckel die
Inflation bremsen

Schon vor der russischen Invasion in die Ukraine waren die Gaspreise im GroBhandel
auf Rekordniveaus geklettert. Mit dem russischen Einmarsch und den neuen Sanktionen
sind sie noch einmal dramatisch in die Hohe geschossen. Fir eine Lieferung waren am
Montag nach der Invasion 110 Euro pro Megawattstunde (MWh) zu zahlen, eine Woche
zuvor waren es gerade einmal etwas mehr als 70 Euro gewesen. Ein Jahr zuvor hatte
der Preis nur bei 16 Euro gelegen. Der deutschen Bevodlkerung droht damit ein enormer
Schock bei den Heizkosten. Selbst wenn die Gaspreise im GroBhandel jetzt wieder auf
70 Euro pro MWh fallen wiirden, droht jenen Haushalten, die mit Gas heizen, eine Ver-
dopplung der Gasrechnung im Laufe des Jahres 2022, wenn die Versorger diesen Kos-
tenschub weitergeben. Fir eine typische Familie sind das 100 Euro oder mehr pro Monat
— gerade flr Familien mit kleinen und mittleren Einkommen eine schmerzhafte Summe.

Da Gas zudem der wichtigste Heizenergietrager der deutschen Privathaushalte ist,
konnte der Preisanstieg die Gesamtinflation massiv treiben. Fir einen Gaspreis von
knapp Uber 70 Euro hatte das Institut fir Makrodkonomie und Konjunkturforschung
ausgerechnet, dass alleine durch den direkten Preiseffekt von Erdgas als Heiz- und
Kochenergie die gemessene Inflation um 2,5 Prozentpunkte héher ausfallen wirde,
als es sonst der Fall ware (Dullien und Tober, 2022). Sollten sich die neuen Preis-
spriinge nicht schnell zurtickbilden, diirfte dieser Effekt noch einmal gréBer ausfallen
und die Inflation den Rest des Jahres splrbar Uber der 4 %-Marke verharren. Bis-
herige Konzepte zur Entlastung bei den Energiepreisen greifen flr den Gaspreis zu
kurz: Die Kombination aus Heizkostenzuschuss flir Geringverdienerhaushalte, erhéh-
te Pendlerpauschale sowie erhdhte Freibetrdge und Pauschbetrdge entlastet zwar
richtigerweise die breite Bevolkerung einigermaBen fir den bis zur Invasion erlebten
allgemeinen Anstieg der Energiepreise, berlcksichtigt aber nicht die sich abzeich-
nende dramatische, spezielle Belastung der Haushalte mit Gasheizung.

Bis Januar 2022 waren die Endpreise aller Energietrager im Warenkorb der typischen
Haushalte — Strom, Heizol, Gas, Kraftstoffe — gegentiber dem Vorpandemieniveau 2019
ahnlich stark, um rund 20 %, gestiegen. Ein Weitergeben eines GasgroBhandelspreises
von 70 Euro pro MWh durch die Versorger wirde dagegen ein Plus bei den Endpreisen
von mehr als 100 % bedeuten; bleibt der Gaspreis bei 100 Euro, so wéren es leicht
150 %. Auch bei anderen Energietrédgern sind zwar nun noch Preisanstiege zu erwar-
ten, doch die Zusatzbelastung von Haushalten mit Gasheizung bleibt um ein Mehrfa-
ches hoher. Hinzu kommt, dass der Preisanstieg beim Gas starker als jener anderer
Energietrager vor allem von der Situation in der Ukraine und den Sanktionen getrieben
ist. Erdollieferungen aus Russland kénnen verhaltnismaBig einfach durch Mehrfoérde-
rung aus anderen Landern ausgeglichen werden. Beim Gas gestaltet sich dies nicht
zuletzt durch mangelnde Lieferinfrastruktur schwierig. Die wirtschaftlichen Kosten des
Konflikts werden so einseitig auf jene abgewalzt, die zuféllig eine Gasheizung haben.

Hier bote sich an, den Gaspreisanstieg voriibergehend mit einem Gaspreisdeckel flir
einen Grundverbrauch zu dampfen. Bei einem solchen Konzept ware flir einen be-
stimmten Sockel an Kilowattstunden, die ein Haushalt verbraucht, eine Preisobergren-
ze eingezogen. Denkbar wéren als Eckwerte 8000 KWh pro Jahr, was etwa dem halben
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Leitartikel

Gasverbrauch in einer durchschnittlichen 100 Quadratmeter-Wohnung entspricht, und
fir diese Energie ein Hochstpreis von 7,5 Cent pro KWh, was etwa dem Preis Ende
2021 entspréche. Fiur groBere Haushalte kdnnte man den Sockelbetrag auch variieren.
Das wurde eine Energiegrundsicherung fiir alle zu bezahlbaren Preisen sicherstellen.

Da allerdings die Gasversorger nicht einfach die Differenz zum Einkaufspreis ausgleichen
koénnen, ohne in finanzielle Schwierigkeiten zu geraten, misste der Bund an die Versor-
ger eine Kompensation zahlen. Um keine Ubersubventionierung zu schaffen, sollte die-
se Kompensation am GroBhandelspreis plus einer Pauschale fir die Verteilung orientiert
sein und nur flr jene Vertrage gelten, bei denen der Versorger sich nicht ohnehin auf sta-
bilere, niedrigere Preise festgelegt hat. Der Bund wiirde quasi einen Grundgasverbrauch
voriibergehend Uber die Versorger subventionieren.Eine solche MaBnahme hétte gleich
eine Reihe von Vorteilen: Sie wiirde zielgenau jene Haushalte entlasten, die mit Gas hei-
zen und derzeit einen auBergewohnlichen Anstieg der Heizkosten erleben. Haushalte
mit kleineren Wohnungen (und damit geringerem Verbrauch) wiirden prozentuell stérker
entlastet als jene mit gréBeren Wohnungen. Gleichzeitig wirde diese MaBnahme die In-
flationsrate drlicken, da nur die gedeckelten Preise in die Inflationsberechnung eingehen
wuirden. Das wirde etwas Ruhe in die unleidliche Diskussion um Rekord-Teuerungsraten
bringen und damit auch helfen, Inflationserwartungen zu stabilisieren sowie das Risiko
einer Preis-Lohn-Spirale begrenzen. Zudem wiirde der Konflikt zwischen den Tarifpar-
teien entscharft, ob Firmen oder Beschaftigte die Energiekostenlast tragen missen. Die
Begrenzung des Preisdeckels auf 8000 verbrauchte Kilowattstunden hat auch den Vor-
teil, dass der Anreiz zum Energiesparen durch die hdheren Gaspreise bestehen bleibt:
Da ja nur ein Grundverbrauch verbilligt wird, nicht aber die weiteren Einheiten, bleibt die
Ersparnis firr etwas sparsameres Heizen unverandert hoch. Gelegentlich wird angefiihrt,
ein solcher Deckel wirde die Anreize zur Dekarbonisierung senken. Dieser Einwand halt
genauerer Betrachtung allerdings nicht stand: Fir Investitionsentscheidungen ist nicht
der kurzfristige Preis heute, sondern die Preiserwartung fir die Zukunft maBgeblich.
Ein vorlbergehender Deckel verandert diese Preiserwartungen nicht, zumal die Future-
Maérkte flr die Zukunft derzeit wieder deutlich niedrigere Gaspreise anzeigen und der De-
ckel ja nur greift, wenn die Preise hoch liegen. Ein voriibergehender Preisdeckel entlastet
gerade, ohne die Anreize in die falsche Richtung zu verschieben.

Die Idee einer gezielten Preissetzung flr den Kernbedarf von essenziellen Gitern ist we-
der neu noch unerprobt. In Deutschland wurde sie nach dem Krieg im Jedermann-Pro-
gramm von Ludwig Erhard als preisddmpfende NotmaBnahme umgesetzt, als die Politik
der allgemeinen Preisliberalisierung zu einem Inflationsschub und schlieBlich zu einem
Generalstreik flihrte (Fuhrmann, 2017). Chinas Reformer haben Erhards Wirtschaftspo-
litik genau studiert (Weber, 2019) und der chinesische Erfolg bei der Transformation von
der Plan- zur Marktwirtschaft beruht nicht zuletzt auf einem zweigleisigen Preissystem,
wie in Weber (2021) dargelegt wird. Die Kombination aus staatlich begrenzten Prei-
sen flUr die Grundversorgung von Unternehmen und Haushalten bei gleichzeitig hohen
Marktpreisen setzte starke Anreize zur Effizienzsteigerung und ermdglichte zugleich mit
wenigen Ausnahmen Preisstabilitét relativ zum schnellen Wachstum.
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Krieg in der Ukraine
Effektive Sanktionen

Der Einmarsch Russlands in die Ukraine wird zu Recht von
etlichen Sanktionen des Westens begleitet. Dazu gehort
auch eine halbherzig wirkende Abtrennung vom SWIFT-Sys-
tem. Halbherzig, weil man nicht alle Banken und Uberwei-
sungen ins Visier nimmt, denn man will ja weiter seine Gas-
und anderen Rechnungen bezahlen (Guardian, 2022), und
weil es auch signifikante Umgehungsmdglichkeiten, etwa
Uber China oder Kasachstan, gibt. Drei weitere MaBnahmen
kénnten helfen, das System Putin hart zu treffen.

Erstens kdnnte man Importe aus Russland und WeiBrussland
weiter zulassen, darauf aber einen zuséatzlichen Sonderzoll-
tarif von z.B. 20 % erheben. Das GATT-Abkommen, das fiir
den Warenverkehr das Kernstiick der WTO-Vertrdge dar-
stellt und eigentlich keine diskriminierenden Zolle zulasst,
lasst Ausnahmen zu. In Art. XXI heiBt es: ,,Die Bestimmungen
dieses Abkommens hindern eine Vertragspartei nicht daran,
[...] b) MaBnahmen zu treffen, die nach ihrer Auffassung zum
Schutz ihrer wesentlichen Sicherheitsinteressen notwendig
sind [...] iii) in Kriegszeiten oder bei sonstigen ernsten Kri-
sen in den internationalen Beziehungen; c) MaBnahmen auf
Grund ihrer Verpflichtungen aus der Satzung der Vereinten
Nationen zur Erhaltung des internationalen Friedens und
der internationalen Sicherheit zu treffen“ (Wissenschaftliche
Dienste des Deutschen Bundestags, 2019). Im Unterschied
zum Verfahren bei den Standardzdllen in der EU sollten die
Ertrage dieses Sondertarifs bei den Nationalstaaten verblei-
ben. Daraus lieBen sich dann Kompensationen flr die betrof-
fene Bevodlkerung und Industrie finanzieren.

Zweitens sollten Visa fUr russische Staatsbirger:innen flr
Aufenthalte in der EU, den USA und anderen mitziehen-
den Landern fir die Dauer der Besetzung generell nicht
mehr ausgestellt werden. Mit Ausnahmen flr Studieren-
de, Wissenschaftler:innen, Kinstleriinnen, Sportler:innen,
Journalist:innen, die den Kern einer kritischen Zivilgesell-
schaft bilden kénnten, und mit denen deshalb weiter ein
Austausch aufrechterhalten werden sollte. Bisher gibt es
solche Visa-Verweigerungen nur fir wenige Politiker:innen
und Militars. Das ist als Signal zu wenig und da ginge mehr.
Denn das Reisen ins Ausland ist bei Russ:innen popular.
2017 etwa waren in den ersten neun Monaten 31 Mio. grenz-
Uberschreitend unterwegs, bei nur gut 144 Mio. Einwohnern
insgesamt (Ostexperte, 2018). International belegt Russland
damit immerhin Platz sechs bei den ausléndischen Touris-
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musausgaben (UNWTO, 2021). Die vom System Putin mit-
profitierenden besseren Schichten wirden es sicher als
erheblichen Verlust an Lebensqualitdt empfinden, von ihren
Lieblingsurlaubszielen abgeschnitten zu werden.

Drittens existiert noch eine vermutlich weit wichtigere
Gruppe an Putin-Unterstlitzer:innen, die bisher kaum ins
Visier genommen wurde: die russische Oligarchie. Auch
hier gibt es bisher nur Nadelstiche gegen einige wenige.
Paul Krugman (2022) hat in der NYT darauf hingewiesen,
dass Putins Schwachpunkt das im Ausland versteckte Ver-
madgen seiner superreichen Unterstitzer:iinnen sein kénn-
te. Basierend auf Recherchen von Autor:innen um Gabri-
el Zucman zeigt sich, dass eine groBe statistische Liicke
herrscht zwischen den offiziellen Reserven an ausléndi-
schen Zahlungsmitteln und dem langjahrigen Uberschuss
im Welthandel. Die ins Ausland verbrachten Summen der
Oligarchen entsprechen etwa dem Finanzvermdégen aller
russischen Haushalte im Lande selbst, was fir ein auch im
internationalen Vergleich erstaunliches Plinderungsaus-
maB spricht (Novokmet, Piketty und Zucman, 2018). Es gilt
folgende Einschatzung: ,The equivalent of about 10% of
world GDP is held offshore globally, but this average masks
a great deal of heterogeneity — from a few percent of GDP
in Scandinavia to about 15% in Continental Europe, and
more than 50% in Russia, some Latin American coun-
tries and Gulf countries” (Alstadsaeter, Johannesen und
Zucman, 2018, 100). Thomas Piketty hat in der Le Monde
vorgeschlagen, als SofortmaBnahme zumindest auf den im
Westen geparkten Anteil eine Steuer von z.B. 10% oder
20 % zu erheben (Piketty, 2022). Die groBe Frage ist: Mehr
Rustungsausgaben sind schnell gefordert und bei der ge-
genwartigen Stimmung schon alloziert, aber traut man sich
auch, auf die FliBe der eigenen Steuerfllichtlinge zu treten,
was ein willkommenes Nebenprodukt wére, wollte man die
vermdgende Putin-Kamarilla treffen?

Gerd Grozinger
Europa-Universitat Flensburg
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Krieg in der Ukraine
Das Ende der Neuen SeidenstraBBe?

Die Neue SeidenstraBe - offiziell die Belt and Road Initiative
(BRI) - ist das Prestigeprojekt des chinesischen Prasiden-
ten Xi Jinping. Verkleidet als Infrastruktur- und Logistikpro-
jekt ist sie der strategische Kern von Chinas Bestrebungen,
sich aus der maritimen Umklammerung der USA zu befrei-
en. Man kann davon ausgehen, dass aktuell bis zu 90 %
des chinesischen AuBenhandels auf dem Seeweg abge-
wickelt werden. Die mit Abstand flihrende Seemacht sind
die USA, die mit ihrer Marine und ihrem weltumspannenden
Netz von Marinebasen und Allianzen (zuletzt AUKUS) die
Machtmittel haben, im Falle eines Falles den chinesischen
AuBenhandel zu blockieren. Trotz maritimer Aufriistung in
den vergangenen Jahren kann China dem nichts Adaqua-
tes entgegensetzen. Deshalb zielt die Neue SeidenstraBe
darauf ab, die eurasische Landmasse als chinesisches Hin-
terland dem Zugriff der USA zu entziehen und gleichzeitig
Chinas Zugang zu den Absatzmarkten der EU zu sichern.

Daflir braucht China Russland, die filhrende Territorial-
macht in Eurasien. Doch Wladimir Putins Angriff auf die
Ukraine hat Chinas Eurasienstrategie ins Wanken ge-
bracht. NATO und EU haben nach dem russischen Angriff
mit bemerkenswerter Entschlossenheit und Einmtigkeit
reagiert. Massive Sanktionen und der Riickzug westli-
cher Unternehmen schaden schon jetzt der russischen
Wirtschaft. Zwischen Russland und dem Westen hat eine
neue Eiszeit begonnen. Und sollte Wladimir Putin sich mit
seinem Ziel durchsetzen, die Ukraine als Vasallenstaat in
ein ethno-russisches GroBreich einzugliedern, dann ware
das der Beginn eines neuen Kalten Krieges. Ein neuer Ei-
serner Vorhang wiirde Russland und seine Satellitenstaa-
ten — darunter auch WeiBrussland, das sich bei Russlands
Angriff auf die Ukraine der Mittaterschaft schuldig ge-
macht hat — von der EU trennen. Die Neue SeidenstraBe
als eurasische Logistikbriicke zwischen China und West-
europa ware damit erledigt.

Bei nlchterner Betrachtung sieht es also so aus, als
schade der russische Angriff auf die Ukraine den Inter-
essen Chinas. Dennoch hat sich China eindeutig auf die
Seite Russlands gestellt. Vorgezeichnet war das schon in
der gemeinsamen Erkldrung der Prasidenten beider Lan-
der vom 4. Februar, anlasslich der Reise Wladimir Putins
zur Eréffnung der olympischen Winterspiele in Peking. Die
Erklarung wendet sich gegen die Ausdehnung der NATO
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und betont den Willen zur Weiterentwicklung der BRI.
Man darf auch annehmen, dass sich Wladimir Putin bei
diesem Treffen die chinesische Zustimmung fir sein Vor-
gehen gegen die Ukraine geholt hat.

Nun aber muss die chinesische FUhrung durch den
Kriegsverlauf in der Ukraine den Eindruck gewonnen ha-
ben, dass sie durch Wladimir Putin getduscht wurde. Die
»Spezielle Militédroperation zur Entmilitarisierung und De-
nazifizierung der Ukraine® sollte nach wenigen Tagen er-
folgreich beendet sein, doch der bisherige Kriegsverlauf
hat diese Annahme widerlegt. Die robuste Gegenwehr der
ukrainischen Streitkrafte und die bewundernswerte Resi-
lienz der ukrainischen Regierung sowie der ukrainischen
Gesellschaft drohen zu einem Debakel fiir Président Pu-
tin zu werden - ein Debakel, in das China auf keinen Fall
hineingezogen werden mdchte. Aus dem Ukraineproblem
Russlands wurde so ein Russlandproblem Chinas.

Man kann davon ausgehen, dass Chinas Haltung in der
Ukrainefrage entscheidend vom weiteren Kriegsverlauf
abhangen wird. Wie kdnnte sich die Lage in Europa nach
dem Krieg darstellen?

In einem moglichen Szenario wére die Ukraine ganz oder
teilweise in russischer Hand und hatte ihre Existenz als
unabhéngiger, souveraner Staat de facto verloren. Als
russischer Vasallenstaat oder als geteilter Staat ware die
Ukraine Frontstaat in einem neuen kalten Krieg zwischen
Russland und dem Westen. Dies ware flir China das Aus
fir die Neue SeidenstraBe als Logistikbriicke zur EU und
auch das Ende fir Chinas geopolitische Plane, sich aus
der maritimen Umklammerung der USA zu befreien.

In einem alternativen Szenario bliebe die Ukraine nach
dem Vorbild von Finnland, Schweden und Osterreich frei.
Sie wirde Mitglied der EU, nicht aber der NATO. Nur in
diesem zweiten Fall bestilinde fir China die Méglichkeit,
sein SeidenstraBenprojekt zu retten. Und tatsachlich
kénnte eine prosperierende Ukraine, die nach Westen
und Osten offen ist, flir China eine wichtige Rolle als Gate-
way zur EU einnehmen.

Und genau das ist die Ironie von Chinas Politik in der
Ukrainefrage: China muss erkennen, dass eine freie, de-
mokratische und in die EU integrierte Ukraine die L6sung
ist, die seinen wirtschaftlichen und geopolitischen Inter-
essen am besten dient. Und Wladimir Putin knnte entde-
cken, dass China frei nach Lord Palmerston weder dauer-
hafte Freunde noch dauerhafte Feinde hat, sondern nur
dauerhafte Interessen.

Martin Klein
Martin-Luther-Universitat Halle-Wittenberg
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Sorgearbeit
Die groBe Leerstelle der Pandemie

Ich erinnere mich gut an meine Reaktion auf die Schul-
schlieBungen im ersten Lockdown im April 2020. ,Das
kénnen die doch nicht machen!” Ich habe gelernt: Kénnen
sie. Ebenso wie man in einen Tag, der einem vorher mit
Erwerbs- und Hausarbeit ohnehin schon ziemlich voll er-
schien, auch noch Betreuung und Homeschooling packen
kann, wenn man friih genug aufsteht oder spat genug ins
Bett geht. Weil es ja offensichtlich irgendwie ging, haben
wir es ein Jahr spéater gleich noch mal gemacht. Im Win-
ter und Friihjahr 2020/2021 war mein damals 10-jahriger
Sohn sechs Monate im Homeschooling. Ein halbes Jahr!

Wahrend es vor allem mit dem wichtigen Instrument der
Kurzarbeit und einer Reihe von Hilfspakten Hilfen fir den
Ausfall von Erwerbsarbeit gab, gab es fir die vielen Stun-
den zusétzlicher Sorgearbeit kaum Entlastung. Ausnahme
war eine Erhdhung der Kinderkrankentage, auf die aller-
dings nach einer Erhebung des Wirtschafts- und Sozial-
wissenschaftlichen Instituts der Hans-Bdckler-Stiftung
(WSI) im Sommer 2021 nur ca. 20 % der Eltern zurtickgrif-
fen. Dabei zeigte sich, dass diese Tage haufiger von Eltern
in sicheren Beschéaftigungsverhaltnissen in Anspruch ge-
nommen wurden. Offensichtlich ist Erwerbsarbeit meist
so verdichtet organisiert, dass kurzfristige langere Aus-
zeiten schlicht nicht méglich sind. Je weniger sicher eine
Beschaftigung ist, desto schwieriger wird es unter diesen
Bedingungen, individuelle Rechte auf zusétzliche Zeit fir
Kinderbetreuung durchzusetzen. Es braucht eben auch
betriebliche Voraussetzungen, um Erwerbs- und Sorge-
arbeit vereinbaren zu kénnen.

Es ist eine groBe Leerstelle der Pandemiepolitik, dass sie
Sorgearbeit nicht mitgedacht hat, und es sind Uberwie-
gend die Frauen, die den Preis daflir zahlen, wie ich im
Folgenden anhand der Befunde der Erwerbspersonen-
befragung des WSI zeige: Nimmt man die Verteilung der
Sorgearbeit und die Arbeitsmarktbeteiligung als Marker
flr die Gleichstellung von Mannern und Frauen, ist die ak-
tuelle Situation schlechter als zum Zeitpunkt vor der Pan-
demie. Der Anteil der Frauen, die den Uberwiegenden Teil
der Sorgearbeit leisten, lag im Januar 2022 zum zweiten
Mal in Folge Uber dem Vorkrisenniveau. Wahrend 61 %
der befragten Mitter angaben, vor der Krise den Uberwie-
genden Teil der Sorgearbeit zu leisten, waren es im Juli
2021 69 % und im Januar 2022 67 %. Der Anteil der Va-
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ter, die dies angaben, stieg zunachst von 6 % (Vorkrisen-
niveau) auf 12 % (April 2020), um dann stetig auf 6 % im
Januar 2022 zu sinken.

Nach der letzten Erhebung der Erwerbspersonenbefra-
gung des WSI haben im Januar 2022 19 % der Frauen mit
betreuungsbediirftigen Kindern angegeben, ihre Arbeits-
zeit wegen der Kinderbetreuung verringert zu haben. Dies
ist mit Ausnahme des ersten Lockdowns im April 2020
(24 %) der héchste Wert seit Beginn der Befragung. Der
Anteil der Véter, die wegen der Kinderbetreuung ihre Ar-
beitszeit reduzierten, betrug im Januar 2022 knapp 6 % (zu
Beginn der Pandemie waren es knapp 16 %). Wahrend der
Anteil der Mutter, die wegen der Kinderbetreuung ihre Ar-
beitszeit reduziert haben, seit November 2020 steigt, sta-
gniert der Anteil der Vater auf deutlich niedrigerem Niveau.
Das bedeutet, dass sich die ohnehin bestehende Differenz
zwischen Véatern und Muttern seitdem noch vergroBert
hat. Frauen, vor allem Mdtter, werden sich aus dieser ge-
schwéachten Position auf einem Arbeitsmarkt behaupten
mussen, der aufgrund der aktuellen Krisen und Transfor-
mationsprozesse unter einem starken Druck steht.

Es ist wenig verwunderlich, dass sich Mutter zu jedem
Erhebungszeitpunkt wahrend der Pandemie im Hinblick
auf die familidre Situation, die Arbeitssituation und die
Gesamtsituation starker belastet fiuhlten als der Durch-
schnitt der Erwerbspersonen. Damit geht auch ein im-
menser Vertrauensverlust in die Bundesregierung einher.

Die ,Leerstelle Sorgearbeit® wahrend der Pandemie
kommt nicht von ungefahr und reflektiert letztlich eine
Politik, die die Vereinbarkeit von Familie und Beruf schon
immer als individuelles Problem von Eltern (eigentlich Mt-
tern) versteht. Ein Problem, bei dem der Staat zwar durch-
aus behilflich ist, indem er Kinderbetreuung zur Verfligung
stellt — wenn er genligend Geld daflr Ubrig hat und sich
genug unterbezahlte (meist weibliche) Beschaftigte fin-
den, die den Job machen wollen. Die vergangenen zwei
Jahre haben uns jedoch gezeigt, dass das wichtig, aber
nicht ausreichend ist. Um wirklich Geschlechtergerech-
tigkeit durchsetzen zu kdnnen, braucht es eine faire Ver-
teilung der Sorgearbeit zwischen den Geschlechtern, und
die kann nur gelingen, wenn Erwerbsarbeit so organisiert
ist, dass sie Zeit und Raum flir Sorgearbeit lasst. Wir muis-
sen anfangen, ernsthaft Uber Arbeitszeitsouveranitat und
Arbeitszeitverklirzung zu sprechen sowie darlber, wie ei-
ner zunehmenden Verdichtung von Arbeit begegnet wer-
den kann. Wir missen bei der Organisation der Erwerbs-
arbeit die Sorgearbeit mitdenken und nicht umgekehrt.

Bettina Kohlrausch

Wirtschafts- und Sozialwissenschaftliches Institut
der Hans-Bdockler-Stiftung
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Viertagewoche
Ein Modell fiir Deutschland?

»Belgien fuhrt die Viertagewoche ein“, war Mitte Fe-
bruar 2022 in vielen Zeitungen zu lesen. Die Schlagzei-
le verleitet zu Fehlinterpretationen, denn natirlich wird
auch in Belgien die Arbeitszeit nicht von der Regierung
festgelegt, sondern von Angestellten und Betrieben bzw.
Tarifparteien ausgehandelt. Im Kern geht es bei der be-
absichtigten Reform der belgischen Regierung nicht um
staatlich verordnete Arbeitszeitverkirzung, sondern um
eine Flexibilisierung. Bei gegebener Wochenarbeitszeit
soll es Vollzeit-Angestellten ermoglicht werden, diese auf
weniger Tage zu verteilen, indem — mit Zustimmung des
Arbeitgebers - die tagliche Arbeitszeit erhdht wird. Bisher
gilt in Belgien im Regelfall eine tagliche Hochstarbeitszeit
von acht Stunden (Deutscher Bundestag, 2018, 3).

Ziel der Reform sei eine bessere Vereinbarkeit von Beruf
und Privatleben, mit deren Hilfe die Erwerbsbeteiligung er-
héht werden soll. BemUhungen in diese Richtung erscheinen
durchaus angebracht, denn die Erwerbsquoten in Belgien
sind unterdurchschnittlich. Bei den Frauen lag sie im drit-
ten Quartal 2021 mit 67 % 2 Prozentpunkte unter dem EU-
Durchschnitt. In Deutschland nahmen dagegen 75% aller
Frauen im Erwerbsalter am Arbeitsmarkt teil (Eurostat, 2022).

Die Frage, ob die Regelung ein Modell fiir Deutschland sein
konnte, fihrt in die Auslegung des Arbeitszeitgesetzes.
Grundsatzlich betrdgt die tagliche Hochstarbeitszeit acht
Stunden. Sie kann aber auf bis zu zehn Stunden erhéht wer-
den, wenn innerhalb eines halben Jahres ein Ausgleich er-
folgt, sodass die Arbeitszeit im Durchschnitt acht Stunden
werktaglich — das inkludiert den Samstag — nicht tiberschrei-
tet. Wer vier Tage lang jeweils zehn Stunden arbeitet, kommt
werktaglich lediglich auf 6,7 Stunden im Durchschnitt. Die
Vollizeit-Viertagewoche nach belgischem Vorbild ware mit-
hin realisierbar. Mehr als zehn Stunden werktaglich sind al-
lerdings nur in eng begrenzten Ausnahmefallen moglich.

Eine andere Frage ist, ob solch ein Modell fiir Angestellte
und Betriebe attraktiv wére. Aus Sicht der Arbeitnehmenden
ist der zusatzliche freie Tag gegen anderweitig sehr lange
Arbeitstage abzuwédgen. Angestellte und Betriebe hétten
zudem kaum noch Spielraum, die téagliche Arbeitszeit be-
darfsgerecht und flexibel zu handhaben. Hinzu kommt, dass
viele Betriebe eine gleichmaBige Auslastung ihrer Anlagen
anstreben oder Dienstleistungen zu festen Zeiten erbringen
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muissen, etwa im Einzelhandel. Die mediale Aufmerksamkeit
verdankt das belgische Vorhaben daher wohl eher dem ver-
breiteten Wunsch, man kdnne einen Tag weniger arbeiten,
ohne dabei entsprechend weniger zu verdienen. Dies ist im
Kern eine Frage, die von den Tarifparteien beantwortet wer-
den muss. Diese verhandeln autonom und differenziert Uber
Arbeitszeit und Entgelt. Dennoch stehen Forderungen nach
Arbeitszeitverklrzung mit vollem Lohnausgleich im Raum.

Verkirzt lautet die Argumentation der Beflrwortenden,
dass eine Reduzierung der Arbeitszeit durch eine entspre-
chend hdéhere Produktivitdt ausgeglichen werden kdénne.
Als Beleg wird auf verschiedene Unternehmen hingewie-
sen, die eine solche Arbeitszeitverklirzung erfolgreich vor-
genommen haben, sowie auf Erfahrungen aus Island, wo
die Viertagewoche eingeflihrt worden sei. Hinsichtlich der
Unternehmensbeispiele ist auf die Tarifautonomie zu ver-
weisen. Wenn sich beide Seiten auf ein Modell einigen,
kann schwerlich etwas dagegen eingewendet werden. Das
islandische Beispiel taugt bei ndherer Betrachtung kaum
als Beleg. Erstens ist in Island keineswegs die Viertage-
woche eingeflihrt worden. Vielmehr gab es eine moderate
Verkirzung der Arbeitszeit, weit (berwiegend in einzelnen
Einrichtungen des offentlichen Dienstes. Zweitens musste
diese teilweise durch mehr Uberstunden ausgeglichen wer-
den. Drittens ging die Arbeitszeitverklrzung mit Arbeitsver-
dichtung einher. Viertens konnten zwar viele Einrichtungen
ihr Leistungsniveau halten, teils musste aber mehr Personal
eingestellt werden (Haraldsson und Kellam, 2021).

Es erscheint fraglich, ob Effizienzsteigerungen im islandi-
schen offentlichen Dienst eine Blaupause flir eine massi-
ve Steigerung der Stundenproduktivitat in der deutschen
Privatwirtschaft darstellen kénnten. Ebenso wenig wahr-
scheinlich erscheint, dass in deutschen Unternehmen
eine 20 %ige Produktivitatsreserve schlummert, die aus
unerfindlichen Griinden bislang nicht gehoben werden
konnte, zumal die Wachstumsraten der Arbeitsproduktivi-
tat im Trend eher riicklaufig sind. Daher erscheint es an-
gebracht, die Frage der Kombination von Arbeitszeit und
Entgelt auch weiterhin den Tarifparteien zu tberlassen.

Holger Schafer
Institut der deutschen Wirtschaft Koln e. V.
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Elektromobilitat
Geht dem Elektroauto die Puste aus?

Vollelektrische Autos haben in Deutschland wegen der Um-
weltprdmien von bis zu 9.000 Euro eine Sonderkonjunktur.
Knapp 356.000 Pkw oder 13,6 % aller Neuwagen waren
2021 vollelektrisch. Ein Jahr zuvor hatten reine Elektroau-
tos einen Marktanteil von 6,6 %. Die Pramie wirkt. Aber was
passiert, wenn 2025 die Prédmie auslauft? Die Ampelkoaliti-
on schweigt dazu, ebenso wie zur Préamie fir Plug-in-Hybri-
de. Die soll zwar 2023 wegfallen, aber unklar ist, ob sie vollig
oder nur zum Teil wegfallt. Flr die Investitionen der Auto-
industrie und der Ladeinfrastrukturanbieter in das politisch
gewinschte Elektroauto existiert damit ein Risiko. Das Ziel
der Bundesregierung, 2030 mindestens 15 Mio. E-Autos auf
der StraBe zu haben, steht damit auf tonernen FlBen.

Wie sich der vollige Wegfall der Plug-in-Préamie auswirkt,
haben wir am CAR-Center in einer Analyse der Leasing-
Konditionen fiir Fahrzeuge mit Benzin- und Dieselmotor,
reine Elektroautos und Plug-in-Hybride ermittelt. Der
Analyse lagen die Konditionen fiir Leasingvertrdge mit 24
Monaten Laufzeit und 15.000 Jahreskilometern zugrunde.
Ausgewahlt wurden die meistverkauften Benziner und
Diesel sowie Plug-in- und vollelektrische Fahrzeuge. Inte-
ressiert hatten die Restwerte der Fahrzeuge nach 24 Mo-
naten. Bei Wegfall der Plug-in-Pramie droht der Markt fiir
diese Fahrzeuge zusammenzubrechen. Danach wird der
Plug-in-Hybrid 2025 nur noch einen Restwert von 56 %
des Neuwagenpreises haben. Ein enormer Wertverfall in
zwei Jahren, wohingegen das vollelektrische Auto (BEV)
noch 79 % des Neuwagenpreises aufweist.

Die Ampelkoalition hat angedeutet, dass nach 2025 die
Elektroauto-Préamie eingestellt wird. Derzeit betragt die
Preisdifferenz des Elektroautos gegenliber dem Verbrenner
mindestens 8.000 Euro. Féllt die Umwelt- oder amtlich be-
zeichnete Innovationspréamie nach 2025 weg, kippt der Kos-
tenvorteil. Zwar wird Benzin und Diesel im Laufe der ndchs-
ten Jahre durch die CO,-Steuer teurer, aber der Effekt reicht
bei weitem nicht aus, um die Kostenllicke zu decken. Seit 1.
Januar 2022 wird 1t CO, mit 30 Euro besteuert. Bis 2025
soll die CO,-Steuer auf 55 Euro/t CO, steigen. Unterstellt
man, dass 2026 1t CO, gar mit 60 Euro besteuert wird, liegt
gegenliber 2022 eine Verteuerung von 9 Cent/l Benzin vor.
Bei einem Pkw, der Uber seinen gesamten Lebenszyklus
200.000 km zurticklegt und einen Treibstoffverbrauch von
rund 5,5 1/100 km aufweist, missen die Kaufer:innen dann
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mit zusétzlichen Benzinkosten von 990 Euro rechnen. Zu-
sétzlich kann man davon ausgehen, dass mit dem Hochlauf
der Elektroautos Skaleneffekte in Produktion und bei der
Batterie verbunden sind. Die notwendigen Produktionska-
pazitaten fur Lithium-lonen-Batterien sind in Planung, aber
der Aufbau ist zeitintensiv. Folglich werden auch nach 2025
eher NachfrageliberhZnge bei Lithium-lonen-Akkus vorlie-
gen. Preissenkungen dirften also Uberschaubar bleiben.
Dennoch soll von 10 % Kosten- und damit Preisverbesse-
rungen beim Elektroauto bis 2026 ausgegangen werden.
Das Durchschnittselektroauto in Deutschland hat 2022 ei-
nen Listenpreis von rund 38.000 Euro. Damit ergeben sich
Kosteneinsparungen von 3.800 Euro. Zusammen addieren
sich CO,-Steuern und Kostenreduktionen in der Autoindus-
trie auf 4.790 Euro. Bei Wegfall der Umweltprédmie von bis
zu 9.000 Euro hatte das Elektroauto jetzt 4.200 Euro Kos-
tennachteil fir den Autokaufenden. Die Marktreaktion ist
gut vorstellbar. Die Verbraucher:innen wenden sich wieder
dem Verbrenner zu. Der zu erwartende Nachfrageeffekt hat
deutliche Auswirkungen etwa auf die Plane der Ladesau-
lenbetreibenden. Gleiches gilt fiir die Produktionsplédne der
Batteriehersteller und Autobauer.

Verschiedene Mdglichkeiten bieten sich an, um den Wachs-
tumspfad nach 2025 ohne Pramie fortzusetzen. Eine Mog-
lichkeit wére, eine Treibstoffsteuerhéhung Uber die bisheri-
gen CO,-Steueranpassungen hinaus. Wichtig ist dabei nicht,
2026 eine Spritsteuererhdhung umzusetzen, sondern sie
jetzt anzukindigen, um die Plane der Investierenden abzusi-
chern. Davon wéaren mehr als 40 Mio. Fahrzeugbesitzer:innen
betroffen. Pendler-Diskussionen und Gelbwesten-Proteste
aus Frankreich zeigen, dass dies politisch nicht umsetzbar
ist. Also brauchen wir einen Weg, der weder bestehende
Autobesitzende tangiert noch als Pramie den Staatshaus-
halt belastet. Am einfachsten lasst sich das Ziel durch eine
héhere Mehrwertsteuer flir Verbrenner erreichen. Bei einem
Durchschnittspreis vom Verbrenner von rund 36.000 Euro
wirde eine Mehrwertsteuererhéhung um 7 Prozentpunkte
2.520 Euro bedeuten. Damit wéren der Betrag der staatli-
chen Umweltpréamie und ein Teil der heutigen Herstellerzu-
gabe durch die drei Komponenten CO,-Steuer, Kostensen-
kung Elektroauto, Mehrwertsteuererhdhung flr Verbrenner
ersetzt. Je nachdem, wie sich die Kostensenkungen beim
Elektroauto entwickeln, lasst sich der Mehrwertsteuersatz
anpassen, also im Zeitverlauf senken. Die MaBnahme ist ad-
ministrativ einfach umsetzbar, jederzeit anpassbar und gibt
das richtige Signal flr Autokaufer:innen, Autoindustrie, Inf-
rastrukturinvestierende und schont die Autobesitzer:innen.
Wer 15 Mio. Elektroautos fiir 2030 ausruft, muss Klarheit
Uber die Preissysteme und den regulatorischen Rahmen
schaffen, sonst sind die Zielvorgaben unserios.

Ferdinand Dudenhoffer
CAR - Center Automotive Research, Duisburg
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Verbraucherverschuldung und -uberschuldung
in Zeiten von COVID-19

Ver- und Uberschuldung von Verbraucher:innen engt finanzielles selbstbestimmtes Handeln
ein. Aufgabe des Staates ist es, daflir Sorge zu tragen, dass selbst in einer Pandemie

ein MindestmaB an Selbstbestimmung gewéhrleistet wird. Wo liegt die Grenze fir dieses
MindestmaB? Welche Verantwortung sollte eine mit der Wirtschafts- und Sozialpolitik zu
verzahnende Verbraucherpolitik ibernehmen? 80 Teilnehmer:innen aus Wissenschaft,
Verbraucherschutz, Sozialverbanden, Wirtschaft und Ministerien diskutierten am 16.12.2021
auf Einladung des Sachverstandigenrats fir Verbraucherfragen drei Themen: (1) Konzepte,
Entwicklungen, Ursachen der Verbraucherver- und Verbraucheriiberschuldung, (2)

deren gesellschaftlichen Kontext, sowie (3) MaBnahmen zur Sicherung 6konomischer
Selbstbestimmung. Wir veréffentlichen ausgewahlte Beitrage.

Verschuldung von Verbraucher:innen in Deutschland: Stand und Entwicklung

Sally Peters, institut fur finanzdienstleistungen e. V., Hamburg.

Nach Corona kommt die Schuldenwelle - begriindete Sorge oder Panikmache?
Aktuelle Entwicklungen im Kredit- und Konsummarkt

Kai-Friedrich Donau, SCHUFA Holding AG, Wiesbaden.

Ursachen der Verbraucherverschuldung

Dieter Korczak, European Consumer Debt Network.

Einkommen und Kreditschulden privater Haushalte
Markus M. Grabka, DIW Berlin.
Berenike Bartz, DIW Berlin.

Armut in Deutschland - Einfluss der Coronapandemie noch nicht ablesbar
Judith Niehues, Institut der deutschen Wirtschaft, Koin.

Zur Starkung der Sozialen Schuldnerberatung ist sofortiges und entschlossenes
Handeln der Politik gefragt

Ines Moers, Bundesarbeitsgemeinschaft Schuldnerberatung e. V. (BAG-SB), Berlin.

Verbraucherkredit als Daseinsvorsorge?

Irina Domurath, Universidad Central de Chile.

Title: Consumer Debt and Over-Indebtedness in Times of COVID-19

Abstract: Consumer debt and over-indebtedness restrict financial self-determination. It is the task of the state to ensure that a minimum
level of self-determination is guaranteed even in a pandemic. What is the minimum level? What is the responsibility of a consumer policy that
dovetails with economic and social policy? Eighty participants from academia, consumer protection, social associations, business and minis-
tries discussed three topics on 16 December, 2021 at the invitation of the German Council of Consumer Experts: 1) concepts, developments,
causes of consumer indebtedness and over-indebtedness; 2) their social context; and 3) measures to secure economic self-determination.
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Verschuldung von Verbraucher:innen in Deutschland:

Stand und Entwicklung

Die Lage von Personen in finanziell schwierigen Si-
tuationen wird maBgeblich durch die politischen und
strukturellen Rahmenbedingungen in Deutschland ge-
pragt. Durch die Gesetzgebung werden unter anderem
Rechte und Pflichten der Darlehensnehmer:innen und
Glaubiger:innen geregelt; sie ist somit zentral flr die
Uberschuldungsprévention, aber auch fiir die Rehabilita-
tion Uberschuldeter Personen.

2021 wurde vor allem durch einen Meilenstein gepragt: die
Verkirzung des Insolvenzverfahrens, die am 1.10.2020 in
Kraft trat. Justizministerin Lambrecht sagte dazu im Mérz
auf dem Deutschen Insolvenzrechtstag, dass die ,,Rest-
schuldbefreiung nach drei Jahren flir Verbraucher:innen
ein Gebot der Gerechtigkeit war” (Lambrecht, 2021, 9).

Mit groBer Spannung wurde der Vorschlag fiir eine Richt-
linie des Europaischen Parlaments und des Rates Uber
Verbraucherkredite (CCD-E) erwartet, die im Friihjahr 2022
verabschiedet werden soll. Die Anpassung der Verbrau-
cherkreditrichtlinie an aktuelle Entwicklungen auf dem
Kreditmarkt ist notwendig, um auf damit einhergehende
Risiken zu reagieren und ist somit zu begriiBen. Das Vorha-
ben, Plattformen fiir Peer-to-Peer-Kredite, Minikredite (Net-
todarlehensbetrag geringer als 200 Euro), Kurzzeitkredite
(Laufzeit kirzer als drei Monate) sowie zinslose Kredite dem
Anwendungsbereich der durch die Richtlinie formulierten
Regelungen des Verbraucherkreditrechts zu unterstellen,
ist zeitgemaB und dringend notwendig. Seit langem hauften
sich Forderungen, dass diese Kreditformen verstérkte ver-
braucherschutzrechtliche Regulierung benétigen. Bisher
waren sie vom Verbraucherdarlehensrecht ausgenom-
men (unter anderem Roggemann et al., 2021a).
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Als positiv und dringend notwendig zu bewerten, ist zu-
dem auch die vorgesehene Verpflichtung, dass Mitglied-
staaten finanzielle Allgemeinbildung fordern und die
Verfligarbeit von Schuldnerberatung verbessern sollen.
Verbesserungswirdig aus Verbrauchersicht und damit
auch im Sinne der Uberschuldungsprévention ist hinge-
gen, dass beim Thema Finanzbildung kein Schwerpunkt
auf die Kenntnis der eigenen Verbraucherrechte und de-
ren Durchsetzung gelegt wird. Zudem legt der Richtlinien-
entwurf einen Fokus auf Informationsrechte (z.B. beim
Thema Uberziehungskredite) anstatt schon - wie seit
Jahren gefordert — flir einen Zinsdeckel fir Dispositions-
kredite zu pladieren (unter anderem Klinger, 2021).

Auch im Bereich des Bankkontos gab es diverse Dis-
kussionspunkte, die aber bisher nur zu wenigen Ver-
anderungen flUhrten. FUr vulnerable Gruppen ist das
Bankkonto ein entscheidendes Instrument. Zum einen
ist es Voraussetzung flir die Teilhabe am digitalen Zah-
lungsverkehr, zum anderen stellt eine (meist) mogliche
Uberziehung des Kontos einen niedrigschwelligen Zu-
gang zu Krediten dar, um in Zeiten von finanziellen Kri-
sen Liquiditatsengpésse auszugleichen. Dass der damit
einhergehende Dispositionszins mit bis zu zweistelligen
Dispozinsen zu hoch ist, zeigen insbesondere zwei Stu-
dien der Finanzwende (Blrgerbewegung Finanzwende,
2020a, 2020b). Es sind insbesondere Personen mit ei-
nem geringen Einkommen (z.B. Arbeitslose, Alleiner-
ziehende, Paare mit Kindern und Selbstandige), die den
Dispositionskredit nutzen (Dick et al., 2012). Mit dem
sogenannten P-Kontofortentwicklungsgesetz gibt es
seit dem 1.12.2021 immerhin erhebliche Neuregelungen
beim Pfandungsschutzkonto. Die Neuregelungen brin-
gen verschiedene Verbesserungen fiir Uberschuldete
mit sich, die den Alltag im Zahlungsverkehr deutlich er-
leichtern. Auch ein Uberzogenes Konto kann nun in ein
sogenanntes P-Konto umgewandelt werden, die Pfan-
dungsfreigrenzen werden jahrlich angepasst und statt
einem Monat, kann klnftig drei Monate auf dem Konto
angespart werden.

Seit dem 1.10.2021 gelten nun neue, klarere gesetz-
liche Regeln fiir das Inkassokostenrecht. Sie werden
begleitet vom Code of Conduct, einer Selbstverpflich-
tung der Inkassobranche, die aber kaum Uber die ge-
setzlichen Regelungen hinausgeht und an vielen Stel-
len sogar dahinter zurlickbleibt.
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Verénderungen gab es auch beim seit Jahren kontrovers
diskutierten Thema der Restschuldversicherungen. Kri-
tisiert werden hier seit Langem versteckte Kosten und
mangelnde Kommunikation der Freiwilligkeit dieses Ne-
bengeschafts (unter anderem Reifner et al., 2013). Zum
1.7.2022 werden die Abschlussprovisionen bei Rest-
schuldversicherungen nun auf 2,5% des versicherten
Darlehensbetrags begrenzt. Gerade flir Personen mit ge-
ringen Einkommen sind faire und transparente Mdglich-
keiten fur einen Kredit wichtig, denn Kredite kénnen bei
hohen Kosten zudem schnell zu Uberschuldungstreibern
werden. Die aufgezahlten Themen betreffen zwar alle
Buirger:innen gleichermaBen (und nicht nur Uberschulde-
te), die angesprochenen Anderungen haben aber eben
gerade auf diese Einfluss, da sie sich haufiger in einer be-
nachteiligten Position befinden.

Anstieg Insolvenzzahlen massiv - aber erwartbar

Die Zahl der Verbraucherinsolvenzverfahren stieg im Jahr
2021 wie erwartet sprunghaft an. Besonders pragnant
zeigte sich das im November 2021: Die Zahl der Verbrau-
cherinsolvenzen im November 2021 verdreifachte sich
fast gegentiber November 2020 (Destatis, 2022).

Es ist davon auszugehen, dass die Zahl der Insolvenz-
antrdge sich wieder normalisieren wird, denn sie ist vor
allem auf die Verklirzung des Insolvenzverfahrens von
sechs auf drei Jahre zurlickzufiihren und nicht auf die
Pandemie. Viele Ratsuchende haben mit Blick auf die
Verklrzung des Insolvenzverfahrens ihren Antrag auf Er-
6ffnung eines Insolvenzverfahrens zunachst zuriickge-
halten, denn Verbraucher:innen missen (im Gegensatz
zu Unternehmen) in der Regel nicht innerhalb einer be-
stimmten Frist einen Antrag auf Eré6ffnung des Verfahrens
stellen. Die zeitweise geschlossenen Beratungsstellen
und Gerichte haben diesen Antragsstau noch verscharft.
Die Berater:innen mussten so zunéachst einmal den Ruick-
stand abarbeiten (Roggemann et al., 2021b, 30; Peters
und Roggemann, 2021, 17 f.).

Uberschuldungsquote sinkt - ist doch alles gut?

Alljahrlich verdffentlicht Creditreform die jahrlichen Uber-
schuldungszahlen (vgl. Abbildung 1). Die Verdéffentlichung
der aktuellen Zahlen im Oktober 2021 sorgte flir groBes
Erstaunen: Die Zahl Uberschuldeter Verbraucher:innen
ist im Oktober 2020 um fast 700.000 Falle zuriickgegan-
gen und die Uberschuldungsquote um mehr als einen
Prozentpunkt auf 8,86 % gesunken (Creditreform Wirt-
schaftsforschung, 2021, 7). Das entspricht 3,08 Mio.
Haushalten bzw. 6,16 Mio. Menschen (Creditreform Wirt-
schaftsforschung, 2021, 13). Die Quote hatte zwar auch
schon die beiden Jahre zuvor abgenommen, allerdings
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Abbildung 1
Uberschuldete Personen in Deutschland
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Quelle: Creditreform Schuldneratlas (2021, 61); Darstellung: iff.

nicht in einer Deutlichkeit wie im vergangenen Jahr. Es ist
der niedrigste Wert seit Beginn der Auswertung im Jahr
2004 (Creditreform Wirtschaftsforschung, 2021, 61).

Der Rlckgang betrifft mit 15,5% insbesondere weiche
Negativmerkmale, also z.B. Mahnungen oder die Bean-
tragung eines Mahnbescheids. Ein Rlickgang, der dreimal
so hoch ist wie der Rickgang der harten Negativmerk-
male mit 5,9 %, also gerichtlich bestatigter Umstéande,
wie Vermodgensabgabe, Insolvenzverfahren (Creditreform
Wirtschaftsforschung, 2021, 64). Der starke Rlckgang
der weichen Negativmerkmale ist insbesondere auf die
umfangreichen Hilfspakete und die pandemiebedingten
Beschrankungen zuriickzuflihren, die zu einem Ausgabe-
verzicht flihrten und so bei vielen Spielraum zur Rick-
zahlung der Schulden ermdglichten. Die Wirtschaft erholt
sich trotz der nunmehr vierten Coronawelle und damit
einhergehender weiterer Einschrénkungen in einzelnen
Bereichen zum Teil nur langsam. Weiterhin betroffen sind
vor allem Handel und Gastronomie, zudem gibt es Ubliche
saisonale Schwankungen.

Die Arbeitslosenquote lag im Januar 2022 bei 5,4 % (Bun-
desagentur flr Arbeit, 2022, 16). Zum Vergleich: Das Vor-
krisenniveau im Marz 2020 lag bei 5,3 % (Bundesagentur
far Arbeit, 2022, 16). Die Folgen der COVID-19-Krise zei-
gen sich vor allem an einer verfestigten Arbeitslosigkeit
bzw. an der gestiegenen Langzeitarbeitslosigkeit. Der
Anteil der Langzeitarbeitslosen ist mit 30,3% im Marz
2020 auf 40,2 % im Januar 2022 gestiegen (Bundesagen-
tur fUr Arbeit, 2022, 13).

Vor dem Hintergrund, dass Arbeitslosigkeit in den ver-
gangenen Jahren ein Hauptgrund fiir Uberschuldung war
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und dies auch fir 2020 und 2021 bestétigt wurde, ist zu
beflirchten, dass sich die Folgen der Coronapandemie in
den kommenden Jahren in steigenden Uberschuldungs-
zahlen niederschlagen werden (Peters und Roggemann,
2021, 43). Leider ist (wie bei der Finanzkrise) daher da-
von auszugehen, dass sich die finanzielle Lage vieler
Verbraucher:iinnen mit rund zwei Jahren Verzdgerung
auch in den Uberschuldungsstatistiken zeigen wird. Das
zeigte z.B. der iff-Uberschuldungsreport 2009 nach der
Finanzkrise (Knobloch et al., 2009, 26 ff.).

Belastung fiir Verbraucher:innen und
Beratungsstellen anhaltend hoch

Verschiedene Untersuchungen innerhalb der letzten zwei
Jahre zeigen die schweren finanziellen Auswirkungen
der Pandemie auf Verbraucher:innen (Roggemann et al.,
2021b; Kaps et al., 2021). Die Situation hat sich immer nur
phasenweise entspannt, bleibt aber insgesamt kritisch.
Die negativen wirtschaftlichen Folgen der Pandemie ver-
stérken auch die soziale Ungleichheit. Neben Frauen,
die strukturell von Ungleichheit betroffen sind, sind auch
Personen ohne Berufsausbildung eher finanziell von den
COVID-19-MaBnahmen betroffen.

Auch die Ergebnisse einer représentativen deutschland-
weiten Erhebung im Oktober 2020 zeigten bereits, dass
die COVID-19-Pandemie voraussichtlich erheblich zu ei-
ner Erhdhung der privaten Uberschuldung und zu einer
Verscharfung der sozialen Ungleichheit fiihren wird. Eine
finanzielle Uberforderung vieler Menschen war bereits
nach der ersten COVID-19-Welle nachweisbar und wird
sich in Zukunft voraussichtlich flr eine erhebliche Zahl
an Menschen verscharfen (Roggemann et al., 2021b).

Entsprechend bedeutend ist der Zugang zu Unterstit-
zungsleistungen zu bewerten. Doch die ohnehin an der
Kapazitatsgrenze arbeitenden Beratungsstellen muss-
ten sich in den vergangenen Jahren zuséatzlichen Her-
ausforderungen stellen. Die hohe Belastung der Schuld-
nerberatung bestétigen verschiedene Studien (Kaps et
al., 2021, 23ff.; Roggemann et al., 2021b, 29 ff.). Uber-
greifend werden dabei von allen Studien vor allem die
zundchst geschlossenen Beratungsstellen, fehlende
Konzepte zur digitalen Uberbriickung/Unterstiitzung, ei-
ne mangelhafte Finanzierung sowie der hohe Beratungs-
bedarf als Probleme genannt.

Im Rahmen des iff-Uberschuldungsreports wurden teil-
nehmende Schuldnerberatungsstellen im Frihjahr 2021
gefragt, wie sich ihre Situation im Laufe der letzten 15
Monate entwickelt hat. Besonders pragnant waren dabei
die folgenden Rickmeldungen: lange Wartezeiten, sehr
hohe Arbeitsbelastung, zum Teil weiterhin nicht adaquate

EDV, erschwerter Zugang zu Schuldnerberatungen (Pe-
ters und Roggemann, 2021, 29). Auch die Ergebnisse ei-
ner Umfrage der Arbeitsgemeinschaft Schuldnerberatung
der Verbande (AGSBV) im Juli 2021 zeigen die anhaltende
hohe Belastung: Bei Uber zwei Dritteln der befragten Be-
ratungsstellen erhdhte sich die Zahl der Anfragen im Ver-
gleich zum Zeitraum vor der Pandemie (AG SBV, 2022).

Finanzielle Auswirkungen der Pandemie zeigen sich
zudem verzdgert: Uberschuldete kommen oft erst mit
deutlicher Verzégerung in der Beratung an. Es vergehen
durchschnittlich 3,5 Jahre vom ersten Ereignis, das im
Zusammenhang mit der Uberschuldung steht und dem
Aufsuchen der Beratungsstelle, ein Viertel der Betrof-
fenen braucht sogar 8,5 Jahre (Knobloch und Reifner,
2013, 74 f.). Bevor Menschen die Schuldnerberatung
aufsuchen, werden alle anderen finanziellen Mittel aus-
geschopft. Es ist also mit einem weiterhin hohen Bera-
tungsbedarf zu rechnen. Verbraucher:innen sind weiter-
hin hoch belastet; sie sind vor allem von steigenden Kos-
ten in den Bereichen Wohnen, Energie, Lebenshaltung
und Mobilitdt betroffen (unter anderem Destatis, 2022).
Insbesondere Menschen mit knappem Einkommen oder
gar schwerwiegenden finanziellen Problemen trifft das
noch mehr. Weiterhin wird auch eine hohe Quote an
Menschen vermutet, die keine Sozialleistungen in An-
spruch nehmen. Das bringt Folgeprobleme mit sich. Nur
wer im vergangenen Jahr in einem bestimmten Zeitraum
Anspruch auf Leistungen wie Wohngeld hatte, bekommt
z.B. nun auch einen Heizkostenzuschuss.

Fazit

Vor allem aufgrund der Entwicklungen rund um COVID-19
erfuhr das Thema der privaten Ver- und Uberschuldung
viel Aufmerksamkeit. Eine erfreuliche Entwicklung war
dabei, dass der Blick weg von der Individualisierung hin
zu nicht planbaren Umstanden, die eine Uberschuldung
verursachen kdnnen, gelenkt wurde. Die COVID-19-Pan-
demie hat dabei eine grundsétzliche Unterversorgung mit
einer effizienten und effektiven Schuldnerberatung sicht-
bar gemacht. Schuldnerberater:innen und Uberschuldete
muissen die Konsequenzen tragen, dass Schuldnerbera-
tung zum Teil mangelhaft aufgestellt war bzw. ist. Es gibt
gute Ansitze, das grundsétzliche Problem der Uberlas-
tung bleibt aber vielerorts.

Die gesunkene Uberschuldungsquote ist keineswegs
ein Zeichen fir Entspannung. Die Konsequenzen zeigen
sich in der Regel erst in der Wirtschaft und dann bei den
Verbraucher:innen. Die aktuellen Entwicklungen (vor al-
lem in Hinblick auf die Energiepreise) erhéhen die Not-
wendigkeit einer erfolgreichen Schuldnerberatung weiter.
Die derzeitige Lage ist allerdings weiterhin dadurch ge-
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kennzeichnet, dass es Ratsuchende nach wie vor sehr
schwer haben, einen Zugang zu angemessenen Bera-
tungsleistungen zu erhalten. Die Pandemie hat zahlreiche
Defizite im Zugang und Angebot von Beratungsleistungen
offenbart, die angesichts eines voraussichtlich steigen-
den Bedarfs an Beratung die Leistungsfahigkeit der Be-
ratungseinrichtungen weiter infrage stellen kénnten. Jetzt
gilt es, die entsprechenden finanziellen Mittel zu mobili-
sieren und bei den Uberlasteten Strukturen Entlastung zu
schaffen, um Menschen in finanziell schwierigen Situatio-
nen adaquate Unterstitzung bieten zu kénnen.
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has become apparent. Current developments (especially with regard to energy prices) have increased the need for debt counselling.

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft



166

Zeitgesprach

Wirtschaftsdienst, 2022, 102(3), 166-169

Kai-Friedrich Donau

DOI: 10.1007/s10273-022-3127-2

JEL: E21, G51, G53

Nach Corona kommt die Schuldenwelle - begriindete Sorge oder
Panikmache? Aktuelle Entwicklungen im Kredit- und Konsummarkt

Die Coronapandemie hat tiefe Spuren bei den
Verbraucher:innen hinterlassen. Die schwierige Situation
in zahlreichen Wirtschaftsbranchen hat zu finanziellen
Belastungen vieler Haushalte geflihrt. Entgegen wieder-
holter Warnungen vor einer Schuldenwelle lagen die neu-
en Zahlungsstérungen in den vergangenen zwei Jahren
jedoch gemaB der Auswertung der SCHUFA-Daten un-
terhalb des Niveaus der Vor-Corona-Zeit. Der Grund: Die
Verbraucher:innen haben ihr Finanz- und Konsumverhal-
ten angepasst oder haben auf ihre Ricklagen zurlickge-
griffen — Ricklagen, die nun allerdings angesichts stei-
gender Preise vor allem bei der Energie fehlen kdnnten.

Als im Frihjahr 2020 ein neues Virus Deutschland er-
reichte und sich rasant verbreitete, war die Hoffnung
noch groB, durch verschiedene MaBnahmen die Aus-
breitung der Krankheit unter Kontrolle zu bekommen
und die Auswirkungen auf Gesellschaft und Wirtschaft
gering zu halten. Ein Trugschluss: Die Pandemieentwick-
lung flihrte zu mehreren Lockdowns und zahlreichen
Einschriankungen des Alltagslebens. Uber die wirtschaft-
lichen und sozialen Folgen dieser MaBnahmen konnte
damals aufgrund der sich standig verdndernden und ex-
trem dynamischen Entwicklung nur gemutmaBt werden.
Besondere mediale und politische Aufmerksamkeit erhielt
die finanzielle Situation der Verbraucher:innen: Die Coro-
nakrise traf groBe Teile der Wirtschaft und vor allem den
Arbeitsmarkt hart. Viele Menschen mussten in Kurzarbeit
gehen oder verloren ihren Job — etwa in der Tourismus-
wirtschaft, dem Kulturbereich oder der Gastronomie. Vor
diesem Hintergrund wurde von verschiedenen Seiten vor
einem Schulden-Tsunami gewarnt, einer Welle an Privatin-
solvenzen. Hat sich dies als begriindete Sorge herausge-
stellt oder war es Panikmache?
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Analysen zum Konsum- und Kreditverhalten

Ein mdéglicher Weg, sich der Antwort dieser Frage zu néa-
hern, ist die Auswertung der konsum- und kreditbezo-
genen Daten der vergangenen zwei Pandemiejahre. Der
Datenbestand der SCHUFA umfasst zahlungsrelevante
Informationen, beispielsweise lUber Leasingvertrage, Ra-
tenzahlungsgeschafte oder Kredite zu 68 Mio. natlrlichen
Personen und 6 Mio. Unternehmen. Auf dieser Basis wer-
tet die SCHUFA einmal jahrlich den gesamten Datenbe-
stand des Vorjahrs aus, um das Konsum- und Kreditver-
halten der deutschen Verbraucher:innen zu analysieren.

Dartiber hinaus werden seit 2020 auch monatlich ei-
nige zentrale Kennzahlen zum Kreditverhalten in der
Coronakrise abgebildet, die ebenfalls auf Auswertun-
gen des SCHUFA-Datenbestands basieren. Seit Be-
ginn der Coronapandemie regelmaBig durchgeflihrte,
reprasentative Umfragen unter Verbraucher:innen und
Unternehmer:innen ergdnzen diese Ergebnisse um
weitere wichtige Aspekte. Auf diese Weise werden flr
Politik und Forschung notwendige Informationen und
Stimmungsbilder bereitgestellt, um die wirtschaftli-
chen Auswirkungen der Coronakrise friihzeitig ab-
schétzen zu kdnnen.

Kreditaufnahme: GroBBe Schwankungen 2020

Der SCHUFA Risiko- und Kredit-Kompass flir das Ge-
samtjahr 2020 zeigt, dass die Deutschen etwa 17,6
Mio. Ratenkredite hatten, die damit eine wichtige und
genutzte Finanzierungsform flir gréBere Konsumaus-
gaben darstellen. Die durchschnittliche Kredithéhe lag
bei 12.988 Euro. Der groBte Anteil der neu abgeschlos-
senen Ratenkredite (43,7 %) entfiel auf hdhere Kredit-
summen Uber 10.000 Euro. Die durchschnittliche Lauf-
zeit neuer Kredite lag bei 54 Monaten. Innerhalb des
Jahres 2020 gab es bei der Kreditaufnahme erhebliche
Schwankungen, die im Wesentlichen von der Corona-
krise beeinflusst waren. So waren etwa viele Kontakt-
punkte, an denen Ratenkreditvertrage geschlossen
werden, wie etwa Elektroméarkte, Uber l&dngere Zeit
geschlossen. Rickblickend ging wahrend des ersten
Lockdowns zwischen Marz und Juli die Nachfrage
nach neuen Kreditvertrdgen stark zurlick, hatte sich
aber bis Ende 2020 erholt und das Niveau von 2019
teilweise sogar Ubertroffen.
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Wenig Uberraschend profitierte der Online-Handel erheb-
lich von der Krise: Vor dem Hintergrund eingeschrankter
Einkaufsmoglichkeiten in den Geschéften verlagerten
Deutschlands Verbraucher:innen ihren Konsum wéahrend
der Pandemie ins Internet. Dies spiegelt sich auch in der
hohen Zahl der SCHUFA-Anfragen aus dem eCommerce
wider, die zeitweise 50 % hoher als im Vorjahreszeitraum
lag. Insgesamt setzt sich der langfristige Trend zum On-
line-Shopping fort und erhielt durch die Coronapandemie
noch mal einen Schub.

Zahlungsstérungen auch in der Pandemie auf
niedrigem Niveau

Bei der Riickzahlung der Ratenkredite sind die deutschen
Verbraucher:innen sehr zuverlassig. Besondere — negati-
ve — Einflisse durch die Coronapandemie sind nicht zu
erkennen: 2020 wurden, wie in den beiden Vorjahren,
97,9 % der Kredite ordnungsgeman bedient. Die regionale
Verteilung folgte ebenfalls langerfristigen Entwicklungen
und stand in keinem Zusammenhang etwa mit Anste-
ckungsraten oder lokalen PandemiemaBnahmen. So wa-
ren 2020 in den sudlichen Bundeslandern Bayern und Ba-
den-Wirttemberg, wie in den Jahren zuvor, die wenigsten
Zahlungsschwierigkeiten zu verzeichnen, wahrend in den
Bundeslandern Bremen und Berlin der Anteil der Men-
schen mit Zahlungsschwierigkeiten am hdchsten war.

Der Trend sinkender Zahlungsstérungen bei Privatperso-
nen setzte sich im Jahr 2021 fort (vgl. Abbildung 1). Um
die Entwicklung der Zahlungsstérungen genau im Blick
zu behalten und diese Erkenntnisse mit der Offentlichkeit
zu teilen, verdffentlicht die Schufa Holding AG auf ihrem
Corona-Dashboard (Schufa, 0.J.) regelmaBig einen Index
der Personen mit neuen Zahlungsstérungen. Hier lasst
sich gut erkennen, dass der Indexwert 2021 fast durch-
gangig unterhalb des Mittelwerts von 2019 lag.

Insolvenzzahlen: hohe Dynamik durch Neuregelungen

Die Insolvenzzahlen der vergangenen beiden Jahre waren
hingegen von einer wesentlich hdheren Dynamik gekenn-
zeichnet - allerdings nicht infolge der Coronapandemie.
Bereits seit langerem ist ein Trend sinkender Verbraucher-
insolvenzen zu beobachten. Mitte des Jahres 2020 sank
deren Zahl rapide ab, die Privatinsolvenzen gingen insge-
samt gegenliber 2019 um ein Drittel zurlick (Statista, 2021).

Der starke Rlickgang an Privatinsolvenzen in der Coro-
nazeit lasst sich vor allem durch die Gesetzesreform des
Insolvenzrechts erklaren: Bei Privatinsolvenzen, die ab
dem 1. Oktober 2020 beantragt wurden, ist schon nach
drei — und nicht wie zuvor nach sechs Jahren - eine Rest-
schuldbefreiung méglich. Es ist anzunehmen, dass viele
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Abbildung 1
Neue Zahlungsstérungen Ende 2021
1,0=Jahresmittelwert 2019
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Die Zahl der Personen mit neuen Zahlungsstérungen ist gering und be-
wegt sich etwa auf dem Indexwert des Vor-Corona-Jahres 2019.

Quelle: SCHUFA Holding AG.

Betroffene ihren Insolvenzantrag bei Ankiindigung dieser
Gesetzesreform im Verlauf des Jahres 2020 hinausge-
schoben haben. Dartber hinaus scheint durch die ver-
klrzte sogenannte Wohlverhaltensphase eine Privatinsol-
venz eine Option flir Menschen geworden zu sein, denen
der Zeitraum von sechs Jahren als zu lang erschien. Und
nicht zuletzt waren viele Beratungsangebote Corona-be-
dingt eingeschrankt, die mit entsprechender Zeitverzége-
rung nachgeholt wurden. Diese Annahmen werden durch
die Entwicklung im Jahresverlauf 2021 untermauert. In
der ersten Jahreshélfte stiegen die Privatinsolvenzen
sprunghaft an und lagen bereits hdher als im gesamten
Vorjahr (Statista, 2021). Allerdings schwachte sich diese
Entwicklung bis Ende 2021 wieder erheblich ab.

EinkommenseinbuBen bei 30 % bis 40% der
Verbraucher:innen

Die insgesamt sehr erfreuliche Situation bei den Zah-
lungsstérungen bedeutet jedoch nicht, dass die Corona-
pandemie keine finanziellen und wirtschaftlichen Spuren
bei den Verbraucher:innen hinterlassen hatte. Um dies
zu erfassen, flihrt die Schufa seit September 2020 regel-
maBig Umfragen unter Verbraucher:iinnen durch. Diese
werden von Nordlight Research im Auftrag der Schufa
durchgefiihrt. Nordlight Research ist ein marktpsycho-
logisches Forschungsinstitut mit Sitz in Hilden bei Dis-
seldorf. Die 1.000 Teilnehmenden der Befragung werden
in einem reichweitenstarken Online-Panel rekrutiert und
nach Alter, Geschlecht, Haushaltsnettoeinkommen und
Bundesland quotiert. Die Ergebnisse sind reprasentativ
fir deutschsprachige Verbraucher:innen mit Internetzu-
gang ab 18 Jahren.
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Uber alle Erhebungen hinweg berichten 30 % bis 40 % der
Befragten von EinbuBen im Haushaltseinkommen. Diese
kénnen beispielsweise auf coronabedingte Einschrankun-
gen der Berufstatigkeit oder auf Kurzarbeit zurlickzufiih-
ren sein, welche die befragten Verbraucher:innen selbst
oder andere Personen im eigenen Haushalt betreffen. Da-
bei geben die meisten betroffenen Verbraucher:innen an,
dass sie wahrend der Coronapandemie leichte (bis 15 %)
oder mittlere (bis 30 %) EinbuBen erlitten haben.

Junge und Einkommensschwache
besonders betroffen

Allerdings ist hier ein differenzierter Blick notwendig. So
zeigte sich im Rahmen der Befragung vom Marz 2021,
dass vor allem junge Menschen und einkommensschwa-
che Haushalte besonders unter der Coronapandemie und
den damit verbundenen Auswirkungen fir die Bevolke-
rung leiden. 49 % der befragten 18- bis 25-Jahrigen ga-
ben Verluste beim Einkommen an, in der Gesamtbevolke-
rung liegt dieser Anteil zu diesem Zeitpunkt bei 38 %. Und
46 % der Haushalte mit einem Nettoeinkommen von un-
ter 2.000 Euro monatlich hatten Sorge, in den folgenden
sechs Monaten finanzielle Verluste zu erleiden, vor allem,
falls die Lockdowns verldngert werden sollten. Unter den
Haushalten mit einem Nettoeinkommen tber 4.000 Euro
monatlich beflirchteten dies nur 31 %.

Neben den sehr konkreten Auswirkungen wie Einkommens-
verlusten lieBen sich im Verlauf der Pandemie auch Veran-
derungen in der wirtschaftlichen Stimmung nachweisen.
Diese war von starken Schwankungen gepragt, die vom
Pandemieverlauf, den getroffenen GegenmaBnahmen, aber
auch dem Fortschreiten der Impfkampagne beeinflusst
wurden. Aber auch die Stimmung war wiederum abhangig
vom Haushaltseinkommen der befragten Personen.

Anpassungsstrategien bei finanziellen Engpassen

Relativ frih in der Pandemiephase zeigte sich, dass die
Verbraucher:innen auf finanzielle Engpédsse durch die
oben genannten Einkommensverluste reagieren und ihr
Finanzverhalten in vielerlei Hinsicht an die gegebenen
wirtschaftlichen Umstande anpassen: Am h&ufigsten
wurden bereits im Vorfeld geplante, gréBere Anschaf-
fungen verschoben, gleich danach folgen der Zugriff auf
Riicklagen und das Uberziehen des eigenen Kontos, um
pandemiebedingte finanzielle Engpédsse zu Uberbriicken
(vgl. Abbildung 2).

Etwas weniger genutzt werden das Stunden von Zah-
lungen (auBer Mieten/Ratenzahlungen fir die Wohnung)
und die Inanspruchnahme staatlicher Hilfen. Die Zahl der
befragten Verbraucher:innen, die aufgrund der Pande-

Abbildung 2
Finanzielle Anpassungen wéhrend der Coronakrise

Aufgrund der aktuellen Situation habe ich...

... einen Kredit aufgenommen

... mein Konto Uberzogen
... auf meine Ersparnisse
zuriickgegriffen

... geplante gréBere
Anschaffungen verschoben

... mir Geld bei Verwandten oder
Freunden leihen mussen?

0 5 10 15 20 25 30 35 40 45
M Januar 2022 Februar 2021

" Frage wurde im Februar 2022 nicht gestellt.

Quelle: SCHUFA Holding AG.

miesituation einen Kredit aufgenommen haben, ist ver-
haltnismaBig gering. Am seltensten werden Miet- oder
Ratenzahlungen filir die eigene Wohnung ausgesetzt.
Diese Angaben wiesen im weiteren Verlauf der Pandemie
einige Schwankungen auf, dennoch blieben diese Muster
weitgehend gleich. Bemerkenswert ist, dass ein Zehntel
der Befragten angibt, sich Geld bei Freunden oder Ver-
wandten geliehen zu haben. Auch hier zeigen sich je nach
Haushaltsnettoeinkommen Unterschiede: Bei Einkom-
men von unter 2.000 Euro liegt dieser Wert bei 16 %, bei
Einkommen von Uber 4.000 Euro nur bei 4 %.

Veranderungen im Konsum

Dartiber hinaus zeigen die Umfragedaten aus dem Risiko-
und Kredit-Kompass 2020, dass EinkommenseinbuB3en
haufig zu Verzicht flihren, wie sich an den Ausgaben der
Verbraucher:innen ablesen lasst. So reduzierten die Be-
fragten im ersten Pandemiejahr 2020 ihre Ausgaben am
meisten in den Bereichen Reisen (67 %), Ausgehen (64 %)
und kulturelle Veranstaltungen (59 %). Allerdings ist hier zu
bedenken, dass Reisen und Kulturveranstaltungen auch
kaum moglich waren. Fir Kleidung (37 %) und sonstige
Konsumgiiter (23 %) gaben die Verbraucher:innen weniger
aus. Jeder Flinfte spendete weniger. 17 % sparten auch im
Zusammenhang mit dem eigenen Pkw. Deutlich seltener
reduzierten Verbraucher:innen ihr Budget flir Lebensmittel
und Vereinsbeitrage (jeweils 12 %) (Schufa, 2020).

Viele Verhaltensanderungen werden auch langfristig Be-
stand haben. Im Januar 2022 gaben 80 % der Befragten
an, dass sich ihr Einkaufsverhalten nicht ,normalisiert®
hat. Leidtragende sind dabei vor allem der stationare
Handel, die Gastronomie und die Kulturszene: 48 % der
Verbraucher:innen kaufen vor allem (ber das Internet
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ein, 53 % sagen, dass sie aktuell deutlich weniger aus-
warts essen gehen als normalerweise, und 60 % der Be-
fragten besuchen weniger Kulturevents oder Konzerte.
Die Coronapandemie hat somit das Konsumverhalten in
Deutschland zum Teil grundlegend verandert.

Fazit

Die Analysen unserer Daten und der Beobach-
tungs- und Befragungsdaten verdeutlichen, dass die
Verbraucher:innen in Deutschland auch in schwierigen
Zeiten ihre finanziellen Mdglichkeiten im Blick haben und
verantwortungsvoll mit Geld und Krediten umgehen. Das
deutsche Kreditsystem hat unter den Coronabedingungen
seine Widerstandsfahigkeit und Stabilitdt bewiesen. Hinzu
kommen politische MaBnahmen wie das Kurzarbeitergeld
oder Hilfen flr Selbstandige, die durchaus dazu beigetra-
gen haben, die wirtschaftlichen Folgen der Coronakrise
abzufedern. Kurz gesagt: Eine pandemiebedingte Schul-
denwelle ist aktuell nicht zu beobachten. Dies ist aber
kein Grund zur Entwarnung. Es gibt einzelne Gruppen von
Vebraucher:innen, namentlich junge Menschen und ein-
kommensschwache Haushalte, die von der Wirtschaftskri-
se massiv getroffen wurden und deren finanzielle Situation
schwierig ist. Verscharfend kommt hinzu, dass ein Teil der
Verbraucher:innen nur durch Rickgriff auf Ersparnisse die
direkten Folgen der Pandemie abfedern konnte.

Diese Rlcklagen kdnnten nun aber fehlen, wie unsere
Erhebung aus dem Zeitraum Januar 2022 zeigt: Aktu-
ell firchten Menschen vor allem allgemeine Preisan-
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stiege (74 %). Wenn es um Energiekosten geht - z.B.
fir Strom und Benzin - vermuten sogar 81% der
Umfrageteilnehmer:innen, dass sich die Preisspirale wei-
ter nach oben dreht. Steigende Lebenshaltungskosten
haben direkte Auswirkungen auf die persénliche Situati-
on der Menschen: 44 % der Verbraucher:innen geben an,
nicht genug Spielraum zu haben, um bei dieser Entwick-
lung ihren Lebensstandard weiter halten zu kdnnen. Mehr
als ein Viertel der Befragten (28 %) glaubt sogar, dass es
ihnen zunehmend schwerfallen wird, ihren Lebensunter-
halt zu bestreiten (Schufa, 2022).

Auch wenn eine kurzfristige Schuldenwelle ausgeblieben
ist, wird die Coronakrise nicht ohne langerfristige Folgen
bleiben. Es gilt, speziell diese Gruppen, also Menschen mit
niedrigem Haushalteinkommen und junge Menschen, kiinf-
tig besonders im Auge zu behalten — und zu unterstttzen.
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Ursachen der Verbraucherverschuldung

Heiner GeiBler (ehemaliger Bundesminister fir Jugend,
Familie und Gesundheit, Generalsekretdr der CDU) hat
bereits wahrend seiner Zeit als Sozialminister in Rhein-
land-Pfalz 1967 bis 1977 den Begriff ,,neue soziale Frage”
gepragt. Fur ihn war diese neue Frage begrindet in der
strukturellen Armut im Sozialstaat. Seit 1974 wurde das
wirtschafts- und sozialpolitische Ziel der Vollbeschéfti-
gung nicht mehr erreicht. Die ,neue® Armut war von daher
im Wesentlichen durch Arbeitslosigkeit bedingt. Wohl-
fahrtsverbadnde hatten die strukturelle Armut mit ihren
Angeboten zur Schuldnerberatung schon weitaus friiher
thematisiert. In Flirsorgeangebote integrierte Schuldner-
beratungen sind seit 1958 zu beobachten. Die erste spe-
zialisierte Schuldnerberatungsstelle nahm 1977 in Lud-
wigshafen (Rhein) ihre Arbeit auf.

Seitdem erfolgte ein kontinuierlicher Ausbau des Angebots
auf derzeit rund 1.400 Insolvenz- und Schuldnerberatungs-
stellen. Im Zusammenhang mit Arbeitslosigkeit und einem
Abwaértstrend bei den Einkommen der unteren Schichten
entsteht zunehmend das Problem Uberschuldeter Haus-
halte (IFF, 1988, 22). Das umfassende allgemeinglltige
Kernelement von Uberschuldung ist, dass finanzielle For-
derungen aus eigener finanzieller Kraft, d. h. dem laufenden
oder in naher Zukunft zu erwartenden Einkommen sowie
aus der Auflésung von Sparguthaben und Vermdgenswer-
ten nicht (im vereinbarten Rahmen) getilgt werden kénnen.

Uberschuldung wird, je nachdem ob die psychologische,
juristische, 6konomische oder soziologische Perspektive
betont wird, unterschiedlich definiert. Eine weitere Diffe-
renzierung besteht zwischen administrativ-juristischen,
objektiv-quantitativen und subjektiv-qualitativen Anséatzen.
Die im européischen Raum verwendeten unterschiedlichen
Definitionen der Ver- und Uberschuldung sind 2003 in einer
Literaturrecherche verglichen worden. In einigen Definitio-
nen wird das Unvermdgen zur Erfiillung von Zahlungsver-
pflichtungen dahingehend konkretisiert, dass dies fir den
Fall gilt, wenn die Lebenshaltungskosten bereits in Abzug
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Dr. Dieter Korczak ist Leiter der GP-Forschungsgruppe
und Mitgriinder des European Consumer Debt Network.

gebracht worden sind. Der krisenhafte soziale Prozess, der
zu einer Uberschuldung fiihrt bzw. mit einer Uberschuldung
verbunden ist, wird von Korczak und Pfefferkorn (1992, XII)
betont: ,,Uberschuldung ist die Nichterflllung von Zah-
lungsverpflichtungen, die zu einer 6konomischen und psy-
chosozialen Destabilisierung von Schuldnern fihrt.”

Sehr frith wurde auch ber die Ursachen von Uberschul-
dung nachgedacht. Groth (1984) hat als einer der ersten
Schuldnerberater folgende Griinde und Ursachen zusam-
mengetragen: zunehmende Arbeitslosigkeit, geringe frei
verfligbare Einkommensanteile weiter Bevolkerungskrei-
se, Zunahme des bargeldlosen Zahlungsverkehrs, monat-
liche Einkommensschwankungen, unvorhergesehene Er-
eignisse, Auswirkungen von reiBerischen Werbeaussagen,
sozialisationsbedingte Defizite im Bereich der privaten
Haushaltsflihrung. Eine analytische Trennung dieser Griin-
de und Ursachen der Ver- bzw. Uberschuldung erfolgte
in dieser friihen Arbeit nicht. Ausgehend von der Theorie
kritischer Lebensereignisse (Filipp, 1981) wurde von Reis
(1988, 70) und Korczak und Pfefferkorn (1988; 1992, 274)
zusétzlich zu Griinden und Ursachen der Ansatz der Uber-
schuldungsausloser (Trigger) eingeflhrt. Durch ein oder
mehrere unvorhergesehene und nicht planbare Lebens-
ereignisse entstehen Einkommensriickgange und/oder
finanzielle Mehrbelastungen, die bei einem eng bemes-
senen finanziellen Verfigungsspielraum in die Risikositu-
ation einer Uberschuldung fiihren. Oft werden durch das
Lebensereignis Wendepunkte im Lebenslauf markiert. Je
nachdem, welche Persdnlichkeit in welcher biografischen
Situation unter welchen situativen Bedingungen mit derar-
tigen Zasuren konfrontiert wird und wie sie darauf reagiert,
sich auseinandersetzt, kann ein und dieselbe Grundsitua-
tion von manchen Individuen positiv, von anderen negativ
erlebt werden und die weitere Entwicklung guinstig oder
unglnstig beeinflussen (Lehr, 1978, 163 f.).

Makro-soziologische und externe Faktoren, Kontext-
merkmale, Coping-Strategien und Resilienz sind bei der
Analyse von Uberschuldungsursachen, Griinden und
Auslésern ebenfalls zu beriicksichtigen. Die Differenzie-
rung in Ursachen, Griinde und Ausléser ist fir die Analyse
von Uberschuldung und fiir die Beschreibung systemati-
scher Zusammenhéange elementar.

Ursachen der Uberschuldung
Wenn zwei Phdnomene ursdchlich zusammenhangen, dann

handelt es sich um einen Kausalzusammenhang. Die Ursa-
che tritt zeitlich vor dem Ergebnis auf. Bei einer bestimmten
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Ursache treten regelméaBig konkrete Folgen auf. Aufgrund
des prozesshaften Verlaufs des Eintritts von Uberschul-
dung und der Tatsache, dass in der Regel nicht einzelne
Ursachen fiir Uberschuldung ausschlaggebend sind, son-
dern ein Biindel von Faktoren, ist das Herausarbeiten von
GesetzmaBigkeiten und die Zuordnungen von Ursache und
Wirkung bzw. Wenn-dann-Aussagen schwierig (Ansen,
2006; Korczak und Pfefferkorn, 1992; Zimmermann, 2000).

Die mittlerweile zahlreichen nationalen und européaischen
Studien zur Entstehung von Uberschuldung legen es na-
he, von flinf Ursachen bzw. Ursachenfeldern auszugehen:
Sozialisationsdefizite, prekdre Ressourcen, Allfinanz-
angebote, krisenhafte Lebensereignisse, Selbststandig-
keit. Ursachen dienen der Erklarung, Griinde dem Verste-
hen von Handlungen (Davidson, 1985). Sie kbnnen einem
Subjekt als Legitimation von Handlungen zugeschrieben
werden. Griinde beeinflussen die Art und Weise der Reak-
tion. Bei der Berlcksichtigung von Griinden wird das line-
ar-kausale Interpretationsschema abgeldst vom Verstand-
nis vernetzter Funktionalitat in einer komplexen Umwelt.

Ausléser der Uberschuldung

Von Griinden streng zu trennen sind Ausléser der Uber-
schuldung. Ausléser sind Ereignisse, die ein anderes Ereig-
nis oder eine Ereigniskette in Gang setzen. Die Ausldser der
Uberschuldung, die 1992 erstmals systematisch identifiziert
wurden, sind: Arbeitslosigkeit, Trennung/Scheidung, Pro-
bleme bei der Haushaltsfiihrung, Niedrigeinkommen, Bil-
dungsdefizite, Haushaltsgriindung, Suchterkrankung, Un-
fall/Krankheit, Uberversicherung, Nichtinanspruchnahme
von Sozialdienstleistungen, Schwangerschaft. Als , person-
lichkeitsbedingte” Faktoren wurden zusatzlich eine gewisse
Naivitat und Entwicklungs- und Erfahrungsdefizite genannt
sowie kompensatorischer Konsum als Mittel zur Steigerung
des Selbstwertgefihls, Unféhigkeit zu wirtschaftlicher Le-
bensplanung, Unerfahrenheit gegeniiber Kredit und Kon-
sumangebot sowie die Unféhigkeit, die eigenen Rechte
durchzusetzen (Korczak und Pfefferkorn, 1992). Die vom
Statistischen Bundesamt durchgefiihrten Erhebungen bei
Schuldnerberatungsstellen nutzen die genannten Katego-
rien. Zu berilicksichtigen ist bei dieser Statistik jedoch, dass
nur der sogenannte Hauptausldser der Uberschuldung, der
auf der Einschatzung der Schuldnerberater:innen beruht,
aufgeflhrt ist (vgl. Tabelle 1).

Auch das Institut fiir Finanzdienstleistungen (iff) erstellt seit
Jahren einen Uberschuldungsreport, in dem es die Klien-
tendaten von ausgewdhlten Schuldnerberatungsstellen
analysiert (2020: 16.402 Beratungsfélle). Hier wird eine ab-
weichende Struktur und Zuordnung der Termini verwendet.
Anstelle von Uberschuldungsanldssen spricht das iff von
Uberschuldungsgriinden, die nach Ereignis, vermeidba-
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Tabelle 1
Hauptausldser der Uberschuldung/Schuldensumme
von Schuldnerberatungskundschaft 2020

Prozent- Schuldensumme pro

Hauptausléser anteil Klient:in in Euro
Arbeitslosigkeit 19,7 18.185
Trennung/Scheidung/Tod des Partners 12,0 34.547
Erkrankung/Sucht/Unfall 16,5 23.777
Unwirtschaftliche Haushaltsfiihrung 14,5 21.656
Langerfristiges Niedrigeinkommen 9,6 17.097
Gescheiterte Selbststéandigkeit 8,2 78.194
Mithaftung etc. 2,2 45.958
Haushaltsgrindung/Geburt 21 17.950
Gescheiterte Immobilienfinanzierung 1,6 120.665
Unerlaubte Handlungen 1,4 39.887
Unzureichende Kreditberatung 1,3 37.020
Nichtinanspruchnahme Sozialleistung 0,7 14.260

Quelle: Destatis (2021).

rem Verhalten und anderen Ursachen aufgeschlisselt wer-
den. Als (kritisches) ,,Ereignis® gelten schwer vermeidbare
externe Ereignisse wie Arbeitslosigkeit, Unfall, Krankheit,
Scheidung/Trennung, Tod des Partners. Als ,vermeidba-
res Verhalten® werden die Kategorien Konsumverhalten,
unwirtschaftliche Haushaltsfihrung, fehlende finanzielle
Allgemeinbildung, Straffalligkeit, Nichtinanspruchnahme
von Sozialleistungen und unerlaubte Handlungen einge-
stuft. Als ,,andere Ursachen* werden ohne ndhere Katego-
risierung unter anderem Einkommensarmut, gescheiterte
Selbststandigkeit, Haushaltsgriindung etc. klassifiziert. Der
Katalog der aufgezahlten Uberschuldungsausldser beim iff
ist identisch mit Destatis. Die Autoren schwanken in dem
Uberschuldungsreport jedoch zwischen den Bezeichnun-
gen ,Ursachen“ und ,,Griinde” unsystematisch hin und her
und verwischen dadurch wichtige Zusammenhénge.

Ursache: Sozialisationsdefizite

Sozialisationsdefizite werden als Uberschuldungsursache
bei der Betrachtung von Biografien junger Uberschuldeter
offensichtlich, wie in einer qualitativen Pilotstudie gezeigt
werden konnte. Die Jugendlichen und jungen Erwachsenen
versuchen friihzeitig, einer belastenden Familiensituation
zu entfliehen und einen positiven Gegenentwurf zu realisie-
ren. Aufgrund mangelnder finanzieller, haufig auch sozialer
und psychischer Ressourcen ist das Risiko des Scheiterns
jedoch sehr hoch (vgl. Tabelle 2). Als Griinde fiir die Uber-
schuldung von jungen Erwachsenen werden in den biogra-
fischen Interviews ,Broken Home“-Konstellationen und/
oder das Suchtverhalten der Eltern deutlich, das gepaart
ist mit geringen finanziellen Mitteln. Die emotional und in-
tellektuell vernachlassigte Betreuung der Kinder fihrt bei

171



172

Zeitgesprach

Tabelle 2
Fallbeispiele Uberschuldungsbiografien

Manner Frauen

Vater Alkoholiker - Eltern Schei-
dung - Realschulabschluss — mit
18 J. Auszug — Drogenkonsum zogen — Scham wegen Schulden
— Abschluss mehrerer Handyver- —mit 18 J. Ehe + Kind — Ehemann
trage — Abbruch Lehrstellen —ALG  ins Geféangnis — mit 20 J. Trennung
Il —mit 23 J. 6.000 Euro Schulden —mit 21 J. 6.000 Euro Schulden
Inkasso, Handel, Handy, OPNV Miete, Handel, GEZ, Energie

Quelle: Korczak (2005a, 170 f.).

Eltern geschieden — Mutter ver-
schuldet — mit 17 J. zu Freund ge-

diesen zu unzureichender Finanzkompetenz und geringen
finanziellen Skills. Bei den jungen Erwachsenen mit Soziali-
sationsdefiziten wird eine Uberschuldung haufig durch eine
verfriihte Haushaltsgriindung ausgeldst, die vor dem Hin-
tergrund von Niedrigeinkommen vorgenommen wird. Flr
die Flihrung des Haushalts benétigte Gegenstande werden
haufig Uber den Versandhandel erworben, wobei das zu fi-
nanzierende Bestellvolumen zumeist die finanziellen Még-
lichkeiten Ubersteigt. Dies gilt auch fiir den Abschluss von
Uberteuerten Handyvertrdgen. Sofern versucht wird, Mo-
bilitdtskosten durch Schwarzfahren einzusparen, werden
zusatzliche Schulden kreiert. Peters (2019) weist darauf hin,
dass junge Erwachsene ihre Probleme gern eigenverant-
wortlich 16sen wiirden, aber lGiberfordert sind.

Ursache: Niedrigeinkommen/Prekaritét

Schulz-Nieswand und Kurscheid (2007) sieht in einer pre-
kdren Einkommenslage einen chronischen Basisrisiko-
faktor. Reis (1988) bezeichnete diese Personengruppe als
Armutsschuldner. Die Griinde flir eine prekare Einkom-
menssituation liegen darin, dass z.B. niedrige Bildungs-
abschlisse zu schlechteren Einkommenschancen flhren.
Verstarkt ist zu beobachten, dass prekare Arbeitsverhalt-
nisse wie Zeitvertrége, Teilzeit-dobs, Mini-Jobs zunehmen
und diese in der Regel nur mit dem gesetzlich vereinbar-
ten Mindestlohn (2022: 9,82 Euro) verglitet werden. Das
bedeutet einen Netto-Lohn von 1.283 Euro im Monat. Bei
einer durchschnittlichen Mietbelastung von 30 % bis 40 %
ist das Uberschuldungsrisiko fiir einkommensschwache
Personen und Haushalte eindeutig erkennbar. Ausléser fiir
eine Uberschuldung bei Niedrigeinkommensbeziehenden
und Menschen in prekaren Arbeitsverhaltnissen ist nicht
nur das Eintreten von Arbeitslosigkeit oder Krankheit, son-
dern es sind auch kaum steuerbare Kosten- oder Beitrags-
erhdhungen z.B. bei Krankenkassenbeitragen, Energieko-
sten, Mieterh6hungen und durch inflationare Tendenzen.

Die regulatorischen MaBnahmen zur Bekdmpfung der Coro-
napandemie haben gezeigt, dass auch durch staatliche Ent-
scheidungen das private Uberschuldungstrisiko erhéht wer-
den kann. Eine finanzielle Uberforderung vieler Menschen

Tabelle 3
Prekare Einkommenssituationen als Ursache

Ursache Niedrigeinkommen, prekéare Arbeitsverhaltnisse

Griunde  Fehlender/niedriger Schulabschluss
geringe Entlohnung
befristete Arbeitsverhéltnisse

Ausldser Arbeitslosigkeit
Krankheit/Unfall
Kostenerhdhungen (z.B. Energie, Miete, Krankenkasse, Inflation)
Regulatorische MaBnahmen (siehe COVID-19-MaBnahmen)

Quelle: eigene Zusammenstellung.

war bereits aufgrund von Kurzarbeit und Betriebsschlie-
Bungen (Gastronomie, Hotel- und Beherbergungsgewerbe,
Eventorganisationen, Kunst- und Kulturschaffende etc.)
nach der ersten COVID-19-Welle nachweisbar. Insgesamt
mussten 43 % der Befragten in den ersten sechs Monaten
der Coronapandemie ihre finanziellen Ressourcen abbauen
bzw. aufbrauchen (Korczak et al., 2021) (vgl. Tabelle 3).

Ursache: Allfinanzangebot

33,7% der Kundschaft von Schuldnerberatungsstellen
haben Schulden aus Ratenkrediten und 28,8 % aus Dis-
po-Krediten. Durchschnittlich sind diese Klient:innen mit
23.132 Euro im Ratenkredit und 5.996 Euro im Dispo-Kredit
verschuldet. Reifner hat darauf hingewiesen, dass die Nut-
zung geschéaftsmaBiger Kreditformen Voraussetzung fir die
Teilnahme am gesellschaftlichen Leben und dem Zugang
zu Auto, Haus und Liquiditat in Krisenlagen ist. Prozedura-
le Armut tritt dann ein, ,wenn der Gesamtkredit Uber den
Gesamtsparmdglichkeiten in einem Leben liegt® (Reifner,
2003, 93). Die Ursache fiir Uberschuldung liegt somit in der
Nutzung der Finanzdienstleistungen. Wer keine Kredite auf-
nimmt, hat auch keine Schulden bei Finanzdienstleistern.
Ein modernes Leben ohne die Nutzung von Finanzdienst-
leistern ist jedoch schwer bis gar nicht realisierbar. Gehalter
werden auf Bankkonten Uberwiesen, Mieten und Versiche-
rungsbeitrdge von Bankkonten abgebucht, EC- und Kredit-
karten ermdglichen den bargeldlosen Zahlungsverkehr.

Die Einflihrung des europdischen Binnenmarkts 1992 hat
die Nutzung von Finanzdienstleistungen fiir den einzelnen
Verbrauchenden jedoch verkompliziert. Unter dem Stich-
wort ,Allfinanz" erfolgte ein Konzentrationsprozess bei
Versicherungsunternehmen und Kreditinstituten, in dem
diese zu einem Angebot gleicher oder ahnlicher integrierter
Dienstleistungen mit finanziellen, geldwirtschaftlichen oder
risikosichernden Funktionen Ubergegangen sind. Mit dem
Auftreten von sogenannten FinTech-Unternehmen ist das
Finanzdienstleistungsangebot noch komplexer geworden
und hat die Méglichkeit, einen Uberblick tiber diese Ange-
bote und ihre Risiken zu erhalten, erschwert. Eine neue Stufe
der integrierten komplexen Finanzangebote ist mit Embed-
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Tabelle 5
Gescheiterte Selbststindigkeit als Ursache

Ursachen Inanspruchnahme von Finanzdienstleistungen Ursache Gescheiterte Selbststandigkeit

Griinde Komplexes Finanzangebot/Aggressives Marketing Grinde Fehleinschatzung des Marktes
Embedded Finance/Buy now - Pay later unzureichende kaufménnische Kenntnisse
Tracking- und Tracing-Verfahren Finanzierungs-/Liquiditatsprobleme
Uberschatzung des finanziellen Leistungsvermégens Produktions-/Absatzprobleme
Risikoanlagen, -kredite/schlechte Beratung Disruptive Technologie

Ausloser EinkommenseinbuBen Ausloser Umsatzriickgang/Einkommenswegfall

Uberblicksverlust
Spekulationsverluste

Quelle: eigene Zusammenstellung.

ded Finance und ,Buy now — Pay later“-Optionen erreicht
worden. Bei Embedded Finance bekommen Nutzende alle
(finanziellen) Dienstleistungen von einem Nicht-Banken-
Anbieter. Fir die Nutzenden von ,,Buy now - Pay later” sind
negative Konsequenzen bereits bekannt, 10% von ihnen
sind mit Inkasso-Unternehmen konfrontiert (Citizens Ad-
vice, 2021). Hinzu kommt der Verkauf risikoreicher Anlagen
oder eine Kreditvergabe, die nicht in angemessener Weise
die finanzielle Leistungsfahigkeit eines Kreditnehmenden
berlicksichtigt (Korczak, 2005b). Ausldser fir das Eintreten
einer Uberschuldung sind dann der Verlust des Uberblicks
Uber die individuellen finanziellen Transaktionen, Eingehen
riskanter Gewinnspekulationen, die scheitern oder Einkom-
menseinbuBen bzw. -reduzierungen (vgl. Tabelle 4).

Ursache: gescheiterte Selbststédndigkeit

2020 gab es in Deutschland laut KfW 537.000 Existenzgriin-
dungen. Ein Drittel davon wird die Selbststandigkeit in den
ersten drei Jahren wieder aufgeben, 27 % davon tun dies aus
Unwirtschaftlichkeit einschlieBlich Insolvenz (KfW, 2021).
Das Corona-Barometer der Steuerberatungsgesellschaft
DATEV weist im Februar 2022 ein gravierendes Insolvenzri-
siko fur kleine und mittelstandische Betriebe in Deutschland
aufgrund der Auswirkungen der Pandemie aus. Hatte es die
staatlichen Unterstitzungsleistungen nicht gegeben, wéren
22 % der Unternehmen von einer Insolvenz betroffen (DA-
TEV, 2022). Diese Zahlen belegen das finanzielle Risiko, das
mit einer Selbststandigkeit verbunden ist. Auch Freiberufler,
Selbststandige oder Unternehmer kénnen in die Uberschul-
dung geraten. Seit 2012 wird fir rund 8 % der Kundschaft
von Schuldnerberatungsstellen eine gescheiterte Selbst-
standigkeit als Uberschuldungsursache angegeben.

Die Grlinde fiir das Scheitern einer Selbststéndigkeit und
das Eintreten von Uberschuldung sind weitgehend iden-
tisch. Unzureichende kaufmannische Kenntnisse (Buch-
haltung, Marketing) sind ein entscheidender Faktor. Haufig
wird vergessen, Umsatzsteuern zu zahlen oder nicht be-
ricksichtigt, dass Umsatzerldse nicht gleich Einkommen
sind. Oft fehlen bei der Griindung eines kleinen Unterneh-
mens oder bei dem Gang in die Selbststandigkeit ausrei-

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

Einbruch Lieferketten

Wegfall von Mérkten (z. B. Russland)
Gesetzgeberische MaBnahmen (z.B. COVID-19)
Burnout

Quelle: eigene Zusammenstellung.

chend finanzielle Mittel, um die Startphase mit geringen Er-
tragen finanziell Gberbriicken zu kdnnen. Selten wird auch
vor Beginn der Selbststéndigkeit eine Marktanalyse vorge-
nommen, die Standort, Produktpalette bzw. Leistungsan-
gebot und Preise absichert. Externe Faktoren wie disrup-
tive Technologien, denen sich der Leistungsanbieter bzw.
Produzent nicht anpassen kann, sind ein weiterer Grund
flr das Scheitern einer Selbststéndigkeit. Als Ausléser flr
den Eintritt einer Uberschuldung wirken Umsatzriickgang
oder Einkommenswegfall (z.B. durch Pandemiebekamp-
fungsmaBnahmen), der Einbruch von Lieferketten oder der
Wegfall von Méarkten, z.B. durch Sanktionen gegeniber
bestimmten Landern. Auch persénliche Faktoren wie das
Eintreten eines Burnout aufgrund zu starker dauerhafter
Belastung kdénnen zum Scheitern der Selbststandigkeit
und dadurch zur Uberschuldung filhren (vgl. Tabelle 5).

Ursache: krisenhafte Lebensereignisse

Die wesentlichen Grunde fir das Eintreten einer Krise sind
Arbeitslosigkeit, Trennung, Scheidung oder Tod eines
Partners bzw. Familienangehdrigen. AuBerdem akute oder
chronische Erkrankungen und Unfélle. Die Krisen kénnen
durch das eigene Verhalten ausgeldst werden, kdnnen sich
aber auch aus Struktur- und Rahmenbedingungen erge-
ben. Schulz-Nieswand und Kurscheid (2007, 66) hat den
Eigenanteil als ,habitualisiertes System der Daseinstechni-
ken und Reaktionsstile in Bezug auf die exogenen An- und
Herausforderungen im Lebenslauf® formuliert. So kann
z.B. Arbeitslosigkeit durch unzureichende Leistung oder
fehlende Skills ausgeldst werden, aber auch durch Unter-
nehmenslibernahmen, Unternehmensumstrukturierungen
oder wirtschaftspolitische Umorientierungen (z. B. Tagebau-
schlieBung in der Lausitz und am Niederrhein). Akute und
chronische Krankheiten kénnen durch gesundheitliches
Fehlverhalten hervorgerufen werden, aber auch durch vom
Individuum nicht beeinflussbare gesundheitsbelastende Ar-
beitsbedingungen und/oder Arbeitsverhaltnisse. Minster et
al. (2018) haben gezeigt, dass Krankheit zu Uberschuldung
ebenso wie Uberschuldung zu Krankheit filhren kann. Dass
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Tabelle 6
Krisenhafte Lebensereignisse als Ursache

Ursache Krisenhafte Lebensereignisse

Grunde  Arbeitslosigkeit
Trennung/Scheidung/Tod des Partners, Familienangehdriger
Krankheit/Unfall

Ausldser Unternehmensiibernahme/-umstrukturierungen/-schlieBung
Fehlende Skills
Gesundheitliches Verhalten/Beeintrachtigungen
Dauer-Stress/Burnout
Auseinanderleben/Streit um Finanzen, Kindererziehung

Quelle: eigene Zusammenstellung.

Dauerstress und Arbeitsverdichtung in einem Burnout resul-
tieren kénnen, ist ausreichend belegt (Korczak et al., 2012).
Der Streit um die Verwendung der finanziellen Mittel stellt
neben Auseinandersetzungen um Kindererziehung den
haufigsten Trennungsgrund von (Ehe-)Paaren dar. Der Weg-
fall von Einkommen, die Kosten flir getrennte Haushaltsfiih-
rung, die Zahlung von Alimenten und Rechtsanwaltskosten
sind in der Summe eine finanzielle Belastung, die insbeson-
dere eine Scheidung zu einem der haufigsten Uberschul-
dungsgriinde macht (vgl. Tabelle 6).

AbschlieBende Uberlegung

Uberschuldung ist im Kontext gesellschaftlicher Bedingun-
gen, gesamtgesellschaftlicher Modernisierungsprozesse
und gesellschaftspolitischer Umstédnde mit ihren wirtschaft-
lichen, rechtlichen und soziodkonomischen Auswirkungen
einzuordnen. Diese Prozesse schaffen als sozialer Wandel
neue Struktur- und Rahmenbedingungen, die wiederum
neue Verarbeitungskompetenzen der Bevoélkerung erfordern.
Wesentlich fiir die Entwicklung von Uberschuldung sind zum
einen die wirtschaftliche und finanzielle Vulnerabilitat der
Menschen, Prekaritat als Basisrisikofaktor fur Uberschul-
dung und zum anderen das Resilienzpotenzial von Personen.

Es kann gezeigt werden, dass es sich beim Eintreten von
Uberschuldung um einen zeitlichen Prozess handelt, der
von dem subjektiven Gefiihl der Uberschuldung (iber den
Zustand der relativen Uberschuldung bis hin zur absoluten
Uberschuldung (Insolvenz) filhrt. Im Verlauf dieses Prozes-
ses erfolgen Uberlagerungen von sozialen, 6konomischen
und individuellen Ursachen- und Ausldserkonstellationen
(Schwarze, 2008, 218). ,,Over-indebtedness is both a cause
and a consequence of poverty, deprivation and social ex-
clusion... If over-indebtedness is not addressed in an ap-

propriate and timely way, there can be negative conse-
quences for affected individuals, households and society“
(Eurofound, 2020, 1). Fir eine angemessene soziologische
Analyse der Uberschuldung von Privatpersonen ist es da-
her zwingend notwendig, zwischen Ursachen, Griinden
und Auslésern der Uberschuldung zu unterscheiden.
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Einkommen und Kreditschulden privater Haushalte

Die wirtschaftlichen Auswirkungen der Coronapande-
mie haben im Jahr 2020 zu einem deutlichen Rickgang
des realen BIP in Deutschland geflihrt. Flr Erwerbstatige
fihrte die Krise zu Arbeitsplatzverlusten, Einkommens-
verlusten - teilweise kompensiert durch Kurzarbeitergeld
— und Rickgangen beim Einkommen aus Selbststandig-
keit. Wahrend sich die Einkommensseite flr die privaten
Haushalte damit schwach bis riicklaufig in der Krise ent-
wickelte, blieben Verbindlichkeiten davon unberithrt und
mussten weiter bedient werden. Umso Uberraschender
ist der Befund eines drastischen Riickgangs der Uber-
schuldung in Deutschland im Jahr 2021 (Verband der
Vereine Creditreform, 2021)." Ziel des vorliegenden Bei-
trags ist, die Entwicklung der Einkommen und der Kre-
ditbelastung privater Haushalte in Deutschland seit dem
Jahr 2000 zu beschreiben. Datengrundlage hierfir ist das
Sozio-oekonomische Panel (SOEP) (Goebel et al., 2019),
eine seit 1984 jahrlich in Deutschland durchgefiihrte Pa-
nelbefragung unter derzeit rund 30.000 erwachsenen
Befragungspersonen.

Einkommen

Seit Juni 2010 ist das Gesetz zur Umsetzung der Verbrau-
cherkreditrichtlinie in Deutschland in Kraft. In diesem Zu-
ge mussen Bankberatende einen Kunden vor Abschluss
eines Kreditvertrags sowohl eingehend informieren als
auch prifen, ob ein Kredit fir diesen Kunden geeignet ist
und seinen finanziellen Mdéglichkeiten gerecht wird. Ins-
besondere die Einkommenssituation ist dabei fiir die Ein-
schatzung der finanziellen Tragfahigkeit eines Haushalts
relevant, ob dieser also in der Lage sein wird, die Rlck-
zahlungen auch in der langen Frist zu leisten.

1 Parallel dazu hat sich die Zahl der Privatinsolvenzen in Deutschland
2021 gegentiber dem Vorjahr auf rund 109.000 Félle nahezu verdop-
pelt (Crif, 2022). Dieser Anstieg dirfte mutmaBlich darauf zuriickzu-
fUhren sein, dass Antrdge zuvor zurlickgehalten wurden, um von der
Reform des Insolvenzverfahrens zu profitieren, nach der die Laufzeit
von sechs auf drei Jahre reduziert wird.

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

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

* Der Beitrag basiert auf einem Vortrag beim Sachverstandigenrat fir
Verbraucherfragen beim BMJV: ,Verbraucherverschuldung in den
Zeiten von Covid-19“ am 16. Dezember 2021 in Berlin, https://www.
svr-verbraucherfragen.de/2021/12/17/verbraucherverschuldung-in-
den-zeiten-von-covid-19/ (3. Marz 2022).
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Um die Einkommenssituation privater Haushalte in
Deutschland insgesamt zu beschreiben, werden hier re-
trospektiv flir das Vorjahr bedarfsgewichtete Haushalts-
nettoeinkommen herangezogen. Als Bedarfsgewicht wird
wie in den Berechnungen fiir den Armuts- und Reich-
tumsbericht der Bundesregierung die modifizierte OECD-
Skala verwendet, nach der einem Haushaltsvorstand ein
Gewicht von 1, Kindern bis 14 Jahren ein Gewicht von 0,3
und allen weiteren Haushaltsmitgliedern ein Gewicht von
0,5 zugewiesen wird. Im Jahr 2000 lag das durchschnitt-
liche bedarfsgewichtete Haushaltsnettoeinkommen re-
al bei rund 23.000 Euro und ist bis 2018 — dem derzeit
letzten verfligbaren Datenpunkt — auf knapp 26.500 Euro
gestiegen. Dies entspricht einem realen Einkommenszu-
wachs von nahezu 14 %.

Je nach Erwerbsstatus, beruflicher Position oder Alter
kann die eigene Einkommensentwicklung stark von der
durchschnittlichen abweichen. Um Trends fir unter-
schiedliche Einkommensgruppen zu beschreiben, wird
die Bevolkerung nach der Hohe des Einkommens sortiert
und in zehn gleich groBe Gruppen (Dezile) unterteilt. Das
unterste (oberste) Dezil gibt somit die Einkommenssitu-
ation der armsten (reichsten) 10 % der Bevélkerung an.?
FUr eine Betrachtung der prozentualen Verédnderung tber
die Zeit wurden die Einkommen auf das Jahr 2000 (100 %)
normiert (vgl. Abbildung 1).

Im Zeitraum 2000 bis 2013 haben sich die Einkommen ins-
gesamt nur schwach entwickelt. Seit 2013 ist ein fahrstuhl-
artiger Effekt zu beobachten, wonach nahezu alle Einkom-
mensgruppen von steigenden Realeinkommen profitieren.
Ab dem Jahr 2015 gilt dies iiber alle Dezile hinweg. Uber
die Zeit hinweg haben sich die Einkommensgruppen aber

2 Zubeachten ist, dass die Personen lber die Zeit hinweg aufgrund von
Einkommensmobilitdt ihre Einkommensposition verdndern kénnen
und nicht immer demselben Dezil zuzuordnen sind.
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Abbildung 1
Entwicklung der realen verfiigbaren

Haushaltseinkommen nach Dezilen
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Quelle: SOEPVv36. Personen in Privathaushalten. Retrospektiv erfragte
Vorjahreseinkommen, bedarfsgewichtet.

ausdifferenziert. Wahrend in der Mitte der Verteilung (5.
Dezil) insgesamt ein realer Einkommenszuwachs von 12 %
erreicht wurde, stagnieren insgesamt die Einkommen im
untersten Dezil, da fiir diese Einkommensgruppe zwi-
schenzeitlich deutliche Rickgange zu verzeichnen sind.
Anders verhélt es sich mit dem obersten Dezil. Die realen
Einkommen sind unter Schwankungen bis zum Jahr 2018
um insgesamt etwa 24 % angewachsen.

Kreditschulden

Mit steigenden (realen) Einkommen eines Haushalts nimmt
auch dessen finanzielle Tragfahigkeit zu, sodass sich die-
ser eher verschulden und Konsum vorziehen kann. Im
SOEP werden Kreditbelastungen jedes Jahr auf der Haus-
haltsebene erfasst. Es werden insgesamt drei Arten von
Krediten getrennt erfragt: Erstens Hypothekendarlehen auf
eine selbstgenutzte Immobilie, zweitens Hypothekendarle-
hen auf vermietete oder verpachtete Immobilien und drit-
tens Kredite flir Anschaffungen oder sonstige Ausgaben.
In der letzten Kategorie wird nicht genauer spezifiziert, um
welche Art von Krediten es sich hierbei handelt. Dies kén-
nen Konsumentenkredite z.B. zum Kauf eines Fahrzeugs
oder von Hausrat sein, darunter sind aber auch Kreditkar-
tenschulden, Privatkredite genauso wie Uberziehungskre-
dite bei Girokonten oder auch Studienkredite zu verstehen.

Neben kreditbasierten Schulden gibt es weitere Verbind-
lichkeiten, die im SOEP jedoch nicht erfragt werden. Hier-
zu gehdren beispielsweise Schulden aus nicht gezahlten
Rechnungen (Strom, Telekommunikation, Finanzamt,
Krankenkassen, Handel), ausstehenden Mietzahlungen
sowie Schulden durch Unterhaltsverpflichtungen oder bei

Abbildung 2
Anteil der Privathaushalte mit Kreditschulden
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Quelle: SOEPV37 vorlaufige Daten. Privathaushalte. Ab 2016 veranderte
Abfrage der Hypotheken auf vermietete Immobilien.

Inkassobiros. Dies bedeutet, dass zwar im SOEP kredit-
basierte Schulden gut beschrieben sein dirften, das ge-
samte AusmaB an Verschuldung aber unterschéatzt wird.

Im Jahr 2020 hatte rund ein Drittel aller Privathaushalte
Kreditschulden (vgl. Abbildung 2). Wahrend Hypotheken-
kredite flr vermietete oder verpachtete Immobilien nur von
weniger als 5% aufgenommen werden, haben 18% der
Privathaushalte Hypothekenkredite auf selbstgenutzte Im-
mobilien. Kredite flir Anschaffungen und Ausgaben werden
von etwas mehr als einem Fiinftel in Anspruch genommen.

Aufgrund einer verdnderten Eingangsfrage bei den Hypo-
theken auf vermieteten Objekten, wird eine Trendaussage
nur fir den Zeitraum von 2000 bis 2015 vorgenommen.
Uber alle Privathaushalte hinweg zeigt sich ein leicht ab-
nehmender Anteil an Krediten. Parallel dazu sind die Zins-
satze flr Hypothekendarlehen mit beispielsweise einer
zehnjahrigen Zinsbindung im Zeitraum 2000 bis 2015 von
6,4 % auf nur noch 1,7 % gesunken. Damit ist die Finan-
zierung von Immobilien — zumindest was die Zinsseite be-
trifft — deutlich preiswerter geworden (Verband deutscher
Pfandbriefbanken, 2019). Auch bei Konsumentenkrediten
ist ein Rickgang der Effektivzinssatze zu verzeichnen, der
jedoch deutlich schwécher ausfallt.

Um eine erste Aussage Uber die Gefahr einer moglichen
Uberschuldung in der Bevélkerung zu geben, wird die
Verbreitung von Kreditschulden nach den Dezilen des
monatlichen Haushaltsnettoeinkommens analysiert (vgl.
Abbildung 3). Es zeigt sich, dass im ersten Dezil 2020
nur 15% der Haushalte Kreditschulden halten. Mit stei-
genden Einkommen nimmt die finanzielle Tragfahigkeit
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Abbildung 3
Verbreitung von Kreditschulden nach Dezilen des
Haushaltsnettoeinkommens 2020
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Quelle: SOEPv37 vorlaufige Daten. Privathaushalte. Bedarfsgewichtete
aktuelle Haushaltsnettoeinkommen.

der Haushalte zu, was sich auch in einer héheren Bereit-
schaft zur Kreditaufnahme &uBert. Im obersten Dezil wird
auch der héchste Anteil an Haushalten mit knapp 46 %
mit Krediten erreicht. Die Zusammensetzung der Kredite
variiert Uber die Dezile. Wahrend in den ersten vier Dezi-
len Kredite fir Anschaffungen und Ausgaben dominieren,
nimmt die Bedeutung von Hypotheken fiir selbst genutzte
Immobilien kontinuierlich tber die Einkommensverteilung
zu, von knapp 4 % im ersten Dezil bis hin zu 28 % im zehn-
ten Dezil. Im obersten Dezil nehmen die Kredite fir An-
schaffungen und Ausgaben in ihrer relativen Bedeutung
wieder ab, daflir gewinnen Hypotheken auf vermietete Im-
mobilien an Bedeutung und erreichen fir diese Einkom-
mensgruppe einen Anteil von 13 %.

Der monatliche Betrag, den ein Haushalt im Durch-
schnitt aufwendet, um seine Schulden zu bedienen, liegt
2020 bei knapp 750 Euro (vgl. Abbildung 4). Im Falle von
Hypotheken umfasst dies sowohl die zu entrichtenden
Zinsen als auch die Tilgung. Im Vergleich zum Jahr 2000
hat sich dieser Wert durchschnittlich um etwa 100 Eu-
ro im Monat nominal erhéht. Da aber parallel dazu die
Effektivzinsen gesunken sind, ist zu folgern, dass die
Schuldenhdhe gestiegen sein dirfte. So berichtet das
Statistische Bundesamt (2021), dass das Gesamtvolu-
men aller Kredite und sonstigen Verbindlichkeiten der
privaten Haushalte und privaten Organisationen ohne
Erwerbszweck im gleichen Zeitraum um rund 30 % auf
etwa 1,96 Billionen Euro zugenommen hat.

Die Riuckzahlungen flr Hypotheken auf vermietete Objek-

te fallen mit rund 1.000 Euro im Jahr 2020 am hdchsten
aus, gefolgt von rund 800 Euro fiir Hypotheken auf selbst-
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Abbildung 4
Durchschnittliche Hohe der monatlichen
Kreditriickzahlungen (inklusive Tilgung) in Euro
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Quelle: SOEPv37 vorlaufige Daten. Nur Haushalte mit Kreditschulden.

genutzte Immobilien. Fir Konsumentenkredite wenden
die betreffenden Haushalte dagegen nur etwa 350 Euro
im Monat auf. Dieser Betrag hat sich gegenliber dem Jahr
2000 kaum verandert.

Die H6he der Riickzahlungen kann je Einkommensposition
eine unterschiedlich hohe finanzielle Birde darstellen. Um
eine Aussage Uber die Hohe der Belastung durch Ruick-
zahlungen von Krediten zu treffen, wird der Quotient aus
gezahlten Riickzahlungen und laufendem aktuellen Haus-
haltsnettoeinkommen gebildet. Die durchschnittliche Be-
lastungsquote ist in den vergangenen 20 Jahren von 26 %
auf 20 % deutlich gefallen (vgl. Abbildung 5). Dieser Trend
liegt fur alle Einkommensquintile® vor. Die héchste durch-
schnittliche Belastungsquote liegt erwartungsgemaB fir
das erste Quintil bei einem Anteil von knapp 24 % vor. In
allen anderen Quintilen liegt die Quote bei etwa 20 %. Eine
Differenzierung nach dem Wohnstatus zeigt zudem, dass
selbstnutzende Eigentimerhaushalte mit einer Belas-
tungsquote von 24 % starker finanziell aufgrund von Hypo-
theken belastet sind im Vergleich zu 13 % bei Mieterhaus-
halten. Uber die Zeit hinweg ist die Belastungsquote bei
Eigentimer:innen um 8 Prozentpunkte deutlich starker ge-
sunken als bei Mieter:innen mit rund 3,5 Prozentpunkten.

Betrachtet man die Verteilung der Belastungsquoten
Uber alle Privathaushalte hinweg, so wiederholt sich zu-
nachst der bereits beschriebene Befund, dass knapp
zwei Drittel der Haushalte keine Kreditschulden zu tilgen

3 Quintile erhalt man, in dem die Bevélkerung nach der Hohe des Ein-
kommens sortiert und in fiinf gleich groBe Bevdlkerungsgruppen ein-
geteilt wird.
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Abbildung 5
Anteil der Riickzahlungen fiir Kredite am
Haushaltsnettoeinkommen
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Quelle: SOEPVv37 vorlaufige Daten. Privathaushalte. Aktuelle Haushalts-
nettoeinkommen.

Abbildung 6
Verteilung der Belastungsquote! 2000 bis 2020
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Quelle: SOEPv37 vorlaufige Daten. Privathaushalte.

Abbildung 7
Anteil der Haushalte mit Risiko der Uberschuldung’
nach Alter des Haushaltsvorstands
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Quelle: SOEPv37 vorlaufige Daten. Privathaushalte.

haben (vgl. Abbildung 6). Eine Belastungsquote von we-
niger als 10 % des aktuellen Haushaltsnettoeinkommens
haben ein Zehntel aller Haushalte zu leisten. Dieser Anteil
ist seit 2000 leicht um 2 Prozentpunkte gestiegen. Eine
Belastungsquote zwischen 10% bis 20 % wird wiede-
rum von einem Zehntel aller Haushalte berichtet, wobei
dieser Anteil konstant bleibt. Eine weitere Gruppe mit
konstantem Bevdlkerungsanteil umfasst diejenigen mit
einer Belastungsquote zwischen 20 % bis 30%. Deren
Anteil liegt bei etwa 8 % aller Privathaushalte. Diejenigen
Haushalte mit der héchsten Belastungsquote von mehr
als 30 % des Haushaltsnettoeinkommens ist auch die mit
der groBten Veranderung. Wahrend im Jahr 2000 noch
etwa 12 % aller Haushalte mehr als 30 % ihres Einkom-
mens flr Kreditrickzahlungen leisteten, hat sich dieser
Anteil bis 2020 halbiert. Das Risiko einer Uberschuldung
ist demnach in Deutschland in den vergangenen Jahren
deutlich gesunken.

Banken empfehlen haufig bei Kreditaufnahme eine 50-
30-20 Regel, nach der 50 % des Einkommens die Grund-
ausgaben decken sollte, 30 % flr personliche Beddirfnis-
se ausgegeben und 20 % zur Schuldentilgung verwendet
werden sollten. Liegt die Belastungsquote bei mehr als
30 % des Haushaltsnettoeinkommens kann von einem Ri-
siko der Uberschuldung ausgegangen werden. Differen-
ziert man das Risiko der Uberschuldung nach dem Alter
des Haushaltsvorstands, so liegt ein umgekehrt u-férmi-
ger Verlauf vor (vgl. Abbildung 7).

Bei jungen Erwachsenen ist zunéchst das Risiko der Uber-
schuldung gering und steigt bis zur Altersgruppe der 40
bis 44-Jahrigen kontinuierlich an. Im Jahr 2020 lag fir die-
se Gruppe der Anteil der vom Risiko der Uberschuldung
bedrohten bei 13 %. Mit weiter zunehmendem Alter sinkt
das Risiko der Uberschuldung wieder. Im Vergleich zum
Jahr 2000 hat sich am grundsétzlichen Muster wenig ver-
andert, wenngleich das Niveau Uber alle Altersgruppen
hinweg gesunken ist. Auffallend ist aber, dass bei den Giber
60-Jahrigen der Rickgang unterdurchschnittlich ausfiel.

Nach Haushaltstyp differenziert ist wiederum ein riicklau-
figer Trend des Risikos einer Uberschuldung zu beobach-
ten (vgl. Abbildung 8). 2020 weisen Ein-Personen-Haus-
halte sowie Paare ohne Kinder mit jeweils knapp unter 5%
das niedrigste Risiko einer Uberschuldung auf, gefolgt von
den Alleinziehenden mit rund 7 % und Paaren mit einem
Kind bis 14 Jahren mit 9 % Uberschuldungsrisiko.

Ein Uberdurchschnittliches Risiko der Uberschuldung
liegt fir Paarhaushalte ab zwei Kindern vor. Mit 14 % be-
steht das hdchste Risiko der Uberschuldung fiir Familien
mit drei und mehr Kindern bis 14 Jahren. Im Zeitverlauf ist
das Risiko einer Uberschuldung bei Paaren mit Kindern
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Abbildung 8
Kumulierter Anteil der Haushalte mit Risiko der
Uberschuldung' nach Haushaltstyp
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Quelle: SOEPV37 vorlaufige Daten. Privathaushalte.

besonders stark gesunken. Dies diirfte auf die insgesamt
verbesserte 6konomische Lage dieser Haushalte zurlick-
zufiihren sein, da Erwerbslosigkeit zumindest eines er-
wachsenen Haushaltsmitglieds bei diesen eine geringere
Rolle spielt als noch vor rund zehn oder 20 Jahren.

Wahrend das Risiko einer Uberschuldung bei Ein-Perso-
nen-Haushalten 2020 am geringsten ausfallt, weicht diese
von der empfundenen finanziellen Belastung durch Riick-
zahlungen von Krediten ab. Im SOEP wird die empfundene
Belastung mittels einer elfstufigen Skala erhoben, wobei
ein Wert von Null bedeutet, dass die Person angibt, die
Ruckzahlung ware Uberhaupt kein Problem, bis hin zu ei-
ner zehn mit einer sehr hohen finanziellen Belastung. Im
Folgenden wurden die Auspragungen acht bis zehn zur
Identifikation einer hohen empfundenen finanziellen Be-
lastung zusammengefasst (vgl. Abbildung 9). So berich-
ten ein Flnftel aller Ein-Personen-Haushalte mit Krediten,
dass die Rickzahlung fir sie eine groBe finanzielle Be-
lastung darstellt. Dies liegt Gber dem Durchschnitt aller
Haushalte mit Krediten mit einem Wert von knapp 16 %.
Die hochste Belastung empfinden Alleinerziehende mit ei-
nem Wert von 27 %. Im Gegensatz dazu liegt die empfun-
dene Belastung durch Riickzahlungen bei Paarhaushalten
unter dem Durchschnitt aller Haushalte mit Krediten.

Fazit und Ausblick
Im Jahr 2020 hatte rund ein Drittel aller Privathaushalte

Kreditschulden. Fir Rickzahlungen inklusive eventueller
Tilgung wendeten die betroffenen Haushalte im Schnitt
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Abbildung 9
Empfundene Belastung durch Riickzahlungen fir
Kredite - Anteil in % mit groBer Belastung 2020
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Quelle: SOEPV37 vorlaufige Daten. Privathaushalte.

knapp 750 Euro pro Monat auf. Dies ist nur rund 100 Euro
mehr als vor 20 Jahren. Da im Zeitraum von 2000 bis 2018
die realen verfligbaren Haushaltseinkommen im Durch-
schnitt um 14 % gewachsen sind, hat parallel dazu die
Belastungsquote aus Rickzahlungen im Verhéltnis zum
Haushaltsnettoeinkommen von im Schnitt 26 % auf 20 %
im Jahr 2020 abgenommen.

Eine Uberdurchschnittlich hohe Belastungsquote von
30 % und mehr hatten im Jahr 2000 noch etwa 12 % aller
Privathaushalte. Bis zum Jahr 2020 hat sich dieser Wert
nahezu halbiert. Das Risiko einer Uberschuldung auf-
grund von Kreditschulden ist demnach in Deutschland in
den vergangenen Jahren deutlich gesunken. Neben den
steigenden Realeinkommen dirfte dabei auch das sin-
kende Zinsniveau einen wesentlichen Einfluss gehabt ha-
ben. Denn bei sinkendem Zins und gegebener Kreditsum-
me reduziert sich entsprechend der Rickzahlungsbetrag
oder alternativ die Rickzahlungsdauer.

Die hier vorgelegten Ergebnisse flr das Jahr 2020 sind
noch vorldufig. Ungeachtet dessen zeigen sich nach Anga-
ben des SOEP keine grundlegenden Veranderungen durch
die Auswirkungen der Coronapandemie auf die Kredit-
schulden und die Belastungsquoten in Deutschland. Da-
bei sei aber noch einmal darauf hingewiesen, dass im vor-
liegenden Beitrag nur Kreditschulden betrachtet wurden.
Die Verbindlichkeiten der Privathaushalte gehen aber Uber
die Kreditschulden hinaus und setzen sich z.B. aus unbe-
zahlten Rechnungen (z. B. Mietschulden) zusammen. Auch
letztere kdnnen zu einer Uberschuldung fiihren. Zudem

179



180

Zeitgesprach

ist zu beachten, dass Selbststidndige neben den hier be-
schriebenen Schulden weitere Verbindlichkeiten aufgrund
ihrer unternehmerischen Tétigkeit haben kdnnen. Selbst-
standige waren von pandemiebedingten Einddmmungs-
maBnahmen haufig betroffen, was sich negativ auf deren
Geschaft auswirkte (Kritikos et al., 2020). Durch die Aus-
setzung des Insolvenzrechts ist es bislang zu keiner zuneh-
menden Zahl von Unternehmensinsolvenzen gekommen.
Es ist unklar, was nach Wieder-Inkraftsetzen des Insolven-
zrechts passieren wird. Es bleibt aber das Risiko, dass im
Falle einer Unternehmensinsolvenz der/die Eigentlimer:in
je nach Gesellschaftsform auch mit dem Privatbesitz (mit-)
haften missen, sodass auch die Zahl der Privatinsolven-
zen in Deutschland wieder zunehmen kdnnte.

Fur Privathaushalte mit Kreditschulden ist eine andere Ent-
wicklung von besonderem Interesse. Vor dem Hintergrund
einer anziehenden Inflation, ist nicht auszuschlieBen, dass
die EZB die Nominalzinsséatze anheben kdnnte. Sollte bei-
spielsweise der Nominalzins bei einem neu aufzunehmen-
den Hypothekendarlehen von 1% auf 2 % erhdht werden,
so hat dies zur Folge, dass der Rickzahlungsbetrag um
25 % steigt. Bei einem Hypothekendarlehen mit einer H6-
he von beispielsweise 300.000 Euro und einer Tilgung von
3%, nahme damit der monatliche Rlckzahlungsbetrag
von 1.000 Euro auf 1.250 Euro zu.* Zwar durfte die Mehr-

4 Eine Anhebung des Nominalzinses wirkt sich bei konstanter Tilgung
positiv auf die Riickzahlungsdauer aus, die in diesem Beispiel um
rund drei Jahre auf 25 Jahre und 8 Monate sinkt.

heit der Hypothekendarlehen eine mehrjéhrige Zinsbin-
dung haben, sodass ein sich verédndernder Nominalzins
nur langsam bei bestehenden Kreditnehmenden seine
Wirkung entfalten kann, dennoch birgt eine solch nen-
nenswerte Verdnderung der Rickzahlungshéhe das Risi-
ko einer zunehmenden Uberschuldung in Deutschland.
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Title: Income and Credit Debt of Private Households

Abstract: This article describes the development of the needs-weighted net household income of persons in private households in
Germany since the year 2000. It also focuses on the presentation of the prevalence and amount of credit debts of private households.
The central result is that the share of repayments for loans in Germany has been declining overall since 2000. In particular, the share of
households that spend more than 30 % of their household net income on loan repayments has halved over the last 20 years. Despite this
overall positive development, there is a risk that the problem of over-indebtedness in Germany could increase again since on the one
hand, many self-employed people have suffered high turnover losses due to the containment measures of the coronavirus pandemic,
while on the other, the ECB could raise nominal interest rates due to tightened inflation, which would lead to a considerable financial

burden for indebted households.
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Armut in Deutschland - Einfluss der Coronapandemie

noch nicht ablesbar

Bereits im FrGthsommer 2020 wurden mdgliche Auswir-
kungen der Coronapandemie auf Armut und Ungleichheit
diskutiert. Um erste Abschatzungen treffen zu kdnnen,
wurden friih bestehende Befragungen um coronabezo-
gene Befragungselemente erganzt oder spezielle Ad-
hoc-Befragungen durchgefiihrt, um beispielsweise zu
beleuchten, welche Auswirkungen die Coronapandemie
auf unterschiedliche Einkommens- und Erwerbsgruppen
hat. Da sich die Befragungen zumeist auf bestimmte Zeit-
punkte und Gruppen beziehen und auch vorliegende Si-
mulationsanalysen mit Unsicherheiten behaftet sind, kon-
nen die Ergebnisse jedoch noch kein vollstdndiges Bild
darlber liefern, wie sich die Armutssituation beispiels-
weise in der Gesamtschau des ersten Pandemiejahres
verandert hat. Von groBem Interesse sind daher die Er-
gebnisse der Verteilungsindikatoren, die typischerweise
— beispielsweise im Rahmen der kontinuierlichen Armuts-
und Reichtumsberichterstattung — zur Bestimmung von
Armut und Ungleichheit in Deutschland herangezogen
werden (BMAS, 2021).

Der vorliegende Beitrag beschreibt zundchst, wie sich die
Indikatoren, die konventionell zur Armutsmessung herange-
zogen werden, in den vergangenen Jahren in Deutschland
entwickelt haben. Darauf aufbauend soll insbesondere da-
rauf eingegangen werden, warum die Datenlage auch zum
jetzigen Zeitpunkt noch keine abschlieBenden Folgerungen
dartber erlaubt, wie sich Corona auf die Armutssituation in
Deutschland ausgewirkt hat. Anhand einer Erganzung der
Betrachtung um Teilhabe- und Verschuldungsindikatoren
wird zudem in aller Kiirze auf die Diskussion eingegangen,
warum eine isolierte Betrachtung der (relativen) Einkom-
menssituation nicht ausreicht, um Armutslagen umfassend
bewerten und identifizieren zu kdnnen.

Entwicklung des relativen Einkommensarmutsrisikos

Armut wird in Deutschland zumeist relativ gemessen:
GemaB amtlicher Statistik gilt eine Person als armutsge-
fahrdet oder von Armut bedroht, wenn sie lber weniger
als 60% des Medians der bedarfsgewichteten Netto-
einkommen der Gesamtbevélkerung verfligt. Trotz der
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haufigen Verwendung des MaBes handelt es sich bei
der Armutsgefahrdungsquote keineswegs um ein unum-
strittenes ArmutsmaB. Ein haufiger Kritikpunkt ist, dass
positive Wohlstandsentwicklungen in der Quote unbe-
ricksichtigt bleiben. Dies gilt beispielsweise, wenn alle
Einkommen um den gleichen prozentualen Wert steigen.
Weiterhin bleibt bei der reinen Einkommensbetrachtung
unbericksichtigt, ob eine Person mit einem Einkommen
unterhalb der Armutsgefahrdungsschwelle maoglicher-
weise auf ein nennenswertes Vermogen zurlickgreifen
kann — oder umgekehrt, Personen mit Einkommen ober-
halb des Schwellenwerts durch Rickzahlungsverpflich-
tungen belastet sind. Da die Armutsgefédhrdungsquote
somit vorrangig ein Indikator zur Messung der Einkom-
mensverteilung im unteren Einkommensbereich ist, sind
Forschende des DIW dazu Ubergangen, von einer Nied-
rigeinkommensquote zu sprechen (Grabka et al., 2019;
flr eine kritische Auseinandersetzung mit dem Armuts-
begriff: Brenke, 2018).

Abbildung 1 stellt die Entwicklung der Armutsgefahr-
dungsquote auf Basis der drei Datenséatze dar, die typi-
scherweise fUr Armutsstatistiken in Deutschland heran-
gezogen werden. Einzig das Sozio-oekonomische Panel
(SOEP) erlaubt eine Betrachtung Uber einen langeren
Zeitraum und verdeutlicht, dass das Armutsrisiko ins-
besondere zwischen 1997 und 2004 von rund 10 % auf
14 % erkennbar angestiegen ist. Auch im weiteren Verlauf
zeigt sich auf Basis des SOEP ein Anstieg, der jedoch
schwacher ausféllt. Dass sich die Verteilungsindikatoren
im Zuge der guten Beschaftigungs- und Wirtschaftsent-
wicklung nicht ebenfalls positiver entwickelt haben, hangt
auch mit strukturellen Veranderungen der Gesellschaft
zusammen, beispielsweise mit der gestiegenen Zuwan-
derung und verdnderten Haushaltseigenschaften, wie
Auswertungen zu den Erklarungsfaktoren der Einkom-
mensentwicklung zwischen 2005 und 2015 im Sechsten
Armuts- und Reichtumsbericht der Bundesregierung ge-
zeigt haben (Kleimann et al., 2020).

Dr. Judith Niehues ist Leiterin der Forschungsgruppe
Mikrodaten und Methodenentwicklung des Instituts der

deutschen Wirtschaft.
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Abbildung 1

Entwicklung der Armutsgefédhrdungs-/Niedrigeinkommensquote
Anteil der Personen, die Uber weniger als 60 % des Medians der bedarfsgewichteten Nettoeinkommen verfiigen (in realen Preisen), in %
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* Aufgrund einer Stichprobenumstellung ist der EU-SILC-Wert fir 2019 nicht mit den Vorjahren vergleichbar, Gleiches gilt im Mikrozensus fiir die Ergeb-

nisse des Jahres 2020.

Die Jahreszahlen beziehen sich jeweils auf die Einkommensinformationen der Erhebungen.

Quellen: Indikatoren des Armuts- und Reichtumsbericht, https:/www.armuts-und-reichtumsbericht.de/DE/Indikatoren/Armut/Armutsrisikoquote/armuts-
risikoquote.html (8. Dezember 2021); SOEP v36, eigene Berechnungen; Eurostat (EU-SILC, 2019); Amtliche Sozialberichterstattung (Mikrozensus, 2020).

Im aktuell verfligbaren Einkommensjahr 2018 liegt die Ar-
mutsgefahrdungsquote auf Basis des SOEP bei 15,9 %.
Die Daten gehen auf die SOEP-Erhebung des Jahres
2019 zurick, die detailliert Einkommenskomponenten
des Vorjahres erfragt. Neben unregelmaBigen und re-
gelmaBigen Arbeitseinkommen und Vermédgenseinkom-
men wird auch der Nettomietvorteil aus selbstgenutztem
Wohneigentum (imputed rents) als zusétzlicher Einkom-
mensbestandteil berilicksichtigt. Zudem verstehen sich
die Einkommen abzliglich Steuern und Abgaben sowie
zuzlglich staatlicher Transferzahlungen und privater
Renten. GemaB SOEP galt im Jahr 2018 eine alleinste-
hende Person als von Armut bedroht, wenn sie Uber we-
niger als 1.216 Euro netto im Monat verfligte.!

Mit einer StichprobengréBe von rund 1% der gesamten
Bevolkerung stellt der Mikrozensus die groBte Haus-
haltsbefragung in Deutschland dar, in der das monatli-
che Haushaltseinkommen allerdings nur klassifiziert ab-
gefragt wird. Neben der StichprobengréBe kennzeichnet
sich der Mikrozensus dadurch, dass er zwar weniger de-
taillierte, aber dafiir zeitnahe Informationen Uber die Ein-
kommenssituation liefert. Zum aktuellen Zeitpunkt ist der
Mikrozensus der einzige der drei abgebildeten Daten-
satze, der Einkommensinformationen fir das Jahr 2020
und somit fur (den Beginn) der Coronakrise enthalt. Vor
diesem Hintergrund ist man schnell geneigt, den Anstieg
der Armutsgefdhrdungsquote von 15,9 % im Jahr 2019

1 Ohne Beriicksichtigung des Nettomietvorteils aus selbstgenutztem
Wohneigentum lage die Schwelle bei 1.141 Euro.

auf 16,1 % im Jahr 2020 als Folge der Coronapandemie
einzuordnen. Allerdings hatte im Jahr 2020 — unabhan-
gig von der Coronapandemie — eine Neukonzeption des
Mikrozensus stattgefunden (Hundenborn und Enderer,
2019). Ein Vergleich der Medianeinkommen deutet auf ei-
nen nominalen Anstieg der Armutsgefahrdungsschwelle
von 1.074 Euro im Jahr 2019 auf 1.126 Euro im Jahr 2020.
Der rekordhafte nominale Einkommensanstieg lasst sich
schwerlich mit der Rekord-Kurzarbeit und den Einkom-
menseinbuBen im ersten Coronajahr in Einklang bringen
— der Einfluss der Coronapandemie ist aus der Entwick-
lung somit nicht ablesbar.

Europaische Armutsgefahrdung

Von der Neukonzeption des Mikrozensus ist auch die
européische Erhebung Uber Einkommen und Lebensbe-
dingungen (die sogenannte European Union Statistics
on Income and Living Conditions; EU-SILC) betroffen,
die in die offiziellen europaischen Armutsstatistiken von
Eurostat einflieBt. Wahrend EU-SILC bisher als freiwilli-
ge Erhebung ausgestaltet war, ist das zusatzliche Fra-
genprogramm nun verpflichtender Bestandteil fir eine
Teilstichprobe des Mikrozensus. Ahnlich wie das SOEP
bildet auch das EU-SILC die Einkommen im Kalender-
jahr vor der Erhebung ab. Dieser Hinweis ist insbeson-
dere vor dem Hintergrund eines mdglichen Einflusses
der Coronapandemie bedeutend, da die aktuell verflig-
baren Armuts- und Verteilungsindikatoren des EU-SILC
in den Datenbanken von Eurostat und des Statistischen
Bundesamts zwar dem Jahr 2020 zugeordnet sind, sich
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die zugrundeliegenden Einkommen jedoch auf das Jahr
2019 beziehen.?

Einhergehend mit der Umstellung der Stichprobe erhéhte
sich die Armutsgefahrdungsquote gemaB EU-SILC von
14,8 % im Einkommensjahr 2018 auf 18,5% im Einkom-
mensjahr 2019. Ein Blick auf die Armutsgefdhrdungs-
quote in soziobkonomischen Teilgruppen deutet darauf
hin, dass der Anstieg im Wesentlichen mit der besseren
Abbildung der Bevdlkerung mit Migrationserfahrungen
zusammenhéangt, die in den vorherigen Wellen des EU-
SILC deutlich unterreprasentiert war. So erhdhte sich die
Armutsgefahrdungsquote von Kindern, deren Eltern im
Ausland geboren sind, von 13,4 % im Einkommensjahr
2018 auf 31,2% im Jahr 2019, die der Erwachsenen, die
im Ausland geboren sind, von 15,6 % auf 29,6 %. Dem-
gegenilber haben sich die Armutsgefédhrdungsquoten von
Kindern und Erwachsenen, die in Deutschland geboren
sind, nur geringfligig erhoht (Anstiege um 0,8 respektive
0,5 Prozentpunkte). Wahrend das Armutsrisiko von Kin-
dern und Menschen mit Migrationshintergrund auf Basis
des EU-SILC zuvor im Vergleich zum SOEP und Mikro-
zensus immer deutlich niedriger ausfiel, bewegen sich
die Quoten nun auf einem eher &hnlichen Niveau. Unklar
ist aktuell jedoch noch, warum sich auf Basis des neuen
EU-SILC ein deutlich hoheres allgemeines Armuts- und
Ungleichheitsniveau gegenliber dem Mikrozensus ergibt,
obwohl das EU-SILC Teilstichprobe desselbigen ist.

Auch wenn die verschiedenen Datenséatze auf komplexe
Unterschiede im Detail deuten, lassen sich zumindest
auf Basis von SOEP und Mikrozensus relativ robust Risi-
kogruppen identifizieren, die nicht nur haufiger, sondern
auch dauerhafter von Armut betroffen sind. Hierzu zahlen
neben Arbeitslosen, insbesondere Alleinerziehende, Fa-
milien mit drei Kindern und mehr, Menschen mit Migrati-
onshintergrund sowie Menschen mit niedrigen Bildungs-
abschlissen. Demgegeniiber offenbaren die Datensétze
jedoch auch bedeutende Unterschiede. Wahrend geman
SOEP Menschen in Ostdeutschland durch ein erkennbar
hoéheres Armutsrisiko gekennzeichnet sind, haben sich
gemaB Mikrozensus die Armutsrisiken zwischen Ost- und
Westdeutschland beinahe angenahert. Weiterhin verlau-
fen Niveau und Entwicklung der Altersarmutsrisiken im
SOEP deutlich glinstiger als im Mikrozensus.®

2 Beim Statistischen Bundesamt wird der Vorjahrsbezug durch eine
entsprechende FuBnote schnell ersichtlich, in der Eurostat-Daten-
bank wird dieser Aspekt jedoch nur durch eine detaillierte Recherche
der Metadaten erkennbar.

3 Da im SOEP auch ein aktuelles monatliches Haushaltsnettoeinkom-
men abgefragt wird (sogenannter income screener), lasst sich zeigen,
dass die Unterschiede nicht auf die verschiedenen Einkommenskon-
zepte zurtickgehen.
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Einbeziehung weiterer Dimensionen

Informationen zu Teilhabemdglichkeiten, Verm&gen und
Verbindlichkeiten im SOEP geben zudem Aufschluss da-
riber, dass sich die Betrachtung der Armutsrisiken nach
Lebensphasen substanziell &ndern kann, wenn diese Kri-
terien bei der Bewertung von Armutssituationen mit ein-
bezogen werden. Bei dem Konzept der materiellen Depri-
vation wird beispielsweise untersucht, inwiefern Perso-
nen sich als Ublich geltende Gebrauchsguter nicht leisten
kénnen oder an Aktivitaten des alltdglichen Lebens aus
finanziellen Grinden nicht teilhaben kdénnen. Ein Blick
auf verschiedene Teilhabemdoglichkeiten im SOEP 2019
verdeutlicht zuné&chst, dass im Jahr 2019 nur wenige
Menschen in Deutschland aus finanziellen Griinden auf
elementare Dinge wie angemessenes Heizen, dem Er-
setzen abgetragener Kleidung oder auf einen Internet-
anschluss verzichten mussten. Demgegeniber galt fir
deutlich mehr Menschen, dass abgenutzte Mdébel nicht
durch neue ersetzt werden konnten (13 %) oder dass aus
finanziellen Griinden nicht jedes Jahr mindestens eine
einwdchige Urlaubsreise gemacht wurde (15 %). Gerade
vor dem Hintergrund mdglicher EinkommenseinbuBen
durch die Coronapandemie ist ebenso der Befund be-
deutend, dass 18 % der Bundesburger:innen in Haushal-
ten lebten, die nicht auf finanzielle Riicklagen flir Notfélle
zurtickgreifen konnten. Nicht nur aber gerade bei diesem
Merkmal zeigen sich groBe Unterschiede zwischen ver-
schiedenen Lebensphasen. Wahrend knapp ein Viertel
aller Kinder im Jahr 2019 in Haushalten ohne finanzielle
Rucklagen lebte, traf dies in der Altersgruppe ab 65 Jah-
ren auf rund ein Zehntel zu.

Auch wenn Haushalte uUber ein &hnliches Einkommen
verfligen, kénnen die finanziellen Spielrdume sehr unter-
schiedlich ausfallen, je nachdem ob finanzielle Riicklagen
vorliegen oder ob der Haushalt durch Rickzahlungsver-
pflichtungen bestehender Kredite belastet ist. Bei einer
Differenzierung nach dem Einkommen zeigt sich, dass
armutsgefahrdete Haushalte im Durchschnitt etwas selte-
ner durch Konsumentenkredite und durch etwas geringere
Riickzahlungsverpflichtungen belastet sind als beispiels-
weise die Gruppe derjenigen mit einem Einkommen zwi-
schen 60 % und 80 % des bedarfsgewichteten Medianein-
kommens. Dies bekraftigt, dass eine alleinige Betrachtung
eines tempordren Einkommens haufig nicht ausreicht, um
Armutslagen umfassend zu bestimmen. Wird neben dem
Einkommen ebenfalls die Vermdgenssituation mitberlick-
sichtigt, verandert sich insbesondere die Armutsbetroffen-
heit alterer Haushalte, da diese haufiger auf Vermogen zu-
rickgreifen kdnnen (Calderdn et al. 2020). Hierin mag eine
Erklarung fir die Unterschiede in den finanziellen Sorgen
liegen, die ebenfalls regelmaBig im SOEP abgefragt wer-
den. Wahrend sich im Jahr 2019 im Gesamtdurchschnitt
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rund 12 % der Erwachsenen groBe Sorgen um ihre eigene
wirtschaftliche Situation machten, waren es in der Alters-
gruppe ab 65 Jahren mit knapp 7 % etwa halb so viele.

Fazit und Ausblick

Wahrend das Armutsrisiko zwischen dem Ende der
1990er Jahre und etwa 2004 recht deutlich angestiegen
ist, zeigt sich in der Folge zwar ein weiterer Anstieg, der
aber wesentlich flacher verlief als der Anstieg rund um die
Jahrtausendwende. Insbesondere im Zuge der positiven
Einkommensentwicklung in den Jahren vor der Corona-
pandemie ging die Entwicklung zudem mit einem stérke-
ren Anstieg der Armutsgefédhrdungsschwelle einher, die
sich auch in einem Rickgang materieller Entbehrungen
spiegelte. Im Jahr 2015 gaben noch beinahe ein Viertel
der Haushalte an, dass sie in Notféllen nicht auf finanzielle
Rucklagen zuriickgreifen kénnen, wahrend der Anteil im
Jahr 2019 auf 18 % zurlickging.

Inwiefern die Coronapandemie Armut und Deprivation in
Deutschland beeinflusst hat, lasst sich noch nicht bewer-
ten, da die Ergebnisse des Mikrozensus 2020 aufgrund ei-
nes Zeitreihenbruchs keine Vergleiche mit den Vorjahren
erlauben und sich die Einkommensangaben der 2020er
Welle des EU-SILC auf das Kalenderjahr 2019 beziehen.
Auch mit der in Kirze zu erwartenden SOEP-Welle-2020
lasst sich der Einfluss der Coronapandemie auf das Jahr
2020 noch nicht abschlieBend beurteilen, da sich deren
detaillierte Einkommensabfragen ebenfalls auf das Jahr
2019 beziehen und gerade fiir die Bewertung der Einkom-
mensverdnderungen durch die Coronakrise die Beriick-
sichtigung unregelméBiger Einkommen bedeutend ist.

Dass sich die Armutsgefahrdungsquote nach der Stich-
probenumstellung im Mikrozensus im Jahr 2020 weiterhin
auf einem Niveau von rund 16 % bewegt, deutet jedoch
darauf hin, dass sich das relative Einkommensarmutsri-
siko im Zuge der Coronapandemie mdglicherweise nicht
stark veréndert hat. Simulationsanalysen der Einkom-
menseffekte der Coronakrise fir das Jahr 2020 weisen
in eine dhnliche Richtung und legen nahe, dass die Co-
ronapandemie wahrscheinlich eine Erhdéhung der Un-
gleichverteilung der Bruttoeinkommen impliziert, sich die

Verteilung der verfligbaren Einkommen insgesamt aber
wenig verandert (Bruckmeier et al., 2021). Die Simulati-
onsergebnisse zeigen zudem, dass sich im Jahr 2020 so-
gar ein leichter Riickgang des statistischen Armutsrisikos
ergeben konnte, da gemaB der simulierten Einkommens-
verdnderungen die Medianeinkommen prozentual stéarker
zurtickgingen als die Einkommen unterhalb der Armuts-
gefadhrdungsschwelle (Beznoska et al., 2020).

Auch wenn Simulationsergebnisse typischerweise mit
Unsicherheiten behaftet sind, deutet sich hier erneut
an, dass eine relative Einkommensbetrachtung nicht
ausreicht, um Armutslagen umfassend zu identifizieren
— denn auch wenn die Effekte auf die Einkommensvertei-
lung noch nicht abschlieBend gekléart sind, werden Einbu-
Ben flr diejenigen besonders schwer zu verkraften sein,
die nicht auf finanzielle Riicklagen zurlickgreifen kdnnen.
Wie sich materielle Entbehrungen im Jahr 2020 veréndert
haben, dartiber wird die kommende SOEP-Welle zeitnah
Aufschluss geben kdénnen.
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Abstract: While the risk of poverty increased quite markedly around the turn of the millennium, a further but flatter increase can be
subsequently observed. The development was also accompanied by a stronger increase in the at-risk-of-poverty threshold, particu-
larly in the wake of the positive income trend in the years prior to the coronavirus pandemic. The extent to which the corona pandemic
influenced poverty cannot yet be assessed, as the results published so far are not comparable with previous years due to a break in
the available time series. However, first indications of simulation studies suggest that the relative risk of poverty and the distribution of

disposable income may have changed only slightly.
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Zur Starkung der Sozialen Schuldnerberatung ist sofortiges
und entschlossenes Handeln der Politik gefragt

Die Schuldnerberatung ist eine eigenstandige Profession
innerhalb der Sozialen Arbeit, die im Zuge wachsender
Konsumentenkreditvergabe in den 1980er Jahren ent-
stand. Nachweislich trdgt Schuldnerberatung aktiv zur
Armutsbekampfung bei und verbessert die psychische,
soziale und gesundheitliche Situation Uberschuldeter
Menschen erheblich. Gleichzeitig ist Schuldnerberatung
auch eine Rechtsdienstleistung und flihrt z.B. auBerge-
richtliche Vergleichsverhandlungen, bereitet gerichtliche
Schuldenbereinigungsplane und Privatinsolvenzverfahren
vor, agiert als Verfahrensbevollméchtigte oder stellt Be-
scheinigungen fur Pfandungsschutzkonten aus.

Die in Deutschland Ubliche Unterscheidung in ,,Schuld-
nerberatung” und ,Insolvenzberatung“ ist geschichtlich
gewachsen und erst 1999 mit der Einflihrung des Rest-
schuldbefreiungsverfahrens fiir natiirliche Personen aufge-
kommen. Heute bezieht sie sich meist auf die sogenannte
staatliche Anerkennung als Insolvenzberatungsstelle nach
§ 305 InsO einerseits und die Schuldnerberatungsstelle
ohne staatliche Anerkennung andererseits. Diese kinst-
liche Trennung der Tatigkeitsbereiche ist fachlich nicht
nachvollziehbar und beruht allein auf den formalen Finan-
zierungsbestimmungen im SGB. Denn fiir die Finanzierung
von Schuldnerberatung sind die Kommunen zustandig,
flir die Insolvenzberatung die Lander. Aus fachlicher Sicht
lasst sich dagegen eindeutig feststellen, dass Verbrau-
cherinsolvenzberatung nur dann nachhaltig ist, wenn sie in
die Soziale Schuldnerberatung eingebettet wird.

Vielen Menschen diirfte ebenfalls nicht bekannt sein,
dass es in der Sozialen Schuldnerberatung um deutlich
mehr als die formelle Vorbereitung eines Insolvenzver-
fahrens geht (ausfihrlich: Bundesarbeitsgemeinschaft
Schuldnerberatung, 2020). Diverse Studien zeigen, dass
Scham- und Schuldgefilhle des Scheiterns oder des
Versagens bei Uberschuldeten Haushalten oft so stark
sind, dass sie keine oder erst sehr spat Unterstlitzung
suchen. Den Weg in die Beratung finden die Menschen
erst dann, wenn die direkte Existenz bedroht ist, z. B. bei
drohender Stromsperre oder drohendem Wohnungsver-
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lust und sie mithilfe der Beratungsstelle ein Insolvenz-
verfahren als letzten Ausweg eréffnen wollen. Rein juris-
tische Beratungsangebote zum Zwangsvollstreckungs-
recht/Insolvenzverfahren oder betriebswirtschaftliche
Beratungen zu Einnahmen-/Uberschussrechnungen
und Haushaltsplanen fliihren dann zwar mdglicherweise
auch zum kurzfristigen Ziel der Schuldenfreiheit. Doch
sind es notwendige Lernprozesse und personliche Er-
kenntnisgewinne, die Drehtlreffekte und erneute Uber-
schuldung vermeiden. Wenn im Folgenden der Begriff
»~S0ziale Schuldnerberatung” verwendet wird, so sind
damit Beratungsstellen gemeint, deren Angebote einen
integrativen Ansatz verfolgen und die es sich zur Aufga-
be gemacht haben, die wirtschaftliche Existenz der Rat-
suchenden sowie ihrer Angehdrigen durch methodisch
fundierte Beratungsangebote langfristig zu sichern so-
wie durch Lerneffekte und PraventionsmaBnahmen einer
erneuten Uberschuldung vorzubeugen.

Zur Einordnung: Die Zahl der Uberschuldeten Haushalte in
Deutschland wird je nach Quelle zwischen 3 Mio. und 7
Mio. geschétzt, eine offizielle Zahl existiert nicht (Mantse-
ris, 2022). Einigkeit herrscht dariiber, dass die Uberschul-
dungszahlen 2021 leicht rlickldufig sind, sich aber weiter-
hin auf hohem Niveau befinden. Die Zahl der Privatinsol-
venzverfahren stieg dagegen 2021 deutlich an (Destatis,
2022), was jedoch weniger auf die Folgen der Pandemie
als vielmehr auf die Folgen einer Gesetzesdnderung zu-
rickzufihren ist, bei der die Dauer des Restschuldbefrei-
ungsverfahrens von sechs auf drei Jahre verkiirzt wurde.
Durch diese Verkirzung dirfte das Verfahren fir viele
Menschen an Attraktivitdt gewonnen haben.

Nach Angaben des Statistischen Bundesamts nutzen
jahrlich trotzdem nur rund 600.000 Personen die Hilfe von
einer der 1.400 anerkannten Schuldner- und Insolvenzbe-
ratungsstellen (Destatis, 2021), also gerade einmal 10 %
der potenziellen Zielgruppe. Dennoch sind in vielen Be-

Ines Moers ist Sozialwirtin und Geschaftsflihrerin der
Bundesarbeitsgemeinschaft Schuldnerberatung e. V.
(BAG-SB) in Berlin.
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ratungsstellen Wartezeiten von mehreren Wochen Ublich,
die infolge der Pandemie noch einmal deutlich anstiegen
(AGSBV, 2021). Das Arbeitsfeld ist trotz der enormen
fachlichen Anforderungen und seines unbestrittenen ge-
sellschaftlichen Nutzens seit jeher unterfinanziert.

Der Koalitionsvertrag (SPD, Blindnis90/Die Grlinen, FDP,
2021, 112) gibt nunmehr Grund zur Hoffnung, dass in den
kommenden Jahren eine Starkung der Sozialen Schuld-
ner- und Insolvenzberatung erwartet werden kann: ,Wir
wollen die Schuldner- und Insolvenzberatung ausbauen.”
Obwohl nicht weiter spezifiziert wird, wie der Ausbau kon-
kret aussehen soll, setzt die neue Bundesregierung da-
mit ein enorm wichtiges und erfreuliches Signal fir tUber-
schuldete Menschen.

Aus Sicht des Staates zahlt sich Schuldnerberatung
ohnehin schnell aus. Schon in der Diskussion um bzw.
Gesetzesbegriindung zur Einflihrung der Restschuldbe-
freiung in den 1990er Jahren hieB es: ,Die praktisch le-
benslange Nachhaftung [ohne ein Restschuldbefreiungs-
verfahren] drangt viele ehemalige Gemeinschuldner in die
Schattenwirtschaft und in die Schwarzarbeit ab, wenn
nicht ihre Fahigkeiten der Volkswirtschaft ganz verloren
gehen.” In &hnlicher Form formuliert Grote (2019), dass mit
der Einfihrung des Restschuldbefreiungsverfahrens ,der
Gesetzgeber vor allem die volkswirtschaftlichen Auswir-
kungen der Uberschuldung [hat] korrigieren wollen. Denn
wer keine Chance mehr hat, seinen Schuldenberg jemals
abzutragen, ist demotiviert und wird keine Steuereinnah-
men generieren. Fallt er obendrein noch in den Sozialleis-
tungsbezug, wird es flir den Staat doppelt teuer*.

Mithilfe der sogenannten SROI-Methode (Social Return
on Investment) wurde 2017 vom Deutschen Institut fir
Sozialwirtschaft (DISW) versucht, die Wirkung und den
gesellschaftlichen Nutzen der Sozialen Schuldnerbera-
tung aus Perspektive der offentlichen Hand am Beispiel
Hamburg zu berechnen. Die Kosten fiir die Beratungsleis-
tungen wurden den Einsparungen von 6éffentlichen Mitteln
(Sozialleistungen, Verwaltungskosten, Verfahrenskos-
ten) gegenlbergestellt. Die errechneten Ertrage waren
erheblich: ,In einer Flinf-dahres-Perspektive ergibt sich
fir die Stadt Hamburg ein sozialer Ertrag von 7,27 Mio.
Euro, was bei den Gesamtkosten der Sozialen Schuld-
nerberatung von 3,365 Mio. Euro einem SROI von etwa
zweihundert Prozent entspricht” (DISW, 2017). D.h.: Fir
jeden in die Soziale Schuldnerberatung investierten Euro
flieBen etwa 2 Euro an die 6ffentliche Hand zurlick. Diese
Zahlen werden von weniger konservativ angelegten Stu-
dien seit Jahren bestatigt und meist noch deutlich Utber-
troffen. So kommen More-Hollerweger et al. (2013) unter
anderem in ihrer Studie in Osterreich auf einen SROI von
5,3, was bedeutet, dass ,jeder 2011 in die staatlich aner-

kannten Schuldenberatungen investierte Euro Wirkungen
im monetarisierten Gegenwert von 5,30 Euro schafft®.
Uberschuldete Menschen moglichst frih zu erreichen, ist
dabei flr den Staat besonders lohnenswert, denn es hat
sich gezeigt, dass die Rendite deutlich steigt, je friher ein
Beratungsangebot greift.

Am meisten profitieren von einer starken Sozialen
Schuldnerberatung aber natlrlich die Uberschulde-
ten Personen selbst. In der ArSeMU-Studie konnte von
Miuinster (2018) und anderen gezeigt werden, wie sich
Schulden und Gesundheit gegenseitig bedingen. Die
Autor:innen fassten das Ergebnis bei einer Tagung mit
der Feststellung zusammen: Schulden machen krank
und Krankheit macht Schulden. Zusammenfassend
lasst sich also festhalten, dass eine Starkung der Sozi-
alen Schuldnerberatung in Deutschland nicht nur sozial,
sondern auch 6konomisch sinnvoll ware.

Ansatzpunkte zur Starkung der Sozialen
Schuldnerberatung in Deutschland*

Einflhrung eines Rechtsanspruchs auf Schuldnerberatung

Die Entscheidung des Bundessozialgerichts vom
13.7.2010 fUhrte dazu, dass Erwerbstétigen, Selbstandi-
gen, Rentner:iinnen und Immobilieneigentiimer:innen der
Zugang zur kostenlosen und qualifizierten Schuldner- und
Insolvenzberatung bei vielen anerkannten Beratungsstel-
len verwehrt ist, da die Trager insoweit nicht refinanziert
werden. In vielen Sozialen Schuldnerberatungsstellen
kann Ratsuchenden nur dann kostenfrei Beratung und
Hilfe gewédhrt werden, wenn sie Empfangeriinnen von
SGB Il oder SGB XII Leistungen sind. Die Wohlfahrtsver-
bande fordern deshalb seit Jahren die Einfiihrung eines
§68a (neu) SGB Xl ,Hilfe bei Uberschuldung®, in dem ein
gesetzlich verankertes Recht auf Zugang zu Schuldner-
beratung geregelt wird, ungeachtet einer Leistungsbe-
rechtigung nach dem SGB Xl oder SGB Il (AGSBYV, 2018).
Ein solcher Rechtsanspruch wirde nicht nur regionale
Ungleichheiten aufheben und Versorgungsliicken schlie-
Ben, die derzeit bundesweit bestehen. Vielmehr wirde
gerade der Staat auch finanziell profitieren, wenn durch
qualifizierte Beratung Arbeitsplatzverluste, Krankheiten
oder Sozialleistungsbezug vermieden werden kdnnen.

Ausbau der Beratungskapazitaten durch eine faire
Glaubigerbeteiligung

Diverse privatwirtschaftliche Arbeitgeber:innen haben den
Nutzen der Sozialen Schuldnerberatung schon vor vielen

Jahren erkannt und finanzieren betriebliche Schuldnerbe-

*Im Folgenden ist dieser Text eine Aktualisierung von Moers (2020).
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ratung als Teil ihres Sozialmanagements und der Gesund-
heitsflrsorge fur ihre Mitarbeiter:innen. Fir diese Unter-
nehmen ist dies in zweifacher Hinsicht vorteilhaft, denn so
kénnen sie gleichzeitig Lohnpfandungen und eventuelle
Haftungsrisiken als Drittschuldner abwenden.

Diesem Vorbild kénnten andere Glaubiger und Dritt-
schuldner folgen und von der Politik entsprechend zur
Mitfinanzierung von Sozialer Schuldnerberatung verpflich-
tet werden. Den Nutzen von Schuldnerberatung fiir ihre
eigenen Interessen haben Glaubiger schlieBlich langst
erkannt: ,,Schuldnerberatung leistet einen groBen Beitrag
fir unsere Gesellschaft. Daher ist es richtig und wichtig,
die Schuldnerberatungsstellen personell und finanziell so
auszustatten, dass sie allen Betroffenen eine schnelle und
maoglichst unblrokratische Hilfestellung leisten kénnen®,
so Kirsten Pedd, Prasidentin des Bundesverbands Deut-
scher Inkasso-Unternehmen (BDIU, 2018).

Bei der Beantwortung der Frage, wie Schuldnerberatung
auch Glaubigern nutzt, sei darauf hingewiesen, dass die
wesentliche Entwertung einer Forderung nicht durch die
Eréffnung des Insolvenzverfahrens oder die Erteilung der
Restschuldbefreiung erfolgt, sondern durch das Not-
leidendwerden des Kredits. Das Notleidendwerden von
Krediten ist in Deutschland aber bei gerade 2 % aller Kon-
sumentenkredite der Fall, 98 % aller Konsumentenkredite
werden laut SCHUFA Kreditkompass hingegen ordnungs-
geman zurlickgezahlt (SCHUFA, 2019). Diese relativ gerin-
gen Ausfalle sind von den Kreditgebern und Handlern re-
gelmaBig eingepreist, womit das Risiko auf Glaubigerseite
grundsatzlich als Uberschaubar angesehen werden kann.
»Forderungen, mit denen der Schuldner letztlich in das
Insolvenzverfahren geht, [sind dagegen] allenfalls noch
etwa 1 Prozent der urspriinglichen Schuldsumme wert
und werden mit entsprechenden Werten auf dem Markt
gehandelt* (Grote, 2019). Folglich muss es im Interesse
der Glaubiger sein, verschuldete Haushalte mdglichst frih
und vor dem Ubergang in die Uberschuldung zu erreichen,
um schon bei ersten Zahlungsstérungen Hilfe anzubieten
und ein Insolvenzverfahren auf jeden Fall zu vermeiden.

Vergegenwartigt man sich, dass im Jahr 2022 das BIP
in Deutschland nach Prognosen des DIW um 3,0 % ge-
genitber dem Vorjahr weiter steigen wird und auch fir
2023 ein Wirtschaftswachstum von 2,9 % prognostiziert
wird, lasst sich festhalten, dass die 6konomischen Rah-
menbedingungen einen Ausbau der Beratungskapazi-
taten durch eine entsprechende Glaubigerbeteiligung
durchaus ermdglichen. Die finanzielle Last misste dann
kinftig nicht allein vom Staat getragen werden. Bislang
fehlte es jedoch an politischem Willen, entsprechende
Modelle zur Glaubigerbeteiligung durchzurechnen und
anschlieBend umzusetzen. Dabei stehen verschiede-

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

Zeitgesprach

ne Vorschlage im Raum, die durchaus bedenkenswert
und fair erscheinen. Die Einflihrung eines sogenannten
Bescheid-Euro, die Nutzung nachrichtenloser Vermo-
genswerte oder Fair-Share- und Ausfallvorsorgemodel-
le sind nur drei Vorschlage, die aktuell zur Diskussion
stehen (detailliert: BAG-SB, 2021).

Verbindliche Ausbildungsstandards und qualifizierte
Nachwuchsfoérderung

Ein Ausbau der Beratungskapazitdten — selbst bei ausrei-
chend finanziellen Mitteln in diesem bundesweit vollig unter-
finanzierten Arbeitsfeld — wére in den einzelnen Beratungs-
stellen zum jetzigen Zeitpunkt allerdings kaum umsetzbar,
daes schlicht an qualifizierten Beratungskréaften fehlt. Schon
jetzt gestalten sich Stellenbesetzungen schwierig, nahende
Altersabgange drohen den bestehenden Fachkréaftemangel
noch zu verstarken. (Bockholdt, 2021)

Einen eigenen Studiengang, einen einheitlichen Berufsab-
schluss oder eine standardisierte Ausbildungsordnung flr
Schuldnerberatungskréafte gibt es in Deutschland nicht.
An den Hochschulen ist das Thema unterreprasentiert —
auch, weil in der Vergangenheit wenige Forschungsgel-
der ausgeschrieben waren. In der Regel verfiigen Bera-
tungskrafte Uber ein abgeschlossenes Studium, meist in
den Fachern Soziale Arbeit/Sozialpadagogik, Jura, oder
Okonomie/Wirtschaft. Grundkenntnisse aus dem Studium
werden fast immer durch eine fachspezifische (kosten-
pflichtige) Zusatzausbildung erganzt. Es kann durchaus
als besondere Starke des Arbeitsfelds gesehen werden,
wie vielfaltig die Erwerbsbiografien der Beratungskrafte
sind und wie haufig Quereinsteiger:innen aus Uberzeu-
gung in die Schuldnerberatung wechseln. Die Interdiszi-
plinaritédt von sozialem, juristischem, 6konomischem und
praktischem Wissen kennzeichnet den Beratungsalltag
und profitiert ungemein von dieser Vielfalt. Doch die Kos-
ten der Zusatzausbildung stellen die Tréager vor eine enor-
me Herausforderung, wenn es um die Nachbesetzung von
Stellen oder den Ausbau der Beratungskapazitdten geht.

Die Stadt Hamburg entschied sich daher (auch vor dem
Hintergrund des zu erwartenden Anstiegs von Beratungs-
anfragen durch die Folgen der Coronapandemie), ein Aus-
bildungsprogramm zu initiieren, bei dem die Sachkosten fir
eine Zusatzausbildung (z.B. die Kurskosten, Lehrmateriali-
en, Reisekosten) in Héhe von bis zu 5.000 Euro fir neue Be-
ratungskrafte ibernommen werden. Darlber hinaus erfolgt
ein Zuschuss zu den anfallenden Personalkosten im Umfang
von drei Monatsgehéltern (bis zu 12.500 Euro). Alle darliber
hinausgehenden Kosten tragt die jeweilige Beratungsstelle.
Erste Erfahrungen zeigen, dass dieses Programm ein voller
Erfolg ist und damit als gelungenes Vorbild und Pilot flir eine
bundesweite Nachwuchsférderung dienen kann.
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Verstarkte Zusammenarbeit von Bund und Landern

In Anbetracht der Dimension des Uberschuldungspro-
blems verwundert es, wie lange die Bundesministerien
regelmaBig auf die Zustandigkeiten von L&ndern und
Kommunen verwiesen, wenn es um das Thema Uber-
schuldung in Deutschland ging. Nicht nur die Arbeits- und
Sozialministerkonferenz forderte deshalb 2017 und 2020
die Starkung der Schuldner- und Insolvenzberatung auf
Bundesebene sowie den Ausbau der Zusammenarbeit
von Bund und Landern. Mit dem Referat VA5 ,,Uberschul-
dung und Resilienz von Verbraucherinnen und Verbrau-
chern® wurde 2021 eine klare ministerielle Zustandigkeit
im Bereich Verbraucherschutz verankert (zuvor gab es
nur eine ,federflihrende Koordination“ im BMFSFJ). Der
Bund hat nun die Aufgabe, dieses Referat mit den ent-
sprechenden finanziellen Mitteln und personellen Res-
sourcen auszustatten, um sowohl wissenschaftliche
Grundlagenforschung als auch Ubergreifende praktische
Beratungsarbeit zu férdern.

Zusammenfassung und Ausblick

Eine Starkung der Sozialen Schuldnerberatung in Deutsch-
land ist sozial und 6konomisch sinnvoll. Mit vier Ansatz-
punkten konnte diese Starkung bewirkt werden. Ob und,
wenn ja, welche dieser Ansatzpunkte in den nachsten Jah-
ren realisiert werden konnen, hangt allerdings wesentlich
vom politischen Willen der handelnden Akteur:innen ab. Er-
mutigend ist, dass dieser Wille im Koalitionsvertrag bereits
explizit zum Ausdruck gebracht wurde. Es ist nun an der Po-
litik, diesen Willen in die Tat umzusetzen.
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Verbraucherkredit als Daseinsvorsorge?

Die COVID-19-Pandemie hat einmal mehr gezeigt: in Kri-
senzeiten, sind es oft die finanziell Schwachen, die be-
sonders von gesamtwirtschaftlichen Einbrlichen betrof-
fen sind. Wie schon in der Finanzkrise bietet sich jetzt ei-
ne Gelegenheit, die Rolle von Verbraucherkrediten in der
heutigen Gesellschaft zu Uberdenken und Rechtsrefor-
men anzustoBen, die diese Rolle angemessen widerspie-
geln. Die Idee dieses Gedankenexperiments ist einfach:
Verbraucherkredite sind aus der heutigen Gesellschaft
nicht mehr wegzudenken. Er ist, wie andere systemrele-
vante Dienstleistungen (Telekommunikation, Wasser etc.),
eine Dienstleistung der Daseinsvorsorge. Diese nehmen
eine gesellschaftlich und sozial zentrale Stellung ein. Da-
her sollte auch die Uberschuldung anders behandelt wer-
den und nicht dem ,Geld hat man zu haben“-Grundsatz
unterstellt werden. Der Rechtsrahmen fir den Verbrau-
cherkredit sollte die Systemrelevanz von Krediten wider-
spiegeln.

Systemrelevanz des Verbraucherkredits

Der Verbraucherkredit kann schon allein deswegen als
systemrelevant — also: gesellschaftlich unverzichtbar —
angesehen werden, weil er (systemrelevanten) Konsum
ermdglicht. Konsum ist heutzutage ein Grundpfeiler fir
Wirtschaftswachstum. Dies wurde auch zuletzt in der
COVID-19-Pandemie deutlich. So hat die Bundesregie-
rung der Autoindustrie mit 3 Mrd. Euro flr unter anderem
konsumgestlitzte MaBnahmen unter die Arme gegriffen:
1 Mrd. davon wurde flr Kaufpramien fir Elektroautos ein-
gesetzt. Mit diesen MaBnahmen sollen Verbraucher:innen
dazu angehalten werden, neue Autos zu erwerben. Da
der private Autokauf oftmals mithilfe von Verbraucherkre-
diten finanziert wird, zeigt dies, dass Verbraucher:innen
und - im Zweifel auch durch Kredit finanzierter - Konsum
Grundpfeiler fir die wirtschaftliche Erholung darstellen.

Darlber hinaus ist der Verbraucherkredit flir eine moderne
Geldpolitik unabdingbar. Heutzutage wird die Mehrheit des
Geldes durch kommerzielle Banken bei der Kreditvergabe
erschaffen (McLeay et al., 2014). Damit ist der Verbraucher-
kredit mit der Zentralbankpolitik und den Mechanismen
globaler Finanzmarkte verknipft. Dies wurde in der Finanz-
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krise 2008 deutlich: eine Krise auf dem zunachst lokal be-
grenzten Immobilienkreditmarkt in den USA weitete sich
durch systemische Verknlipfung weltweit aus.

Zuletzt ergibt sich die Systemrelevanz von Verbraucher-
krediten insbesondere aus seiner Funktion im ,,umgebau-
ten“ Sozialstaat. Der Verbraucherkredit ist heutzutage
deswegen systemrelevant, weil der Zugang zu Krediten
mehr und mehr Wohlfahrtsdienstleistungen ersetzt hat.
Prasad (2012; 2019) bezeichnet dies als den ,credit-wel-
fare trade-off”. Damit beschreibt sie die Entwicklung der
vergangenen Jahrzehnte, in denen sich Wohlfahrtstaaten
zunehmend von der Garantie der Wohlfahrt verabschie-
det und im Gegenzug vermehrt und vereinfacht Zugang
zu Verbraucherkrediten gewahrt haben (auch indirekt
durch die Neuregulierung der Finanzmarkte). Diese Ent-
wicklung ist anhand der invertierten Beziehung zwischen
offentlichen Flrsorgeleistungen und dem Ausbau von
Verbraucherkrediten sichtbar: in héher entwickelten So-
zialstaaten ist die Nachfrage nach Verbraucherkrediten
demgemaB geringer als in weniger entwickelten Sozial-
staaten (Prasad, 2012). In letzteren gibt der private Kredit
Verbraucher:innen die Mdglichkeit, ihren Konsum, ein-
schlieBlich der Basisglter, zu finanzieren. Damit werden
also offentliche Ausgaben durch private Verschuldung
ersetzt (Pierson, 1994; Castles et al., 2010; Nullmeier und
Kaufmann, 2010). Kredite erlauben unter anderem den
Erwerb von Verbrauchsguitern und Leistungen, die sonst
vom Staat erbracht wirden.

Auch in Deutschland ist diese Entwicklung sichtbar: die
politische Férderung von Sparverhalten erodierte, qua-
si-6ffentliche Darlehen und Verbraucherkredite wurden
verbreitet angeboten und der Sozialstaat ist in den Be-
reichen Rente, Bildung und Gesundheitsvorsorge weni-
ger aktiv (Mertens, 2017). Der deutsche Sozialstaat hat
sich als ,,aktivierender Wohlfahrtsstaat“ ,,restrukturiert®.
Dies bedeutet nichts anderes, als dass der Staat sei-
ne Funktion nicht darin sieht, Burger:innen direkt Wohl-
fahrt zu sichern, sondern sie dabei zu unterstiitzen, sich
selbst um ihre Wohlfahrt zu kiimmern. Schréders Agen-
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da 2010 war das Paradebeispiel fir diesen Umbau des
Sozialstaates: Durch die sogenannte Flexibilisierung
des Arbeitsmarktes (die bezliglich der Mdéglichkeit zur
befristeten Beschéftigung fir Gber 50-Jahrige vom Eu-
GH flr als diskriminierend und damit EU-rechtswidrig
befunden wurde), die Zusammenlegung des Arbeits-
losengeldes mit der Sozialhilfe (im Endeffekt eine Kir-
zung des Arbeitslosengeldes), die Erhéhung des Ren-
tenalters etc. ist Deutschland der Third Way-Politik von
Blair’s Labour Partei in GroBbritannien gefolgt (Blair und
Schroder, 1998, Schréder, 2003). Da also Verbraucher-
kredite flr Wirtschaftswachstum, Geldpolitik und Sozi-
alpolitik unentbehrlich sind, sollten sie auch als system-
relevant angesehen werden.

Strukturelle Macht der Banken

Die Systemrelevanz des Verbraucherkredits bringt auch
Banken in eine systemrelevante Stellung. Sie haben eine
strukturelle Macht, weil sie Macht Uber Kreditkapazita-
ten haben: die Macht zur Kreditvergabe bedeutet auch,
anderen die Mdglichkeit des ,,Kauf-heute-bezahl-mor-
gen“ einzurdumen oder zu verwehren und damit Uber
die Moglichkeit zu entscheiden, wer heute Kaufkraft hat,
um Markte anzukurbeln (Strange, 2015). Diese Macht
ist strukturell, weil sie in das globale System von Geld-
und Wertschopfung eingebettet ist, indem kommerzielle
Banken Geld durch Kreditvergabe generieren (McLeay
et al., 2014). Dieses System legt eine Struktur dar, die auf
relativ stabile Art und Weise ein bestimmtes Verhalten
sowohl von Banken als auch ihren Kund:innen verlangt.
Dazu gehort nicht zuletzt das Verbraucherwohlverhalten,
um eine gute Bonitat zu erreichen. Kreditwurdigkeitspru-
fungen des § 505a BGB, die Banken seit Jahrzehnten
routinemaBig durchfiihren, haben einen maBgeblichen
Einfluss auf die (Nicht-)Gewahrung von Krediten. In dem
modernen wirtschaftspolitischen System, in dem der
Verbraucherkredit eine wohlfahrtssichernde Funktion
einnimmt, ist das Ergebnis der Bonitatsprifung damit
auch eine indirekte Entscheidung tber den Zugang zu
und die Verteilung von Wonhlfahrt.

Gleichzeitig wird Banken damit auch eine quasi-poli-
tische und -legislative Funktion zuteil. Dies ergibt sich
zum einem aus der Verwendung von Standardkredit-
vertradgen und AGB, die die Verbraucher:innen nicht ver-
handeln, und zum anderen aus ihrer sozialen Rolle, aus
der sie die Verbraucher:innen zu bestimmten Verhalten
bewegen kdnnen — wie beispielsweise durch die norma-
tiven Effekte von Kreditwirdigkeitsprifungen. Ausge-
stattet mit quasi-6ffentlicher normativer Autoritat stellen
Banken Regeln fliir Wohlverhalten in Kreditbeziehungen
auf und im ,credit-welfare trade-off“, damit auch fiir den
Zugang zur Wohlfahrt.

Parallelen zu Dienstleistungen der Daseinsvorsorge

Unter Zugrundelegung eines Verstéandnisses von Verbrau-
cherkrediten als systemrelevante Dienstleistung, die von
strukturell méchtigen Banken angeboten werden, kann
durchaus argumentiert werden, dass Banken - Uber ihre
bereits bestehenden Informations- und Sorgfaltspflichten
der §§ 491ff. BGB hinaus — besondere Pflichten auferlegt
werden sollten. Die Rechtsinstitute der Dienstleistungen
der Daseinsvorsorge sind als Vorbild besonders geeig-
net, weil sie einen Rechtsrahmen flir unabdingbare Leis-
tungen schaffen und damit der Systemrelevanz des Ver-
braucherkredits Rechnung tragen. Dienstleistungen zur
Daseinsvorsorge sind Telekommunikation, Energie- und
Wasserversorgung, Transporte und Postdienste, die fir
die gesellschaftliche Integration unentbehrlich sind. |hr
Rechtsrahmen ist in Bezug auf die Verbraucher:innen von
Kontrahierungszwang und Erschwinglichkeitskriterien
(sowie Marktaufsicht) gepragt.

Allerdings kommt ein Kontrahierungszwang fiir einen Ver-
braucherkredit nicht infrage, weil es dem Interesse der
nicht kreditwirdigen Verbraucher:innen entgegensteht,
eine Kreditverpflichtung einzugehen, die wahrscheinlich
nicht erflllt werden kann. Damit wirden sich die finan-
ziellen Probleme der Verbraucher:innen nur verschieben
und vervielfachen. Darunter wiirden erneut besonders
die Einkommensschwachen und Armen leiden. Es ware
also flr niemanden sinnvoll, Kreditinstitute zu verpflich-
ten, Verbraucher:innen unabhéngig von jeglicher Bonitat
Kredit zu gewahren.

Damit wird Erschwinglichkeit zum maBgebenden Parame-
ter. Eine Grundversorgung mit Verbraucherkrediten ist nur
dann sinnvoll und machbar, wenn sie auch erschwinglich
sind und die finanziellen Probleme von Verbraucher:innen
nicht noch verstarkt. Fir den Verbraucherkredit wirde
Erschwinglichkeit bedeuten, dass die Bank einkommens-
schwachen Verbraucher:iinnen nur bestimmte Kredite
anbieten darf. Wenn beispielsweise der Gesamtbetrag
des geforderten Kredits so hoch ist, dass auf Basis ihres
Einkommens absehbar ist, dass die Verbraucher:innen ih-
ren monatlichen Zahlungen nicht dauerhaft nachkommen
koénnen, sollten der Kreditgeber dazu verpflichtet sein,
den Gesamtbetrag zu reduzieren, Kredite mit nur kurzen
Laufzeiten anzubieten oder weniger bzw. keine Zinsen zu
verlangen. Auf diese Weise wirde die finanzielle Belas-
tung der Riickzahlung fiir Verbraucher:innen gesenkt und
die Rickzahlungschance erhdht. Ein solches Vorgehen
wirde es auBerdem erlauben, dass Verbraucher:innen
mit schlechter Bonitat nicht per se von der Kreditverga-
be ausgeschlossen wirden. Im Gesetz vorgeschriebe-
ne Erschwinglichkeitskriterien flir sémtliche Formen von
Verbraucherkrediten kdénnten dazu beitragen, Uber die
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Resultate von Bonitatspriifungen hinaus sicherzustellen,
dass Verbraucher:innen der Zugang zu sicheren Krediten
gewéhrt wird. Damit wirde ein Kompromiss geschlossen
zwischen dem Schutz vor Uberschuldung und dem Inter-
esse, Verbraucher:innen mdglichst Zugang zu Krediten zu
gewahren, um erstens personliche finanzielle Engpasse
abzufedern und zweitens fir die wirtschaftliche Erholung
systemrelevanten Konsum zu erméglichen.

Neuverhandlung und Schuldenerlass

Uber die Erschwinglichkeit des Verbraucherkredits als
Daseinsvorsorge hinaus sollten auBerdem die Mdglich-
keiten einer Neuverhandlung und eines Schuldenerlas-
ses eruiert werden. Bezlglich der Neuverhandlung von
Kreditkonditionen kénnte eine weitere Ausnahme vom
Grundsatz ,pacta sunt servanda“ eingeflihrt werden. Va-
riationen des ,rebus sic stantibus” werden insbesondere
in Krisenzeiten immer wieder diskutiert (in der Finanzkri-
se: Domurath, 2017; fir die Coronakrise: Twigg-Flesner et
al., 2020). Es wird vorgeschlagen bei social oder socie-
tal force majeure (Wilhelmsson, 1990) eine Neuverhand-
lung des Vertrages zu bewirken. Auch das European Law
Institute in Wien hat 15 Grundsatze fur die Coronakrise
veroffentlicht, darunter zwei Grundsétze, die sich mit sol-
chen unvorhergesehenen Umstédnden beschaftigen. In
Deutschland kénnte § 313 BGB auf Falle angewandt wer-
den, bei denen die Einkommensquelle aufgrund der Pan-
demie verloren gegangen ist. Keine Vertragspartei muss
das Risiko hierfir tragen.

Flr die Anpassung von Kreditkonditionen spricht auch die
lange Dauer von Kreditvertrdgen. Reifner pladiert schon
seit Jahren fir die rechtliche Einordnung von Kreditver-
tragen als Dauerschuldverhéltnisse — lebenslange Vertra-
ge (Reifner, 2015; auch: Pulgar, 2014). Die Verbraucher-
zentrale Bundesverband (VZBV) hat sich auch fir einen
»~dynamischen” Blick auf die Kreditbeziehung ausgespro-
chen; und spricht in einem Papier zum ,produktiven Kre-
dit“ von der ,produktiven Anpassung der Kreditkonditio-
nen“ (Roggemann et al., 2021).

Grundsétzlich flhrt § 313 Abs. 1 BGB zu einem Anspruch
auf Vertragsanpassung (Ldttrighaus, 2013; Thole, 2014).
Ist eine Vertragsanpassung nicht mdglich, bestimmt
§ 313 Abs. 3 BGB flir Dauerschuldverhéaltnisse das Recht
auf Kiindigung. Dies ist flr Verbraucher:innen in Zah-
lungsschwierigkeiten nicht hilfreich, da Rechtsfolge der
Kindigung die Falligstellung des Kredites ist, den die
Verbraucher:innen ja gerade nicht bedienen kénnen. Es
kdnnte daher eruiert werden, die VerhaltnismaBigkeits-
prifung des § 489 BGB - in Anlehnung an § 19 StromGV -,
zugunsten der Verbraucherschuldner zu verbessern. Im
Moment kann die Kindigung des Darlehensvertrages
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durch den Glaubiger bei Schuldnerverzug geman § 489
BGB nur dann erfolgen, wenn die Verbraucher:innen mit
mindestens zwei aufeinanderfolgenden Raten ganz oder
teilweise mit mindestens 10 % in Verzug sind, bei Darle-
hen von Uber drei Jahren mit mindestens 5% der Darle-
henssumme. Es ist zu erwégen, die Zahl der Raten, mit
denen Verbraucher:innen in Verzug sein missen, um das
Klndigungsrecht des Glaubigers auszuldsen, zu erhdhen,
da in Pandemiezeiten zu erwarten ist, dass Zahlungs-
schwierigkeiten Uber zwei Monate hinaus andauern. So
koénnte Verbraucher:innen die Anhaufung von Verzugszin-
sen und auch Rechtsstreitigkeiten erspart bleiben.

Aus Verbraucherschutzsicht ist auBerdem zu erwégen,
Schuldenerlass auch auBerhalb des Insolvenzverfah-
rens zu gewdhren. Schuldenerlass kommt insbeson-
dere bei kleinen Verbraucherkrediten infrage, die die
Verbraucher:innen zur Deckung wiederkehrender Zahlun-
gen (Wohnraummiete, Strom etc.) aufnehmen. Dies soll-
te insbesondere gelten, wenn der Kredit zur Tilgung von
Rechnungen flir weitere Leistungen der Daseinsvorsorge
benutzt wird (Wasserversorgung, Telekommunikation,
Energie; auch Wohnraum kénnte hierunter fallen).

Laut European Law Institute (ELI) sollten als Grund fiir den
Schuldenerlass Public-policy-Erwdgungen ausreichen
(ELI Grundsatz 12 Absatz 3, 1. Alternative). Eine solche
Public-policy-Erwégung ist mithin die Vermeidung von
weit verbreiteter Verbraucherinsolvenz, die sich nicht nur
gesamtwirtschaftlich auswirken kénnte, sondern auch auf
Verbraucher:innen, deren finanzielle Md&glichkeiten auf
Jahre hin eingeschrankt sein kdnnten. Auch das VZBV-
Papier zum produktiven Kredit erkennt an, dass private
Uberschuldung ein éffentliches Problem ist (Roggemann
et al., 2021).

Schuldenerlass ist auBerdem Moratorien (wie z.B. der
tempordren Aussetzung der Insolvenzantragspflicht in
Deutschland) vorzuziehen, weil letztere die finanziellen
Probleme von Verbraucher:innen und Selbstéandigen nicht
I6sen, sondern deren Auflésung nur aufschieben. Dahin-
ter steht freilich der Gedanke, dass die Wirtschaft irgend-
wann wieder anspringt und sich die Verbraucher:innen
wieder in eine bessere finanzielle Position bringen kénnen
(Twigg-Flesner et al., 2020). Allerdings Ubersieht dieser
Ansatz, dass sich in der Zwischenzeit die Probleme noch
verstarken kénnen und Verbraucher:innen oftmals noch
weitere Schulden anhdufen.

Schlussbemerkung
Das Gedankenexperiment zeigt, dass es durchaus politi-

schen und juristischen Handlungsspielraum gibt, um den
systemrelevanten Verbraucherkredit adaquat rechtlich zu
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verankern. Dies kann dazu beitragen, die Verbraucher-
Uberschuldung in Krisenzeiten abzumildern. Nun kann
man die Charakterisierung von Verbraucherkrediten als
systemrelevant von ideologischer Seite durchaus kritisch
sehen. Selbstverstandlich basiert diese Einordnung auf
der politischen Akzeptanz der Third Way-Sozialpolitik, in
der die Einzelnen und ihre Méglichkeiten und Freiheiten,
sich méglichst ohne staatliche Hilfe das Leben zu organi-
sieren, im Mittelpunkt stehen. In diesem Beitrag sollte es
eher darum gehen, Verbraucherkredite in der beschriebe-
nen Politikékonomie — die man nun flr gut oder schlecht
erachten kann - fiir Verbraucher:innen sicherer zu ma-
chen. Und damit auch fur die Wirtschaft.
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Title: Consumer Credit as a Provision of General Interest?

Abstract: The COVID-19 pandemic has shown once again that it is often the poor who suffer from economic downturn in times of crisis.
As was the case in the financial crisis of 2008, we now have an opportunity to rethink the role of consumer credit in society and design
and create a legal framework that adequately reflects that role. The following thought experiment hopes to give impetus to legal reforms.
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Georg Friedrich Knapp und die Modern

Monetary Theory

Aus Anlass der Wiederveréffentlichung des Sonderhefts ,,Georg Friedrich Knapp - ein
literarisches Bildnis“ im Wirtschaftsdienst zum 80. Geburtstag von Knapp vor genau 100
Jahren wird der Versuch unternommen, Person und Werk des Wissenschaftlers aus heutiger
Sicht zu wiirdigen und die aktuelle Kontroverse um ihn zu beleuchten, denn die Modern

Monetary Theory sieht in Knapp ihren Ursprung.

Im Marz 1922, also im Jahr vor dem Hohepunkt der Hy-
perinflation in Deutschland, erschien ein Sonderheft des
Wirtschaftsdienst zum 80. Geburtstag von Georg Friedrich
Knapp.* Die darin versammelten Texte belegen das hohe
Ansehen, das sich Knapp im Laufe seines Lebens erarbei-
tet hatte. So verdienstvoll seine Leistungen zuvor schon
gewesen waren, erst im fortgeschrittenen Alter, ndmlich
1905, erschien seine ,Staatliche Theorie des Geldes”, die
zum Mittelpunkt einer intensiven Kontroverse wurde und
zumindest die deutschsprachige Diskussion Uiber das Geld
fur viele Jahre bestimmte. Auch nach seinem Tod flammte
diese Auseinandersetzung immer wieder auf.

Auch wenn die Person Knapp hohes Ansehen genoss, so
wurden diejenigen, die sich auf seine Geldtheorie beriefen,
schon frih kritisch bedugt. John Maynard Keynes schrieb
1914: “(F)ollowers of Knapp show a distinct tendency to
regard him at least as much in the light of a prophet as in
that of an economist” (Keynes, 1914, 418). Joseph Schum-
peter schrieb in einem Nachruf auf Knapp, dass sein Ein-
fluss “on monetary science in Germany has been, in the
main, an unfortunate one. (...) it also serves to show, once
more, the strength of this remarkable man, who convinces
so many of what he could not prove and often fascinated
even where he did not convince” (Schumpeter, 1926, 514).

Biographische Einordnung

Georg Friedrich Knapp wurde 1842 in GieBen geboren.
Seine Familie wurde von seinem Onkel Justus Liebig domi-
niert. Knapp studierte Staatswissenschaften in Minchen,
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Berlin und Géttingen und verfasste 1865 eine Dissertation
Uber Johann Heinrich von Thiinen. 1867 wurde er Leiter des
statistischen Amts in Leipzig und blieb dort bis 1874, ehe
er im gerade dem Deutschen Reich angegliederten Elsass
eine Professur an der Universitat in StraBburg Gbernahm
und dort bis 1919 blieb. Er starb 1926 in Darmstadt. Knapp
war ein Mitbegriinder des Vereins fiir Socialpolitik und wird
wegen seiner statistischen und historischen Arbeiten zur
Jingeren Historischen Schule gerechnet. Seine Tochter El-
ly erlangte an der Seite von Theodor Heuss in der friihen
Bundesrepublik groBe Popularitat (Greitens, 2019b, 2 f.).

Knapps wissenschaftliches Werk lasst sich in drei Phasen
aufteilen: Zunachst beschaftigte er sich mit Statistik, dann
folgt eine Phase mit Untersuchungen zur Agrargeschichte und
zuletzt eben die Geldtheorie. Er stilisierte sich erfolgreich, wie
auch das Sonderheft des Wirtschaftsdienst zeigt, zu einem
unpolitischen Gelehrten, der ohne Eifer seine Studien betrieb.

Die ,,Staatliche Theorie des Geldes*“ von 1905
Historische Hintergrunde

Knapp schrieb seine ,Staatliche Theorie® in einer Phase,
in der die Bedeutung von Minzen drastisch abnahm. Die
Reichsbanknoten wurden ab 1910 gesetzliches Zahlungs-
mittel und mussten damit, wie zuvor nur Mlnzen, unbe-
grenzt und schuldbefreiend angenommen werden. Gleich-
zeitig stieg die praktische Bedeutung von Kreditgeld an,
sodass eine Warentheorie des Geldes immer weniger die
tatsachliche Situation widerspiegelte. Zeitgleich fanden in
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vielen Landern, vielleicht am vehementesten in den USA
um den Présidentschaftskandidaten William Jennings Bry-
an und in Frankreich mit Louis Wolowski, Diskussionen um
die Einflihrung eines Bimetallstandards statt. In Deutsch-
land wurden Anderungen an der ,hinkenden Goldwah-
rung“ sowie die Bedeutung der Wahrungsreform von 1892
in Osterreich diskutiert (Greitens, 2019a, 274 f., 309 f.).

Geldwesen

Knapps zentrale These und der erste Satz in seiner ,,Staat-
lichen Theorie des Geldes“ lautet: ,Das Geld ist ein Ge-
schopf der Rechtsordnung; es ist im Laufe der Geschichte
in den verschiedensten Formen aufgetreten: eine Theo-
rie des Geldes kann daher nur rechtsgeschichtlich sein®
(Knapp, 1905, 1). Das gesamte Buch flihrt diesen Gedan-
ken aus und wird dabei immer detaillierter. Dabei ist es das
Anliegen von Knapp, einen als rickstandig angesehenen
Metallismus zu Uberwinden: ,Der natlrliche Mensch ist
Metallist, der theoretische Mensch hingegen ist gendétigt,
Nominalist zu werden” (Knapp, 1905, 9). Zu diesem Zweck
entwickelt Knapp eine Taxonomie von tatsachlichen und
theoretisch denkbaren Geldformen. Zur Herleitung flhrt er
eine eigene Terminologie, eine Kunstsprache ein, um diese
abstrakte und umfassende Darstellung und Systematisie-
rung vornehmen zu kénnen (Trautwein, 2003, 170).

Knapp beginnt damit, den Begriff ,Zahlungsmittel” als ein
Mittel, das die Gesellschaft fiir die Zirkulation anerkannt
hat, zu definieren. Dabei greift er auf Ferdinand Ténnies’
zu dieser Zeit sehr einflussreiches Verstandnis der Begriffe
»,Gemeinschaft und Gesellschaft” (Tonnies, 1887) zurlick,
bei der ,mechanische” Verbindungen von Menschen (lber
den Staat oder den Markt) in einer Gesellschaft den ,orga-
nischen“ Verbindungen in einer Gemeinschaft gegeniiber-
gestellt wird. Knapp erweitert im Verlaufe des Buchs sei-
nen Ansatz in diesem Sinne, wenn er davon spricht, dass
auch eine ,unstaatliche Zahlgemeinschaft” (Knapp, 1905,
133) ihr Zahlungsmittel bestimmen kann.

Zwar flhrt Knapp die Moglichkeit von Waren als Zah-
lungsmittel auf, er nennt sie ,pensatorische [also abwieg-
bare] Zahlungsmittel”, aber den Begriff ,,Geld” reserviert
er fr ,proklamatorische Zahlungsmittel”, dessen Wert
unabhangig vom Stoffwert ist. Knapp spricht synonym
von ,chartalen Zahlungsmitteln“, womit er Wertmarken
meint. ,Vielleicht gestattet das lateinische Wort ,Charta’
den Sinn von Marke; wenn es nicht der Fall sein sollte, so
fordern wir es, und zwar hauptsachlich, weil wir daraus
ein allgemein verstandliches, wenn auch neues Adjekti-
vum bilden kénnen: chartal. Unsere Zahlungsmittel haben
die Marken- oder Chartalverfassung; nur mit Zahlmarken,
mit chartalen Stlicken, kann man bei den Kulturvolkern
unserer Zeit Zahlungen leisten” (Knapp, 1905, 27). Hier-

aus ergibt sich die im englischen Sprachraum Ubliche Be-
zeichnung des ,,Chartalism* flir Knapps Theorie.

Bei chartalen Zahlungsmitteln ist der Stoff der Marke nur
ein Begleitfaktor. Wesentlich ist die Beschreibung der Stii-
cke in der Rechtsordnung. Geld ist also eine Konvention,
die im modernen Staat durch die Rechtsordnung abgesi-
chert wird. In diesem Sinne sind auch altere Metallwéhrun-
gen nominalistisch, da die Metallstiicke mit juristisch rele-
vanten Zeichen versehen werden mussen. ,Unsere Rechts-
ordnung bestimmt, daB nur so und so geformte Stiicke als
Zahlungsmittel zugelassen werden. Die Kennzeichen der
Stlicke sind rechtlich vorgeschrieben® (Knapp, 1905, 22).

Das zentrale Konzept dazu ist der ,Rekurrente Anschluss®:
Geld dient als chartales Zahlungsmittel der Schuldentil-
gung und unterliegt als solches der Rechtsordnung, in der
die Schuldentilgung geregelt wird. Bei einer Wahrungsre-
form mussen Umrechnungsfaktoren zu dem vorherigen
Zahlungsmittel fixiert werden, damit die Schulden in dem
dann neuen Zahlungsmittel beglichen werden kdnnen. Hier
zeigt sich der nominale Charakter des Geldes am deut-
lichsten: ,Der Staat behandelt also die dlteren Schulden
so, als wenn die Werteinheit ,Pfund Erz‘ nur ein Name sei,
durch dessen Gebrauch die relative GroBe der Schulden
angedeutet wird, — der aber nicht bedeutet, daB wirklich
Erz zu liefern sei; vielmehr behalt sich der Staat vor, zu be-
fehlen, daB der Name ,Pfund Erz‘ jetzt bedeute, daB die
und die Gewichtsmenge Silber zu zahlen sei. Im Augenbli-
cke des Ubergangs von Erz zu Silber werden die bestehen-
den Schulden vom Staat als Nominal-Schulden aufgefaBt”
(Knapp, 1905, 11). Die Nominaleigenschaft von Schulden
sowie die Entkopplung von stofflichen Eigenschaften lasst
das Zahlungsmittel bei Knapp zu Geld werden.

Knapp erwahnt die Rolle der Steuern zur Erzeugung der
Akzeptanz des Zahlungsmittels, indem der Staat be-
stimmt, womit ihm die Steuerschuld zu zahlen ist. Und
diese Bedeutung steigt, je gréBer die Steuerquote in ei-
nem Land ist (Knapp, 1905, 43). Allerdings ist dies bei
Knapp nur ein Faktor unter mehreren, zu denen auch ganz
grundséatzlich ein rechtlicher Annahmezwang gehort.

Geldwert

Die ,,Staatliche Theorie des Geldes* enthalt keine Erkla-
rung zur Bestimmung des Geldwerts. Da dieses Thema je-
doch den Mittelpunkt der Kritik darstellte, sah sich Knapp
zunehmend dazu gezwungen, zu dieser Frage Stellung zu
nehmen. Die in dieser Zeit unter anderem von Irving Fis-
her vorangetriebene und sich mehr und mehr durchset-
zende Analyse des Geldwertes anhand von Preisindizes
lehnte der Statistiker Knapp ab. Diese Indizes kénnen die
individuellen Warenkomplexe der Haushalte nicht bertck-
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sichtigen und daher kénnen sie nicht zur Bestimmung des
Geldwertes verwendet werden. ,Das moge der Laie als
Geldwert bezeichnen“ (Knapp, 1910, 562).

Die zweite Auflage der ,Staatlichen Theorie® von 1918 ent-
halt ,Nachtrage und Erganzungen®. Darin vergleicht Knapp
die herrschende Geldverfassung mit der englischen Wah-
rung nach der Aufhebung der Goldeinlésepflicht von 1797,
die damals David Ricardo zu seinen ersten 6konomischen
Texten animiert hatte. ,Unsere Geldverfassung ist jetzt
sehr dhnlich derjenigen, die in England zur Zeit der Na-
poleonischen Kriege bestand® (Knapp 1918, 433). Damit
stellt Knapp eine Beziehung zur Bullion Controversy her
und sich selbst in eine Anti-Bullionistische Tradition.

In dieser Auflage lehnt er weiterhin die Bestimmung des
Geldwerts Uber Preisindizes mit deutlichen Worten ab.
,Diese Art, den Wert des Geldes zu bestimmen, beruht
auf einer Umkehr der gegenseitigen Beziehung zwischen
Ware und Zahlungsmittel. Was vorher Ware gewesen ist,
wird als Zahlungsmittel gedacht und was vorher Zah-
lungsmittel war, wird als Ware gedacht” (Knapp, 1918,
436). Das stellt fir ihn einen Zirkelschluss dar. ,,Also hat
unser Statistiker die Beziehung, die zwischen Ware und
Geld besteht, vertauscht: an die Stelle, wo das Geld ge-
standen hat, setzt er die Ware; und an die Stelle, wo die
Ware gestanden hat, setzt er das Geld. (...) Er verschweigt
dabei, daB es darauf ankommt, ob der Warenkomplex als
maBgebend zugestanden wird und tut so, als sei dies au-
Ber Zweifel (...). Indexzahlen kdnnen also Uber die juristi-
sche Eigenschaft des Geldes nichts aussagen (...) Sie zei-
gen, daB Guterpreise sich &ndern kénnen, was niemand
bezweifelt hat* (Knapp, 1918, 439 f.). Den Preisindizes
stellt er eine rein juristische Argumentation gegentber,
namlich, dass Preisdnderungen nichts an nominalen Zah-
lungsverpflichtungen andern.

Preisédnderungen erkléart Knapp durch reale Veréanderun-
gen in der Angebots- und Nachfragestruktur. Daflir hat er
mit dem Krieg ein préagnantes, zeitgendssisches Beispiel:
Die Kriegsausgaben und die Umstellung der Produktion
hatten weitreichende Konsequenzen fiir das gesamte
Wirtschaftsleben. ,Das ganze birgerliche Leben wird un-
terwUhlt: und da sollen ,die Preise’ ungestort bleiben? Vor
allem aber: daran soll die Schépfung des Papiergeldes
schuld sein? Der Krieg nétigt uns, das gewohnte blrger-
liche Leben umzuwaélzen, und das Papiergeld ist nur das
Mittel, die notgedrungene Umwaélzung durchzufiihren. Es
ist doch eine merkwirdige Beschrénktheit, nur das Pa-
piergeld anzuklagen“ (Knapp, 1918, 444 f.).

Die im Krieg begonnene Inflation, bis 1918 noch weitge-

hend zurlickgestaut, brach sich in den folgenden Jahren
Bahn. Dennoch rlickte Knapp nicht von seiner Haltung ab
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und die weiteren Auflagen der ,Staatlichen Theorie® von
1921 und 1923 erschienen ohne wesentliche Anderungen,
trotz der dramatischen Geschehnisse in diesen Jahren.

Dieses Zurlickziehen auf die rechtlich unverdnderte
Rickzahlbarkeit von Nominalschulden trotz steigender
Preise stellt letztlich eine Verweigerung der Anerkennung
des Problems des Geldwerts dar. So zweifelhaft die auch
damals schon zumeist abgelehnte Quantitatstheorie des
Geldes sein mag, gerade auf den Nominalismus in der
Form von Knapps ,.Staatlicher Theorie“ lasst sich diese
Theorie gut anwenden: Darin ist das Geld ohne intrinsi-
schen Wert, die Menge konnte im Extremfall beliebig
exogen bestimmt werden und andere Faktoren wie die
Auslastung des Produktionspotenzials oder private Kre-
ditgeldschépfung werden von Knapp nicht betrachtet.

Kritik an Knapps Geldtheorie

Knapp war sich des provokanten Charakters seiner The-
orie von Beginn an bewusst. Er scheint die einsetzende
Kritik durch Zuspitzungen bewusst provoziert haben zu
wollen. Schon 1905 schrieb er im Vorwort: , Eine Theorie
muB auf die Spitze getrieben werden, sonst ist sie ganz
wertlos® (Knapp, 1905, VII). Selbst enge Vertraute wie
Karl Helfferich warfen Knapp vor, die Macht und Integritat
des Staats Uberschatzt zu haben. Die Gefahr des Miss-
brauchs einer potenziell unbeschrankten Geldschop-
fungsmaoglichkeit zu fiskalischen Zwecken sei zu groB.
Die politischen Interessenkampfe wirden nicht durch
sVernunft und Gerechtigkeit, sondern nur durch brutale
Macht“ (Helfferich, 1923, 667) entschieden. Ganz in der
Tradition von David Hume findet Helfferich einen Nomi-
nalismus im Sinne von Knapp theoretisch lGberzeugend,
pladiert aber in der Praxis fir eine Beschrankung der
Geldmenge, in diesem Fall durch eine Edelmetalldeckung
(Greitens, 2019a, 214 f.).

Die Gefahr eines Missbrauchs der Macht des Staats er-
kannte Knapp sehr wohl, aber er nahm das Problem
nicht sonderlich ernst. Fir ihn ist der Staat zur Pflege der
Rechtsordnung berufen und daher untergrébt er sie nicht
(Knapp, 1906, 387 f.). Knapp distanziert sich weitgehend
von den politischen Konsequenzen, die sich aus seiner
Theorie ergeben. Er lehnt ,lumpiges Papiergeld“ (Knapp,
1925, 286) ab und fordert, dass der Staat sowohl einen
ausgeglichenen Staatshaushalt haben, als auch den
Wechselkurs stabil halten sollte (Knapp, 1909, 611 f.).

Ein haufiger Vorwurf, z.B. von Alfred Lansburgh, war,
dass Knapp zwar ,die staatsrechtliche [Seite des Geld-
problems] folgerichtig entwickelt, die wichtigere Seite
aber, die wirtschaftlich-soziale, vollig auBer Betracht®
gelassen habe (Lansburgh, 1917, 543). Ludwig von Mises
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fand daflir den Begriff einer ,akatallaktischen“ Geldthe-
orie (Mises, 1917, 199). Dieser Ansatz sei fir die gerade
in Deutschland stark juristisch ausgebildeten Okonomen
attraktiv gewesen (James, 1981, 852 f.).

Der Hamburger Bankier Friedrich Bendixen, Uber die
Auseinandersetzungen um die ,Staatliche Theorie* zum
Freund von Knapp geworden, versuchte in ,Das Wesen
des Geldes” (1908) genau hier anzusetzen und dessen ju-
ristische Analyse um eine 6konomische Betrachtungswei-
se zu ergéanzen (Bendixen, 1922, 21 ff.). Mit diesem Bemii-
hen stand er nicht allein, denn nach dem Zusammenbruch
des Goldstandards im Krieg setzte eine Phase der Neuori-
entierung in der Geldtheorie ein, in der unter anderem mit
Joseph Schumpeter oder Lansburgh auch Kritiker neue
und haufig eklektische ,,Anweisungstheorien des Geldes*
entwickelten, die auch Elemente von Knapps ,Staatlicher
Theorie“ enthielten (Schumpeter, 1918; Lansburgh, 1923).

Die deutschsprachige Rezeption

Die ,Staatliche Theorie“ war fir fast zwanzig Jahre das
Thema, Uber das sich die Okonomen der Zeit stritten.
Knapp, aber auch L. Albert Hahn mit seiner Schrift ,Volks-
wirtschaftliche Theorie des Bankkredits” (1920), wurden
flr die Hyperinflation von 1923 mitverantwortlich gemacht
(Janssen, 2012, 301, 319 f.). So sah Lansburgh in einer
Rezension der Inflationstheorie des Knapp-Schiilers Ru-
dolf Dalberg bei den Knapp-Anhéngern den ,,alle hundert
Jahre von neuem* auftretenden ,,Trugschlu3 John Laws*
(Lansburgh, 1920, 269). Damit stellt er die Hyperinflation
von 1923 in eine Reihe mit der Mississippi-Blase und den
Assignaten des franzdsischen Revolutions-Konvents.

Knapp, mittlerweile (ber 80 Jahre alt, hat auf diese Vor-
wlrfe im Kontext der Hyperinflation anscheinend nicht
mehr wirklich reagieren kénnen. Hahn hingegen wandel-
te sich unter den Eindriicken zu einem libertdren Okono-
men, der noch in den 1950er Jahren die Debatte um die
Rolle der 1957 gegriindeten Bundesbank mitbeeinflusste.
Mit dem Tod von Knapp (1926) und nach der Stabilisierung
der Wahrung kam die Diskussion um die ,Staatliche Theo-
rie“ zundchst zur Ruhe. Die Haltung der Knapp-Schiiler, dass
Gold den Handlungsspielraum der staatlichen Wirtschafts-
politik unertraglich einschrénke, wurde dann wieder flr die
Nationalsozialisten attraktiv, die mit der ,Staatlichen The-
orie“ die monetare Finanzierung der massiven Aufriistung
o6konomisch rechtfertigen wollten (Janssen, 2012, 302, 327).

Die Ubersetzung ins Englische
Die englischsprachige Ubersetzung der ,Staatlichen The-

orie des Geldes", basierend auf der vierten Auflage von
19283, erschien durch die Royal Economic Society im Jahr

1924. Knapp bedauert im Vorwort die Kirzungen, die ins-
besondere die aktuellen Bezlige und die den Geldwert
behandelnden Stellen betreffen, und dankt unter ande-
rem John Maynard Keynes flir seine Unterstliitzung bei
der Ubersetzung. Keynes seinerseits zitiert Knapp auf
den ersten Seiten seiner ,, Treatise on Money*“ (1930).

In der Ubersetzung wird der erste Satz, ,Das Geld ist ein
Geschopf der Rechtsordnung®, der den Grundgedanken
der Geldtheorie von Knapp enthalt, mit “Money is a creature
of law“ Ubersetzt und nicht mit “Money is an entity of the
legal order”. Die Modern Monetary Theory, die Knapp Uber
die englischsprachige Ubersetzung rezipiert hat, orientiert
sich sehr stark an einem eng staatsorientierten Verstandnis,
das mit dieser Ubersetzung bereits vorgezeichnet ist. Mit
“law” statt “legal order” flir “Rechtsordnung” wird eine
Gesetzgebung im engeren Sinn bzw. die Notwendigkeit
der Steuererhebung in dieser Wahrung als Grund der Ak-
zeptanz verstanden, wahrend Knapp durchaus verschie-
dene Arten von Zahlgemeinschaften im Blick hatte, die
sich durch Konvention auf eine Wahrung einigen. Knapp
selbst bezeichnete seine Theorie daher als reine ,Darstel-
lung des Verwaltungsrechtes” (Knapp, 1918, 434)." Die
Schaffung einer Wahrung wird in einem modernen Staat
normalerweise mit einem Akt der Gesetzgebung verbun-
den sein. Diese Rechtsordnung und ihr Geschopf, die
Wahrung, zu sichern und zu pflegen, kann das Mandat ei-
ner unabhéngigen Zentralbank sein (Brandl, 2015, 405 f.).

Knapp konnte sich aber die Konvention auf eine Wahrung
und deren Sicherung auch ohne den modernen Staat vor-
stellen. In einem Brief an Bernhard Laum, der die Entste-
hung des Geldes aus seiner sakralen Funktion abgeleitet
hat, schreibt er: ,Die Sache liegt doch so: Knapp sagt,
dass Geld ist ein Geschopf der Rechtsordnung; Laum
setzt hinzu: und zwar der sakralen Rechtsordnung. Ganz
zutreffend waére also der Titel: das Geld als Geschopf der
sakralen Rechtsordnung.“?

Durch die Verwendung von ,creature” anstelle von ,entity”
fir ,,Geschopf“ konnte der Eindruck entstehen, in Knapps
»Staatlicher Theorie“ wiirde der Staat notwendigerweise
und buchstéblich Geld aus dem Nichts erschaffen, d.h.
ohne jeglichen Bezug zu bestehenden, im Umlauf befindli-
chen oder verwendeten Entitaten, und jederzeit die Menge

1 Das Versténdnis des Begriffs ,Verwaltungsrecht“ war in dieser Zeit
stark durch Lorenz von Stein geprégt, der Miinzen, die durch ,Bank-
fundation® zur Wé&hrung gewordenen Kreditpapiere (insbesondere
Banknoten) der privilegierten staatlichen Zentralbank und die durch
,Steuerfundation als Staatpapiergeld direkt von staatlichen Behor-
den ausgegebenen Kassenscheine als mégliche Wéahrungsgrundla-
gen definierte (z. B. Stein, 1858, 60).

2 Hervorhebung im Original, Staatsbibliothek zu Berlin, Nachlass 488 Mohr
Siebeck, K. 413. Diese Entdeckung geht auf Felix Brand| zurlick, bei dem
ich mich fir diesen Hinweis und weitere Anmerkungen bedanken méchte.
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des umlaufenden Geldes bestimmen. Auch dies schlieBt
Knapp nicht aus, aber es ist nicht zwingend. Die Rechts-
ordnung kann auch eine private Wahrung legitimieren, bei
der die Menge durch andere Regelungen oder Mecha-
nismen bestimmt wird. Sein historisches Beispiel ist die
Hamburger Girobank von 1619 (Knapp, 1905, 133 ff.). Heu-
te kdnnte es theoretisch auch der BitCoin sein.

Modern Monetary Theory

Die MMT nimmt Georg Friedrich Knapp als wichtigsten
Ausgangspunkt flr ihren Ansatz. Wahrend dieser poli-
tisch zurtickhaltend war, sind die politischen Ambitionen
der MMT deutlich zu erkennen. Daher ist auch die Rezep-
tion von Knapp haufig zugespitzt. Nach Ehnts bedeutet
Knapps chartalistische Sicht ,Zentralbanken schaffen
Zentralbankgeld aus dem Nichts“ (Ehnts, 2017, 87). ,In
,Staatliche Theorie des Geldes’ von 1905 argumentierte
Knapp, dass der Wert des Geldes staatlichen Ursprungs
sei. (...) Knapp (...) betonte, dass der souverane Staat per
Charta (daher: Chartalismus) bestimmt, in welcher Einheit
die Steuern eingezogen werden. Geld besitzt also einen
Wert, weil der Staat uns zu Steuer- und Abgabenzahlun-
gen in seiner Wahrung zwingt“ (Ehnts, 2017, 90).

Neben Knapp sind noch andere Autoren pragend fir die
MMT. So spielt ergdnzend zur staatlichen Wahrung das
endogene Kreditgeld in der Tradition von Mitchell Innes
und Postkeynesianern wie Hymen Minsky eine Rolle. Die
nachfragorientierten, keynesianischen Positionen stehen
in der Tradition von Keynes, aber insbesondere auch der
»Functional Finance” von Abba Lerner (Wray, 2014). Zu
deren Umsetzung soll sich der Staat monetar finanzieren.
»Der moderne Staat, bestehend aus Regierung und Zen-
tralbank, kann unbegrenzt Ausgaben tatigen, sollte diese
Fahigkeit aber hauptsachlich zur Erreichung von Vollbe-
schaftigung einsetzen” (Ehnts, 2017, 89).

Wie damals Knapp sehen sich heute die Exponent:innen
der MMT dazu gezwungen, zu Hyperinflationen von 1923
Stellung zu nehmen. Und wie Knapp bestreitet auch Ran-
dall Wray die kausale Rolle der Geldmenge fir die Inflati-
on und erklart die Preisdnderungen durch reale Effekte.
Wie bei privatem Kreditgeld halt er auch die monetarisier-
ten Staatsausgaben dieser Zeit fir rein endogene Anpas-
sungen an die Zirkulationsanforderungen (Wray, 2019).

Fazit

Die zeitgendssische Kritik an Knapps ,,Staatlicher Theorie
des Geldes” liest sich wie die heutige Kritik an der MMT:
Die Gefahren von Inflation werden nicht ernst genug ge-
nommen, das Vertrauen in den Staat ist ibergroB und der
Ansatz ist zu eng auf die monetére Seite der Wirtschaft

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

Analysen Theoriegeschichte

ausgerichtet. Insofern lohnt ein Blick auf die damaligen
Diskussionen, wie sie hier angedeutet werden konnten.
Auch wenn sich die Rezeption von Knapp insbesondere
durch Wray - der nicht nur fiir die Entstehung der MMT von
zentraler Bedeutung ist, sondern auch die theoriegeschichtli-
chen Wurzeln herausgearbeitet hat — durch eine hohe Préazisi-
on auszeichnet, leidet sie unter der gekdirzten und verkirzten
Ubersetzung. Wihrend Knapp mit seiner filigranen Begriffs-
welt unterschiedliche Optionen diskutiert, reduziert sich die
MMT-Diskussion zu Knapp leider allzu haufig auf ,Geld aus
dem Nichts" und ,,der Staat kann nicht pleitegehen®. Vor dem
Hintergrund der eher an Austeritatspolitik erinnernden politi-
schen Forderungen von Knapp ist seine ,,Ahnherrenschaft”
fur die MMT eher auf einzelne Aspekte zu beschranken.

Schon Knapp litt unter der oft engen und vereindeutigen-
den Rezeption. 1925, kurz vor seinem Tod, schrieb er in ei-
nem Brief: ,Mit der Staatlichen Theorie des Geldes geht es
mir seltsam; vier deutsche, eine japanische und eine eng-
lische Auflage sind auf dem Markt, aber wer hat das Werk
verstanden? Fast niemand!“ (zitiert nach Brandl, 2015, 207)

Zum Sonderheft von 1922

Im Sonderheft des Wirtschaftsdienst von 1922 verfassten
Schuler (Eberhard Gothein, Karl Helfferich, Carl Fuchs, Al-
fred Schmidt-Hopke und Franz Gutmann) sowie Kollegen
(Lujo Brentano und Ladislaus von Bortkiewicz) ihre Erinne-
rungen an Knapp und priesen ihn als Gelehrten und Lehrer.
Alfred Schmidt-Hopke (Redakteur beim Wirtschaftsdienst
und im Sonderheft mit dem Pseudonym Alfred Schmidt-
Essen) wirdigt in seinem Beitrag die geldtheoretischen
Leistungen von Knapp. Er beschreibt ihn als jemanden,
der ohne Vorlaufer seine ,,groBe neue Grundanschauung*®
entwickelt habe. Neben aristotelischen Grundideen und
den von Knapp selbst erwdhnten Anti-Bullionisten-Tradi-
tionen ist es aber vor allem der Bezug zur romantischen
Nationaldkonomik, insbesondere Adam Midiller, in deren
Tradition Knapp steht. Insgesamt versucht Schmidt-Hop-
ke eine versohnliche, die Unterschiede zwischen den Me-
tallisten und den Nominalisten Uberwindende Haltung bei
Knapp zu finden und herauszuarbeiten.

Aus den Autoren des Sonderhefts sticht besonders Karl
Helfferich heraus. Er promovierte 1894 bei Knapp, der ihn
fir den begabtesten seiner Schiler hielt (Heuss-Knapp,
1952, 51). Daraus entstand eine enge personliche Bin-
dung zwischen den beiden:

Ich [Helfferich] habe diesen Anregungen unendlich viel
zu verdanken: sie sind entscheidend gewesen flir mein
ganzes wissenschaftliches Arbeiten, auch wenn die
Wege, die ich ging, bei der Verschiedenheit von Tem-
perament und Neigungen sich von denjenigen Knapps
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so sehr trennten, daB er sich mir gegenliber in einem
seiner Briefe als ,Huhn, das eine Ente ausgebritet hat’
bezeichnete (Helfferich, 1922, 10).

Der Hintergrund ist, dass Helfferich Ludwig Bamberger
im Kampf gegen die Forderungen nach einer bimetallisti-
schen Doppelwahrung unterstitzte. Nach dem Tod Bam-
bergers 1899 wurde Helfferich zum wichtigsten Verfech-
ter der Goldwahrung in Deutschland (Williamson, 1971,
23, 33). Mit seinem Buch ,Das Geld“ (sechs Auflagen
zwischen 1903 und 1923) stammte das deutschsprachige
Standardwerk Uber monetére Fragen zu Anfang des 20.
Jahrhunderts von ihm (Greitens, 2019b, 12).

1908 wurde Helfferich Vorstandsmitglied der Deutschen
Bank und organisierte ab 1915 als Staatssekretér des
Reichsschatzamtes, als ,,Finanz-Ludendorff“ (Karl Kautsky),
die Kriegsfinanzierung, die immer starker aus einer mone-
téren Staatsfinanzierung bestand. Sein gesamtes Handeln
nach dem Krieg ist daher auch vor dem Hintergrund zu
verstehen, dass er sich fir die Art der Kriegsfinanzierung
rechtfertigen und damit seine Mitverantwortung fiir die In-
flation bestreiten wollte. Nach dem Krieg war er die zentrale
Figur der Deutschnationalen Volkspartei (DNVP) und maB-
geblich an deren antirepublikanischer Hetze beteiligt. 1924
kam er bei einem Eisenbahnunfall ums Leben (Williamson,
1971). Helfferich bemiiht sich um eine positive Integration
der ,Staatlichen Theorie” in seine Vorstellungen einer Gold-
wahrung. Aber er steht im Zwiespalt zwischen der Theorie
seines befreundeten Lehrers und seinen metallistischen
Uberzeugungen. Daher interpretiert er Knapps Nominalis-
mus als ldealzustand am Ende der Entwicklung und sich
selbst als praktischen Metallisten, der mit groBer Vehemenz
an einer Goldwahrung festhalt. Helfferich méchte die Un-
terschiede zwischen ihm und Knapp nur auf die praktische,
politische Ebene beschrankt und nicht als theoretischen
Unterschied verstanden wissen (Helfferich, 1923, 457). Mi-
ses sieht diesen Versuch als gescheitert an: ,,Der Jinger
Bambergers ist dem Banne von Knapps staatlicher Theorie
verfallen und hat in unhaltbarem Eklektizismus Bamberger
und Knapp zu vereinigen gesucht” (Mises, 1924, 160).
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Der Wirtschaftsstabilisierungsfonds - eine

(Zwischen-)Bilanz

Der Wirtschaftsstabilisierungsfonds (WSF) ist eines von mehreren staatlichen
Unterstiitzungsinstrumenten, die zur Bekdmpfung der Folgen der Coronakrise aufgelegt

wurden. Der WSF wurde fiir Unternehmen mit besonderer (volks-)wirtschaftlicher Bedeutung
konzipiert. Dabei verfugt der Fonds Uber ein breites Spektrum an eigenkapitaldhnlichen
Hybridinstrumenten, wie stillen Beteiligungen und Nachrangdarlehen, wobei im Ausnahmefall
auch offene Beteiligungen eingesetzt werden. Trotz der geringen Zahl stabilisierter Unternehmen
zeigt sich, dass der WSF ein wichtiger Baustein der Krisenarchitektur ist — dank passgenauer
Stabilisierungslésungen konnten wichtige Unternehmen erfolgreich stabilisiert werden.

Um massenhafte Insolvenzen zu verhindern, Arbeitsplat-
ze und gleichzeitig das Vertrauen der Wirtschaft und der
Burger:innen in die Politik zu sichern, wurde seit Pandemie-
beginn ein umfassendes Paket staatlicher Rettungsmaf-
nahmen geschnirt und kontinuierlich weiterentwickelt.
Jenseits von steuerlichen MaBnahmen und Kurzarbeiter-
geld kénnen Unternehmen riickzahlungspflichtige und
nicht riickzahlungspflichtige Hilfen in Anspruch nehmen.!
Zuschussprogramme wie die Uberbriickungshilfen ge-
wahren Mittel bis zu einer Obergrenze von 54,5 Mio. Euro?
je nach Hohe des Umsatzausfalls. Bis Ende 2021 wurden
insgesamt Uber 61 Mrd. Euro an nicht rlickzahlungspflich-
tigen Hilfen ausgezahlt. Bei den riickzahlungspflichtigen
MaBnahmen spielen neben den (GroB-)Blrgschaften des
Bundes und der Blrgschaftsbanken auch Finanzierun-
gen durch das KfW-Sonderprogramm eine wichtige Rol-
le. In diesem Rahmen wurden bis Ende 2021 Kredite Uber
55 Mrd. Euro zugesagt. Die Mittel zielen mit glinstiger, teil-
weise risikounabhangiger Verzinsung auf eine rasche De-
ckung des Liquiditatsbedarfs ab. Die MaBnahmen richten
sich vornehmlich an Unternehmen und freiberuflich Tatige
der gewerblichen Wirtschaft. Die Uberwiegende Mehrzahl

1 Fir eine Ubersicht und bisher gewahrte Volumina der Programme sie-
he Dashboard Deutschland (2022).

2 Fordergrenze fiir Uberbriickungshilfe Ill, Il Plus und IV, soweit die An-
tragstellerin keine Beihilfen aus anderen staatlichen Corona-Férder-
programmen auf Basis der einschlagigen Beihilferahmen erhalten hat
(FAQ Uberbriickungshilfe, 2022).
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der Antragstellenden (98 %) sind dabei kleine und mittlere
Unternehmen (KMU) mit Antragsvolumina bis 100.000 Euro
(Dashboard Deutschland, 2022).

Im Gegensatz dazu sind gréBere oder komplexere Bedarfe
mit standardisierten Hilfsprogrammen nur schwer adres-
sierbar — MaBnahmen dieser Art missen im Einzelfall ge-
prift, genehmigt und individuell angepasst werden. Die-
se Félle Gbernimmt der Wirtschaftsstabilisierungsfonds
(WSF). Mit einer maximalen Ausstattung von 600 Mrd. Eu-
ro stellte der WSF das potenziell gréBte Unterstiitzungsin-
strument Deutschlands dar.® Eine individuelle Bearbeitung
jedes Antrags soll eine maBgeschneiderte Losung sicher-
stellen. Der Fonds, der ausschlieBlich riickzahlungspflich-
tige MaBnahmen gewahrt, hat das gesetzgeberische Ziel,
betroffenen Unternehmen zu helfen, ihre Kapitalbasis zu
starken und Liquiditatsengpasse zu Uberwinden. Hierbei
wurde der WSF als letzter Rettungsanker flr Unterneh-

3 Dieses Volumen wurde im Zuge der Verlangerung des WSF bis zum
30.6. 2022 auf 400 Mrd. Euro reduziert.
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men konzipiert, d.h. es dirfen im konkreten Fall keine
alternativen Finanzierungsmdglichkeiten zur Verfligung
stehen (§ 25 Abs. 1 S. 1 Stabilsierungsfondsgesetz). Eine
Kombination von WSF-MaBnahmen mit anderen offentli-
chen Corona-Hilfsprogrammen ist dennoch mdéglich und
Ublich, sofern die Zuschiisse der anderen Programme
nicht ausreichen. Ebenso gelten beihilferechtliche Kumu-
lierungsregeln: Um sicherzustellen, dass nur der tatsachli-
che Liquiditdtsbedarf gedeckt wird, werden anderweitige
Unterstitzungsleistungen bei den WSF-Antrégen berlick-
sichtigt bzw. angerechnet. Die Rolle des WSF als ,lender
of last resort” bleibt damit stets gewahrt.

Bis zum 31.12.2021 wurden Rekapitalisierungen im Ge-
samtvolumen von rund 8,8 Mrd. Euro schwerpunktmaBig
in Form von Nachrangdarlehen und stillen Beteiligungen
gewahrt.* Einzig bei der Lufthansa ist der WSF am Un-
ternehmen direkt beteiligt (derzeit Aktienbeteiligung von
rund 14,1 %), zudem halt der WSF bei TUI ein Wandlungs-
recht, das eine Aktienbeteiligung von Uber 20 % ermog-
licht. Bis dato hat der WSF 21 volkswirtschaftlich bedeu-
tende Unternehmen mit insgesamt mehreren hunderttau-
send Arbeitsplatzen in der Krise stabilisiert.

Institutionelle Grundlage

Die politische Situation zu Beginn der Pandemie war ein
Moment radikaler (oder Knightscher) Unsicherheit (Knight,
1921).% Solche Situationen, die ohne jlingeres historisches
Beispiel und damit in hohem MaBe einzigartig sind, stellen
politische Akteure vor ein Dilemma. Einerseits stehen sie
unter akutem Handlungsdruck, andererseits macht es die
Einzigartigkeit der Situation unmaoglich, eine abschlieBende
Liste potenzieller Szenarien aufzustellen und diesen Sze-
narien Wahrscheinlichkeiten zuzuordnen. Mathematisch
sind die mit ihren Entscheidungen verbundenen Risiken
erst recht nicht kalkulierbar. Politische Akteure sehen sich
daher gefordert, Strategien zu entwickeln, diese Unsicher-
heit zu verringern. Eine naheliegende Option stellt dabei
der Rickgriff auf Konzepte und Instrumente dar, die sich
in vergangenen Krisensituationen bewahrt haben. Damit
kann ein hohes MaB an Unsicherheit zur Pfadabhangigkeit
politischer Entscheidungen beitragen. Das heift, dass po-
sitive Feedback-Effekte einer vergangenen Entscheidung
einen einmal eingeschlagenen Pfad in (sozialen) Prozessen
immer weiter verstarken (North, 1990; Pierson, 2004). In
der Politik sind positive Feedback-Effekte unter anderem
in der Logik kollektiven Handelns, hoher Komplexitat sowie
der starken Institutionalisierung vergangener Entscheidun-

4 Stand Januar 2022, aktuelles Volumen der MaBnahmen unter https:/
www.deutsche-finanzagentur.de/de/wirtschafts-stabilisierung/.

5 Das Konzept spielte eine Rolle bei John Maynard Keynes, flihrte ansons-
ten aber bis zur Finanzkrise 2008 eher ein Schattendasein in der (polit-)
okonomischen Forschung. Seither hat es an neuer Prominenz gewonnen.

gen durch Gesetze und Rechtsverordnungen begriindet,
die kiinftige Handlungsspielrdume einengen. Hohe Kom-
plexitat und Unsicherheit verstdrken zudem die Tendenz
politischer Akteure, neue Information im Lichte bereits be-
stehender ,mental maps“ (kognitiver Karten) zu interpretie-
ren, was pfadabhangige Entscheidungen beglinstigt.

Entsprechend baute der WSF auf die Erfahrungen und
Strukturen der Finanz- und Wirtschaftskrise 2008 auf. So
wurde das Rahmenwerk des Finanzmarktstabilisierungs-
fondsgesetzes (FMStFG) von 2008 an die Besonderheiten
der Realwirtschaft und der Coronapandemie angepasst.
Dieser Ruckgriff ermdglichte eine rasche Umsetzung und
Abstimmung mit allen Akteuren. Das gesetzgeberische
Verfahren, das in das Stabilisierungsfondsgesetz (StFG)
mindete, konnte dadurch bereits im Marz 2020 abge-
schlossen und die behilferechtliche Genehmigung des WSF
durch die EU-Kommission im Juli 2020 erreicht werden.

Der Ruckgriff erklart auch das potenziell groBe Gesamtvo-
lumen des WSF, welches im Nachhinein leicht als ,,iber-
dimensioniert” bezeichnet werden konnte. Die Erfahrung
aus der globalen Finanzkrise hat jedoch gezeigt, dass es
sinnvoll ist, einen Stabilisierungsfonds mit umfangreichen
Mitteln auszugestalten, um auch bei einer Verschérfung
der Krise Handlungsspielraum zu erhalten. SchlieBlich
muss auch der Optionswert des WSF bedacht werden, da
er als ,lender of last resort” ohnehin nur nachranging tatig
wird, d.h. dann, wenn alle alternativen Finanzierungsmog-
lichkeiten bereits ausgeschopft sind. Ein zu kleiner Fonds
kénnte dieser Rolle nur schwerlich gerecht werden.

Charakteristika des WSF
Zugangskriterien

Der WSF wurde flr Unternehmen mit besonderer (volks-)
wirtschaftlicher Bedeutung konzipiert, wobei er explizit fir
den (groBeren) Mittelstand offengehalten wurde (§ 16 Abs. 2
und 1 StFG).6 Diese Bedeutung muss in einer ausfiihrlichen
volkswirtschaftlichen Priifung durch das Bundesministerium
fiir Wirtschaft und Klimaschutz (BMWK) bestatigt werden.
Konkret missen antragstellende Unternehmen in den letzten
beiden bilanziell abgeschlossenen Geschaftsjahren vor dem
1. Januar 2020 mindestens zwei der drei sogenannten WSF-
Zugangskriterien erfillen: mehr als 43 Mio. Euro Bilanzsum-
me, mehr als 50 Mio. Euro Umsatzerlése und mehr als 249
Beschaftigte. Flr kleinere Unternehmen und Start-ups ist
der WSF dann zuganglich, wenn sie eine besondere Bedeu-

6 Beim WSF wird die Mittelstandsdefinition der KfW zugrunde gelegt.
Demnach werden alle Unternehmen unabhéngig von der Beschéftig-
tenzahl mit einem Jahresumsatz von bis zu 500 Mio. Euro als mittel-
sténdische Unternehmen bezeichnet.
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tung fur die Sicherheit oder die Wirtschaft haben, z.B. viel
genutzte Software-Entwicklungen oder Cloud-Computing-
Dienste. Startups missen Uberdies von privaten Kapitalge-
bern mit einem Unternehmenswert von mindestens 50 Mio.
Euro bewertet worden sein. Der WSF-Ausschuss’ entschei-
det Uiber solche Ausnahmefalle gesondert.

Antragstellende Unternehmen muissen eine klare eigen-
standige Fortfiihrungsperspektive nach Uberwindung
der Pandemie vorweisen und sich vor Pandemiebeginn
nicht in Schwierigkeiten befunden haben.® Bei der Ent-
scheidung Uber die Stabilisierungsinstrumente wird zu-
dem die Bedeutung des Unternehmens fir die Wirtschaft,
die Dringlichkeit, die Auswirkungen auf Arbeitsmarkt und
Wettbewerb sowie der Grundsatz eines mdglichst spar-
samen und wirtschaftlichen Mitteleinsatzes gepriift (§ 20
Abs. 1 StFG). Die Ausgestaltung der Instrumente ist in der
Verordnung zur Gewadhrung und Durchflihrung von MaB-
nahmen aus dem Wirtschaftsstabilisierungsfonds nach
dem Stabilisierungsfondsgesetz (WSF-DV) geregelt und
muss die MaBgaben der beihilferechtlichen Genehmigung
der EU-Kommission einhalten.

Gestaltung der StabilisierungsmaBnahmen

Der unternehmensspezifische Bedarf zur Vermeidung ei-
ner coronabedingten Insolvenz und zur Wiederherstellung
der Rentabilitat ist sehr unterschiedlich, wie sich insbe-
sondere in den Volumina gewahrter WSF-EinzelmaBnah-
men zeigt — von einstelligen Millionen- bis hin zu Milliar-
denbetragen. Eine passgenaue Stabilisierung im Einklang
mit haushélterischen Grundsatzen und beihilferechtlichen
Auflagen erfordert eine sorgsame Ausgestaltung von In-
strumenten und Konditionen auf Einzelfallbasis in enger
Abstimmung mit den Unternehmen.

Als StabilisierungsmaBnahmen verfligt der WSF (ber ein
breites Spektrum an eigenkapitalahnlichen Hybridinstru-
menten, wie stillen Beteiligungen und Nachrangdarlehen,
wobei im Ausnahmefall auch offene Beteiligungen einge-
setzt werden. Die MaBnahmen kommen dann in Betracht,
wenn bei krisenbedingtem Verlust von Eigenkapital die Zu-
fuhr von Nachrangkapital oder Eigenkapital erforderlich ist,
um die Kreditfahigkeit wiederherzustellen. Zudem kann der
WSF Gewahrleistungen fir verschiedene Fremdkapitalinst-

7 Der WSF-Ausschuss ist ein interministerieller Ausschuss. Er ist be-
setzt mit je einem/einer Vertreteriin des Bundeskanzleramts, der
Bundesministerien der Finanzen, flr Wirtschaft und Klimaschutz,
fir Arbeit und Soziales, fir Justiz und fur Digitales und Verkehr. Dem
WSF-Ausschuss gehéren als beratende Mitglieder darliber hinaus je
ein/e Vertreter:in der Kreditanstalt fir Wiederaufbau (KfW) sowie der
Bundesrepublik Deutschland Finanzagentur GmbH an.

8 Unternehmen, die sich bereits zum 31. Dezember 2019 in (wirtschaft-
lichen) Schwierigkeiten befunden haben (EU-Definition) und diesen
Status danach nicht wieder Gberwunden haben.

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft
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rumente Ubernehmen (insbesondere Garantien), auch wenn
dies in der Praxis bislang nicht vorkam.

Generell erhebt der WSF eine marktibliche Verzinsung auf
die rlickzahlungspflichtige Stabilisierung. Die Zinsen set-
zen sich aus instrumentenspezifischen Marktzinsen und
unternehmensspezifischen Risikoindikatoren zusammen.
Konkret werden dabei Auf- und Abschldge zu den bei-
hilferechtlich vorgegebenen Mindestzinsen erhoben, die
Verschuldungsgrad, Geschaftsmodell, Zukunftsperspek-
tive sowie finanzielle Beitrdge zur Stabilisierung durch die
Gesellschafter einbeziehen. Die Beteiligung der Gesell-
schafter spielt eine wichtige Rolle, wobei der WSF grund-
sétzlich einen Eigenkapitalbeitrag von 20 % anstrebt. Hier-
durch soll sichergestellt werden, dass die Stabilisierung
nicht einseitig durch den WSF erfolgt, sondern auch die
Eigentliimer einen wesentlichen Beitrag zur Stabilisierung
leisten. Ein solcher Beitrag unterstreicht auch den Glau-
ben der Gesellschafter an die Zukunft des Unternehmens.
Die Ausgestaltung unterscheidet sich stark — die Beitrage
reichen von Bareinlagen Uber Wandlungen von Fremd- in
Eigenkapital bis hin zu Stundungen bestehender Anspri-
che. In der Praxis waren die Gesellschafterbeitrdge oft
Gegenstand intensiver Verhandlungen zwischen WSF
und Unternehmensseite bzw. Gesellschaftersphéare. Ein
fehlender Gesellschafterbeitrag kann auch dazu fihren,
dass StabilisierungsmaBnahmen nicht gewéahrt werden.
Zusammengenommen ergibt die WSF-Zinslogik, dass die
Zinsen z.B. bei niedriger Verschuldung, 20 %-Eigenanteil,
krisenfestem Geschéaftsmodell und sicherer Perspektive
nur geringfligig oberhalb der EU-Mindestzinssétze liegen.
Demgegeniber verlangt der WSF von hochverschuldeten
Unternehmen mit krisenanfélligerem Geschaftsmodell ho-
here Zinssatze. Um einen Anreiz zu einer schnellen Rick-
zahlung der Beitrage zu setzen, ist der Zinskupon Uber die
Zeit ansteigend ausgestaltet. Zudem wird bei vorzeitiger
Riickzahlung keine Vorfalligkeitsentschadigung fallig.

SchlieBlich haben die unterstitzten Unternehmen wah-
rend der Laufzeit Berichtspflichten und diverse Auflagen
einzuhalten, z.B. Verbote von Boni- oder Dividendenzah-
lungen, aber auch MaBnahmen gegen Wettbewerbsver-
zerrung. Um sicherzustellen, dass WSF-Mittel zielgerich-
tet eingesetzt werden, vereinbart der WSF mit den Unter-
nehmen teilweise das ,Ringfencing” — ein Konzept, das
verhindert, dass WSF-Mittel verbundenen Gesellschaften
in DrittlAndern zugutekommen. Durch diese MaBnahmen
soll individuell sichergestellt werden, dass die WSF-Mit-
tel ausschlieBlich der Unternehmensstabilisierung dient.
Allerdings strebt der WSF keine Kontrolle des operativen
Geschéfts an und bt keinen Einfluss auf die Entscheidun-
gen der Geschéftsfiihrung aus. Insgesamt setzt der WSF
durch Auflagen und aufsteigende Zinskupons Anreize, die
einen moglichst schnellen Ausstieg des Staates sicher-
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stellen sollen. Rekapitalisierungen sollen grundsatzlich
nach sechs Jahren, spatestens aber nach zehn Jahren be-
endet werden.

Beteiligte Institutionen und operative Durchflihrung

Das Bundeswirtschaftsministerium trifft die Entscheidung
Uber die StabilisierungsmaBnahme im Einvernehmen mit
dem Bundesfinanzministerium. Je nach Art und Umfang
der MaBnahme werden auch der WSF-Ausschuss oder
die Kreditanstalt fir Wiederaufbau (KfW) eingebunden (§
20 StFG und § 2 Wirtschaftsstabilisierungsfonds-Uber-
tragungsverordnung). Die bewilligten MaBnahmen wer-
den durch die Finanzagentur verwaltet (§ 18 Abs. 1 Satz 1
StFG), wobei die Verwaltung nicht nur die Erstellung sowie
den Abschluss der Vertrage, sondern auch die Koordinati-
on der Unternehmensberichte umfasst. Die Finanzagentur
untersteht hinsichtlich der Wahrnehmung dieser Aufgaben
der Rechts- und Fachaufsicht des Bundesfinanzministe-
riums, das diese im Einvernehmen mit dem Bundeswirt-
schaftsministerium austibt (§ 18 Abs. 1 Satz 3 StFG).

Die EU-Kommission hat dem WSF eine Beihilfegenehmi-
gung fir MaBnahmen bis 250 Mio. Euro erteilt. Darliber
hinausgehende StabilisierungsmaBnahmen missen se-
parat bei der Kommission notifiziert werden. In der Re-
gel missen die beihilferechtlichen Vorgaben der WSF-
Genehmigung bzw. des befristeten Rahmens fiir staatli-
che Beihilfen zur Stltzung der Wirtschaft der KOM vom
19. Marz 2020 (Temporary Framework)® eingehalten und
entsprechende Auflagen, beispielsweise hinsichtlich der
Verglitung des Managements, in die Vertrdge aufgenom-
men werden. Die Uberwachung der Auflagen liegt in ers-
ter Linie in der Verantwortung des Bundes. Bei besonders
umfangreichen MaBnahmen setzt die Kommission jedoch
zusétzlich einen Monitoring Trustee (Beobachtungstreu-
hander) ein, der die Einhaltung der Auflagen Uberwacht.

Ubersicht Branchen/Volumen

Im Startjahr 2020 haben 110 Unternehmen Interesse am
WSF bekundet. Allerdings stammten viele Interessen-
bekundungen aus der Anfangszeit des WSF, zu der Un-
ternehmen beispielsweise vorsorglich bei mehreren vor-
handenen bzw. sich im Aufbau befindenden Programmen
Interesse bekundeten. Ein GroBteil dieser Interessenbe-
kundungen wurde nicht weiterverfolgt, oftmals weil ande-
re Programme in Anspruch genommen werden konnten

9 Mitteilung C(2020) 1863 der Kommission vom 19. Mérz 2020 ,,Befris-
teter Rahmen filr staatliche Beihilfen zur Stitzung der Wirtschaft an-
gesichts des derzeitigen Ausbruchs von COVID-19“ (ABI. C 91 | vom
20.3.2020, 1): ABI. 2020 C 91, I/1, gedndert durch ABI. 2020 C 112, I/1,
ABI. 2020 C 164, 3, ABI. 2020 C 218, 3 und ABI. 2020 C 340 I/1, ABI.
2021 C 034, 6 und ABI. 2021 C 473, 1.

oder die Zugangsvoraussetzungen nicht erfillt waren. Im
zweiten Pandemiejahr 2021 sind 24 weitere Interessen-
bekundungen eingegangen, lUberwiegend in der ersten
Jahreshélfte. 15 der 24 Interessenbekundungen minde-
ten in konkreten Antragen. Samtliche WSF-Interessenbe-
kundungen der Jahre 2020 und 2021 mindeten in 25 be-
willigten Antrédgen von 21 Unternehmen. Eine Betrachtung
nach Branchen zeigt, dass die bisher stabilisierten Un-
ternehmen schwerpunktmaBig aus dem verarbeitenden
Gewerbe, dem Handel und der Tourismus- bzw. Reise-
branche stammen - also aus den Branchen, die entweder
stark von Lockdown-MaBnahmen oder von coronaindu-
zierten Lieferkettenproblemen betroffen waren.

Bis zum 31.12.2021 hat der WSF 21 Unternehmen mit zu-
sammengenommen 8,8 Mrd. Euro stabilisiert (Finanzagen-
tur, 2022). Hiervon haben die Unternehmen bislang 5,5 Mrd.
Euro gezogen und bereits 2,4 Mrd. Euro zurtickgezahlt. 2022
hat der WSF bislang zusétzliche Mittel in Hohe von 220 Mio.
Euro an Galeria Karstadt Kaufhof zur Verfligung gestellt.”
Knapp 90% des insgesamt bewilligten Volumens entfallt auf
die drei Unternehmen Deutsche Lufthansa (5.847,1 Mio. Eu-
ro), TUI (1.241 Mio. Euro) und FTI Touristik (603 Mio. Euro).
Dartiber hinaus haben 15 mittelstédndische Unternehmen Un-
terstlitzungsmaBnahmen des WSF erhalten. Die kleinste Ein-
zelmaBnahme betrug 3,8 Mio. Euro. Insgesamt wurden vier
Unternehmen mehrere UnterstiitzungsmaBnahmen des WSF
gewahrt. Bei allen bewilligten Antragen des WSF handelt es
sich um Rekapitalisierungen (keine Garantien). Der GroBteil
dieser Rekapitalisierungen sind hybride Finanzinstrumente
wie Nachrangdarlehen oder Stille Beteiligungen. Der WSF ist
bislang nur eine offene Beteiligung eingegangen.

Zwischenbilanz und Ausblick

Der WSF ist Teil des staatlichen Rettungspakets der Coro-
nakrise und richtet sich an Unternehmen mit besonderer
volkswirtschaftlicher Bedeutung. Die Entfaltung der Férder-
landschaft bzw. das Entstehen neuer Instrumente ist eine
Folge des dynamischen pandemischen, wirtschaftlichen
und politischen Prozesses. Da das Instrumentarium zur Be-
kampfung der wirtschaftlichen Auswirkungen der Corona-
krise erst sukzessive auf- und ausgebaut wurde, haben zu-
nachst viele Unternehmen Interessenbekundungen an den
WSF gerichtet. Diese wurden oft nicht weiterverfolgt, weil
entweder mit der KfW glinstigere Fremdkapitalangebote zur
Verfligung standen oder zwischenzeitlich nicht rlickzahlbare
Zuschussprogramme (Uberbriickungshilfen sowie Novem-
ber-/Dezemberhilfen) Gestalt annahmen. In Einzelféllen wur-
de der WSF als Briickenfinanzierung herangezogen. Daraus

10 Zudem werden 30 Mio. Euro des im Februar 2021 gewé&hrten Nach-
rangdarlehens fur Galeria Karstadt Kaufhof in die Stille Einlage tber-
fuhrt, wodurch sich ein Gesamtvolumen von 250 Mio. Euro ergibt.
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ergibt sich ein erheblicher Aufwand fir die Unternehmen,
aber auch fir die Stellen der 6ffentlichen Hand, die liber die
UnterstlitzungsmaBnahmen zu entscheiden haben. Einigen
Unternehmen war bei Antragsstellung unklar, dass der WSF
eine risiko- bzw. marktgerechte Verzinsung verlangt, um die
reguldre Finanzierung Uber den Kapitalmarkt nicht zu ver-
dréngen. SchlieBlich haben die Beihilfeauflagen eine flir Un-
ternehmen teils abschreckende Wirkung entfaltet.

Trotz der nach absoluten Fallzahlen kleinen Zahl stabi-
lisierter Unternehmen ist der WSF ein erfolgreicher und
wichtiger Baustein der Krisenarchitektur. Denn Unterneh-
men wie die Deutsche Lufthansa hatten anderweitig nicht
gerettet werden kdnnen. Zudem handelt es sich stets um
Unternehmen mit besonderer Bedeutung flir die deutsche
Wirtschaft mit einer groBen Zahl an Arbeitsplatzen, einer
regionalpolitischen oder technologischen Bedeutung. Ih-
re Stitzung hat damit Zweitrundeneffekte flir die gesam-
te Wertschopfungskette von Zulieferern, Kundschaft und
Unternehmensbeteiligungen. So hat der WSF nicht nur ei-
nen groBen Teil des Flug- und Reisemarkts in Deutschland
gestitzt, sondern auch Arbeitsplatze in strukturschwa-
chen Regionen langfristig erhalten. AuBerdem verdeutlicht
der WSF die Wirksamkeit einer fondsgetriebenen MaB-
nahme. Die Instrumente des WSF wurden zwar bis jetzt
selten in der deutschen Forderlandschaft eingesetzt, ha-
ben sich jedoch bewahrt. Die flexiblen eigenkapitalahnli-
chen Hybridinstrumente des WSF kdnnen gezielt auf spe-
zifische Bedarfe zugeschnitten werden.

Allerdings ist ein Instrument wie der WSF aufgrund der auf-
wandigen Einzelfallprifung (Risikobewertung, Strukturie-
rung, Verwaltung/Monitoring) nicht beliebig einsetz- oder
skalierbar, da hier ein groBer Zeit- und Kostenaufwand auf
Unternehmens- und Vergabeseite entsteht. Aufwand und
Ertrag sollten in einem fiir beide Seiten sinnvollen Verhaltnis
stehen: Standardisierte Hilfen oder Zuschiisse kénnen bei
kleineren Vorhaben schneller und glnstiger geprift wer-
den. Fondslésungen wie der WSF empfehlen sich daher
insbesondere flr hohe Bedarfe oder Spezialfdlle, die indi-
viduell zugeschnitten werden missen. Die Geltungsdauer
des WSF ist begrenzt: WSF-StabilisierungsmaBnahmen,
die stets der Bewaltigung der Pandemiefolgen dienen, kon-

Analysen Hilfsprogramm

nen auf der Basis der geltenden gesetzlichen Grundlage
und des beihilferechtlichen Rahmens noch bis zum 30. Juni
2022 gewéhrt und bis zum 30. April 2022 beantragt werden.

Aber die Erfahrungen mit dem WSF kdénnten auch bei der
Bewaltigung wirtschaftlicher Transformationsprozesse zur
Erreichung der Klimaneutralitat hilfreich sein. So kdnnte
ein staatlicher Fonds, der Unternehmen Nachrangkapital
mit klarer Zweckbindung an Klimaschutz- und Transfor-
mationsvorhaben gewahrt, ein Baustein bei der Transfor-
mation der Wirtschaft sein. Denn die Starkung der Eigen-
kapitalbasis erméglicht auch eine bessere Finanzierung
am Fremdkapitalmarkt. Erfolgreiche Kapitalerhéhungen,
wie sie z.B. von Lufthansa oder TUI wdhrend der WSF-
Stabilisierungen durchgeflihrt wurden, verdeutlichen die-
sen Effekt. Moglichkeiten zur Umsetzung einer solchen
Fondslésung werden derzeit intensiv im Wirtschaftsminis-
terium diskutiert. Primére Zielgruppe wéren Unternehmen,
die Transformationsvorhaben in Eigenregie nicht oder nur
in geringem MaBe umsetzen kdnnen - z.B. die sehr teure
Umstellung auf klimaneutrale Produktion. AuBerdem wird
zurzeit geprift, ob durch die Verstetigung des WSF ein
permanent passiv bestehendes und kurzfristig aktivierba-
res Kriseninstrument zur Unternehmensstabilisierung ge-
schaffen werden kdnnte. Beihilferechtliche und fiskalpoli-
tische Erwagungen missten daflir weiterhin im Detail ge-
prift werden. Anders als zu Beginn der Coronakrise liegt
mit dem WSF mittlerweile allerdings eine Blaupause fir
kiinftige Modelle zur Starkung der Eigenkapitalbasis vor.
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Abstract: The Economic Stabilisation Fund (ESF) is one of several German state aid instruments set up to combat the economic fallout

of COVID-19. The ESF offers a range of instruments from equity to hybrid capital, including silent participation and subordinated loans.

In exceptional cases, the ESF may also become a direct shareholder. While the ESF stabilised only a relatively small number of com-

panies, it constitutes an important building block in Germany’s overall business support framework. Due to its tailor-made stabilisation
measures, companies of economic significance were successfully stabilised during the pandemic.
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Zollkrieg und Handelsabkommen zwischen

den USA und China

Vier Jahre nach Beginn des chinesisch-amerikanischen Zollkriegs und zwei Jahre nach der
Unterzeichnung des Phase-One-Abkommens ist ein guter Zeitpunkt gekommen, um die
Auswirkungen der AuBenhandelspolitik auf die US-Wirtschaft zu untersuchen. Auch wenn die
Entwicklungen seit 2019 von anderen Faktoren lberlagert und sogar dominiert wurden, féllt
dieses Fazit aber eindeutig negativ aus, wie der vorliegende Beitrag zeigt.

Seit Marz 2018 befinden sich die USA und China in einer
offenen systemischen Auseinandersetzung, die sich han-
delspolitisch zundchst in der gegenseitigen Verhdngung
von Strafzollen duBerte. Hauptziele der US-Regierung wa-
ren und sind, China zu einer Modifikation seiner flr die USA
wirtschaftlich und geopolitisch bedrohlichen staatskapi-
talistischen Wirtschafts- und Industriepolitik zu bewegen
(Marktverzerrung durch Staatsunternehmen, Subventionen,
erzwungener Technologietransfer, mangelhafter Schutz
geistigen Eigentums) sowie das US-Handelsbilanzdefizit mit
China (2017: 375 Mrd. US-$) zu reduzieren. Insgesamt be-
legten die USA bislang Importe aus China im Wert von rund
370 Mrd. US-$ in Stufen mit Zusatzzollen (Gesamtvolumen
US-Warenimporte aus China 2017 rund 506 Mrd. US-$, 2019
rund 452 Mrd. US-$). China hat mit WTO-Verfahren und Zu-
satzzollen auf fast alle US-Importe reagiert (Gesamtvolumen
Warenimporte aus den USA 2017 rund 130 Mrd. US-$, 2019
rund 106 Mrd. US-$) (Bown, 2021a; BEA, o.J.).

Mit dem am 15. Januar 2020 zwischen den USA und Chi-
na unterzeichneten ,,Phase One Trade Agreement” war po-
litisch die Erwartung verbunden, dass der transpazifische
Handelskonflikt entscharft werden konnte. Im Rahmen des
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Abkommens sagte China ausgehend von den Importwer-
ten von 2017 den Kauf von zusatzlichen US-Produkten im
Wert von 200 Mrd. US-$ in den néachsten zwei Jahren zu.
Damit sollte das Importvolumen Uber diesen Zeitraum (in
Klammern anvisierte Steigerung in % gegenliber 2017) von
Industriegitern' um insgesamt 77,8 Mrd. US-$ (ca. 116 %),
Energie (LNG, Rohdl und Raffinerieprodukte) um insgesamt
52,4 Mrd. US-$ (ca. 750 %), Agrarprodukte (unter anderem
Olsaaten, Fleisch, Getreide) um insgesamt 32 Mrd. US-$ (ca.
150 %) und Dienstleistungen (unter anderem Patente, Touris-
mus) um 37,9 Mrd. US-$ (ca. 70 %) steigen.

Gleichzeitig sollten geistiges Eigentum und Geschéfts-
geheimnisse von US-Unternehmen besser geschiitzt
und erzwungener Technologietransfer gestoppt werden.
Konkret verpflichtete sich China unter anderem dazu, die
strafrechtliche Verfolgung bei erzwungenem Technologie-
transfer auszuweiten, Verlangerungen des Patentschut-
zes zu erleichtern, die Beweislast zu Lasten angeklagter
chinesischer Nutzender fremder Rechte umzukehren, den
erzwungenen Technologietransfer als Voraussetzung fir
Marktzugang und behérdliche Genehmigungen zu ver-
bieten und zudem sicherzustellen, dass jeglicher Techno-
logietransfer freiwillig und zu Marktbedingungen erfolgt.
Zugleich erleichterte China den Marktzugang fir ameri-
kanische Finanzdienstleister, unter anderem durch eine
Verbesserung der Moglichkeit, Wertpapiere zu emittieren,
Investitionen in chinesische Aktien via Hongkong zu téa-
tigen, Beschrankungen im Bereich des Anteilseigentums
bei Lebens- und Krankenversicherungen abzubauen und
den Marktzugang fir US-Ratingagenturen zu ermdgli-
chen. Dabei handelte es sich weitgehend um MaBnah-
men, die ohnehin in der Planung bzw. sogar schon in der
Umsetzungsphase waren (Chorzempa, 2020). Daneben

1 Industriegiiter im Sinne der Definition des Handelsabkommens: In-
dustriemaschinen, elektrische Maschinen, pharmazeutische Produk-
te, Flugzeuge, Autos, optische Instrumente, Eisenprodukte und sons-
tige Industriegiter (wie z. B. Holz- oder chemische Produkte).
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verpflichtete sich China, seine Wahrung nicht abzuwerten,
nicht nachhaltig am Devisenmarkt zu intervenieren und Da-
ten Uber seine Devisenbestédnde regelméaBig offenzulegen.
Im Gegenzug verzichteten die USA auf die urspriinglich fir
Mitte Dezember 2019 vorgesehenen Zollerhdhungen auf
Konsumprodukte im Wert von knapp 160 Mrd. US-$, durch
die dann nahezu sémtliche chinesische Importe in die USA
mit Zusatzzdllen belastet worden waren.

AuBerdem wurden die am 1. September 2019 eingeflihrten
Z6lle auf chinesische Importe im Wert von 120 Mrd. US-$ ab
Mitte Februar 2020 von 15% auf 7,5% gesenkt. Unveran-
dert blieben US-Zolle von 25 % auf chinesische Importe im
Wert von ca. 250 Mrd. US-$. So blieb insgesamt ein Import-
volumen von 370 Mrd. mit Zusatzzdllen belegt — das waren
ca. 70% der gesamten US-Importe aus China. Damit be-
hielten die USA ein wichtiges Druckmittel in der Hand.

Frihzeitige Kritik sowie Zweifel an Realisierbarkeit

Von seinen Kritikern wurde das Abkommen von vornher-
ein als Ausdruck eines kleinteiligen Managed Trade ange-
prangert, das konzeptionell im Widerspruch zu den Grund-
sdtzen des freien und regelbasierten Handels im Rahmen
der WTO stiinde und im Zweifel zu Lasten von Drittlandern
ginge. Anders als durch (Teil-)Substitution anderer Importe
wlrde China insbesondere die Verpflichtungen im Agrar-
sektor, aber auch im Industriesektor, nicht erfillen kon-
nen (Chowdry und Felbermayr, 2020). Zugleich war anzu-
nehmen, dass es China umso leichter fallen wirde, seine
Zusagen zu erflllen, je hdher der Anteil von chinesischen
Staatsunternehmen bzw. das AusmaB staatlicher Lenkung
in einem Sektor sein wirde. Ein hoher Staatseinfluss ist
z.B. im Energie- oder im Luftfahrtsektor anzunehmen. De
facto wiirde der US-Ansatz eines Managed Trade mit Chi-
na damit — paradoxerweise — den Staatshandelscharakter
und die Rolle staatsnaher bzw. staatseigener Unterneh-
men in China starken (Diekmann und van Dyken, 2020).

Das Abkommen widerspricht zudem sehr wahrscheinlich gel-
tendem multilateralem Handelsrecht. Dies betrifft insbeson-
dere den WTO-Meistbeglinstigungsgrundsatz. Mit der Ein-
rdumung der Meistbegiinstigung verpflichtet sich ein Staat
gegenlber einem anderen Staat, diesem eine nicht weniger
glnstige Behandlung zu gewahren als anderen Staaten. Es
handelt sich um eine Anwendung des Gleichbehandlungs-
grundsatzes auf dem hdchsten tatsdchlich irgendeinem Staat
gewahrten Niveau. Dem Prinzip der Meistbegtinstigung un-
terliegen hoheitliche MaBnahmen einschlieBlich aller im Rah-
men der Inldnderbehandlung in Art. lll:4 GATT genannten
nicht fiskalischen innerstaatlichen MaBnahmen. Bei der An-
wendung innerstaatlicher Regelungen darf folglich nicht nach
der Herkunft der Waren aus dem Inland und Ausland (soweit
WTO-Mitgliedsstaat) unterschieden werden.
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Die im Phase-One-Abkommen vereinbarten zusétzlichen
Mindestimportmengen konnten aber von China nur durch
darauf gerichtete staatliche Vorgaben an staatliche oder
private chinesische Unternehmen umgesetzt werden. In
der Regel diirften solche Vorgaben dergestalt umgesetzt
worden sein, dass US-amerikanischen Waren beim Im-
port der Vorzug vor gleichartigen Waren aus Drittstaaten
eingerdaumt wurde. Diese Vorgehensweise kann als nicht
fiskalische MaBnahme eines Landes interpretiert werden,
die einem anderen Land, ndmlich den USA, einen Vorteil
gewahrt und wegen des erforderlichen Vorrangs fir US-
Waren die Weitergabe dieses Vorteils an andere WTO-
Mitglieder notwendigerweise ausschlieBt. Dies wére ein
VerstoB gegen das Meistbegiinstigungsprinzip.

Weiterhin dirfte das Phase-One-Abkommen gegen das
Verbot mengenmaBiger Beschridnkungen geman Art. XI:1
GATT verstoBen. Nach dieser Vorschrift dirfen Verbote
oder Beschrénkungen, sei es in Form von Kontingenten,
Einfuhr- und Ausfuhrbewilligungen oder in Form von an-
deren MaBnahmen, weder erlassen noch beibehalten wer-
den. Die Vorschrift wird der laufenden WTO-Rechtspre-
chung zufolge weit ausgelegt. De-facto-Beschrankungen
reichen aus (WTO, o.J.; Hofmann, 2012). Deshalb diirften
die im Phase-One-Abkommen vereinbarten zusatzlichen
Einkaufsmengen wegen ihres faktisch einschrankenden
Effekts hinsichtlich der Einfuhr von Waren aus Drittlén-
dern auch als VerstoB gegen das Verbot mengenmaBiger
Beschrankung anzusehen sein. Die beiden gréBten WTO-
Mitgliedstaaten haben also bewusst untereinander ein
Handelsabkommen geschlossen, das offensichtlich ge-
gen zwei Kernprinzipien des WTO-Regelwerks verstoBt.

Im Vergleich zum WTO-Verfahren erleichtert der Streit-
schlichtungsmechanismus des Phase-One-Abkommens
einseitige GegenmaBnahmen, da kein unabhangiges Gre-
mium zuvor Uber die Beschwerde einer Partei entschei-
den muss. Er sieht ein abgestuftes System vor, innerhalb
dessen VerstdBe zundchst erdrtert werden sollten, bevor
MaBnahmen wie neue Zolle eingeflihrt werden sollten. Alle
MaBnahmen sollten verhaltnismaBig in Relation zur festge-
stellten Verfehlung sein. Interessant ist: Der von den USA zu
Beginn als ,stark” bezeichnete Streitschlichtungsmecha-
nismus (USTR, 2020) wurde trotz des absehbaren und jetzt
offenkundigen Fehlschlags des Abkommens nie genutzt.

Viele der Kritikpunkte an der Wirtschaftspolitik Chinas,
etwa die Marktverzerrungen durch Staatsunternehmen
und durch Subventionierung, blieben ungeldst und sollten
urspriinglich in einer zweiten Phase der Verhandlungen
angegangen werden. Substanzielle Gesprache zu einem
solchen Phase-Two-Abkommen wurden aber nie geflihrt
oder auch nur ernsthaft angestrebt. Das Phase-One-Ab-
kommen blieb insofern Stlickwerk.
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Abbildung 1
Anteile US-Warenimporte ausgewdhlter Lander
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Vietnam

Fehlschlag des Abkommens nicht liberraschend

Dem ersten Anschein nach erfolgreich war die US-Handels-
politik, wenn und soweit es ihr um die Reduktion des Ge-
wichts Chinas im AuBenhandel ging: 2017 betrug der Anteil
des US-chinesischen Handels am Gesamthandel der USA
13,5 %, 2020 waren es noch 12,5 % (BEA, o.J.; BEA, 2022a).
Ein Blick auf einige andere Lander, die mdoglicherweise chi-
nesische Lieferungen in die USA substituieren konnten,
zeigt: Zwischen 2017 und 2020 ging zugleich der Anteil Ja-
pans an den US-Importen von Waren und Dienstleistungen
spurbar zuriick, wahrend der Anteil Deutschlands ungefahr
konstant blieb. Gleichzeitig stieg der Anteil Mexikos leicht
und derjenige Vietnams sprunghaft an (vgl. Abbildung 1).

Auch wenn die Entwicklung des US-AuBenhandels von
pandemiebedingten Effekten dominiert worden sein dirfte,
lassen diese Verschiebungen doch einige Schlussfolgerun-
gen zu: Der leichte, aber kontinuierliche Anstieg des Anteils
Mexikos sowie der gewaltige Anstieg der Importanteile aus
Vietnam sind Zeichen dafiir, dass diese beiden Lander Pro-
dukte anbieten konnten, die chinesische Waren substituier-
ten. Das ist angesichts der Rolle Mexikos und Vietnams im
US-Handel nicht Uberraschend. Ob es sich aber um eine
— vorerst — gelungene Diversifizierung der US-Importstruk-
turen handeln kénnte, ist jedoch zweifelhaft. Gerade Viet-
nam koénnte geeignet sein, um China einen Umweghandel
mit den USA zu erlauben und so die Zollast zu vermindern.
Auch Mexiko eignet sich nicht zuletzt dank des nordameri-
kanischen Handelsabkommens USMCA als Transitland.

Mit Blick nur auf die quantitativen Ziele des Phase-One-Ab-
kommens lasst sich nach zwei Jahren feststellen, dass die
skeptischen Stimmen recht behalten haben. Bis November
2021 hatten die USA nach China seit Anfang 2020 insge-
samt fir 199,2 Mrd. US-$ von vom Phase-One-Abkommen
erfasste Waren und Dienstleistungen exportiert, verglichen
mit einer ZielgréBe von 330,9 Mrd. US-$. Wahrend die US-
Agrarexporte immerhin Uber Dreiviertel der Zielmarke er-

Abbildung 2
Zielerreichung US-Exporte Ende 2021*
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reichten, blieben insbesondere die Energieexporte mit ei-
nem Drittel der Zielmarke sehr weit hinter den gesteckten
Zielen zurlick (vgl. Abbildung 2). Das Unterschreiten der
Zielmarke um fast 40 % kommt indes keineswegs Uberra-
schend.? Ein wesentlicher Grund sind die Handelsstruktu-
ren zwischen den USA und China. Die USA exportierten
2017 insgesamt Waren im Wert von ca. 130 Mrd. US-$
nach China, das waren 8% der weltweiten US-Exporte.
Auf Industriegiiter im Sinne des Phase-One-Abkommens
entfielen ca. 67 Mrd. US-$ - dies entspricht ca. 52 % der
gesamten US-Exporte nach China (UN Comtrade, o.J.). Bis
2020 sank der Anteil der Industrieglter auf 43 % (knapp 54
Mrd. US-$) (UN Comtrade, o.J.). Die Verdoppelung des US-
Exportvolumens der im Abkommen genannten Produkte —
ausgehend von den Volumina des Jahres 2017 - bis 2022
erschien schon seinerzeit kaum umsetzbar (Bown, 2020).

Weiterhin war Skepsis bezlglich einer Erflillung des Ab-
kommens bereits vor der Pandemie aufgrund von be-
grenzten US-Produktionskapazitaten angezeigt. So war
z.B. die Gesamtnachfrage Chinas nach Eisenimporten
groBer als das gesamte Exportvolumen der USA oder -
im Fall von Autos und elektrischen Maschinen — nur un-
wesentlich kleiner. Auch war klar, dass China ohne eine
— erzwungene — Handelsumlenkung zu Lasten von Diritt-
landern seine Zusagen nicht wiirde erfiillen kdnnen. Hinzu
kommen weitere Sonderfaktoren in den US-chinesischen
Handelsbeziehungen, die eine Erflllung der Zusagen er-
schwert haben durften:

2 Vgl. Bown (2021b) zu den aktuellen Daten bis November 2021.
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e |m Dienstleistungshandel mit China wiesen die USA
2019 einen Uberschuss in Hohe von 39,5 Mrd. US-$
aus. Etwa die Halfte der US-Dienstleistungsexporte
nach China bestand aus Einkommen durch chinesi-
schen Tourismus in den USA. Nicht Uberraschend fiel
der Uberschuss 2020 auf 24,8 Mrd. US-$, also um tber
ein Drittel. Hier dirfte die Pandemie eine entscheiden-
de Rolle gespielt haben.

e Sowohl ein staatlich verordnetes verédndertes Kaufver-
halten als auch eine Umstrukturierung von Lieferbe-
ziehungen aufgrund von neuen Zdllen sind bei Handel
zwischen verbundenen Unternehmen ohne Neuinves-
titionen entweder gar nicht oder nur sehr langfristig zu
realisieren. Der Anteil des Handels zwischen verbun-
denen Unternehmen lag bei den US-Konsumguterim-
porten insgesamt 2017 bei 49 %, der Anteil bei den US-
Exporten bei 32 %. 2020 lag dieser Anteil bei 48 %, bei
den US-Exporten bei 34 %, blieb also fast konstant (US
Census Bureau, o.J.). Fir den US-Handel mit China liegt
der Anteil des Intrafirmenhandels zwar mit etwa einem
Viertel deutlich niedriger. Lasst man den US-Handel mit
verbundenen Unternehmen aus den USMCA-Partner-
landern Kanada und Mexiko als Sonderfall auBer Acht,
zeigt sich aber, dass China fiir den US-Handel mit ver-
bundenen Unternehmen eine flihrende Rolle einnimmt.

e Auch investieren die USA wesentlich umfangreicher in
China als China in den USA (Bestand US-FDI in China
2017: 108 Mrd. US-$, Bestand chinesischer FDI in den
USA 2017: 58 Mrd. US-$). Das kénnte ein Grund daflr
sein, dass die kurzfristigen Anpassungsmaglichkeiten
an die Zolle auf Seite der US-Unternehmen geringer
als diejenigen chinesischer Unternehmen waren.

US-Zollschutzpolitik kurz- und mittelfristig nachteilig

Mit der systematischen Erhebung von Zéllen auf bestimm-
te Importe aus China durch die USA war die politische Er-
wartung verbunden, dass sich zum einen die bilaterale
Handelsbilanz verbessern wirde und dass zum anderen
die Zollbelastung Uberwiegend von der chinesischen Seite
getragen wirde, weil fir die US-Produzierenden bzw. Kon-
sumierenden ausreichend Substitute zur Verfligung stiinden.
Ungeachtet der Frage, ob ein bilateraler Handelsbilanzsal-
do Uberhaupt ein sinnvolles Ziel der Wirtschaftspolitik sein
kann: Das bilaterale Handelsbilanzdefizit der USA gegen-
Uber China verringerte sich seit 2018 vor allem aufgrund des
starken Riickgangs der Importe erheblich (vgl. Abbildung 3).
Als Erfolg kann dies aber kaum gewertet werden. Die bis-
her vorliegenden empirischen Untersuchungen zeigen zu-
gleich, dass die Erwartung getrogen hat, dass Uberwiegend
die chinesische Seite die Zollast tragen wirde (z.B. Cavallo
et al., 2021). Bei langlebigen Konsumgiitern gingen die Zélle
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Abbildung 3
Zielerreichung US-Exporte Ende 2021*
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kurz- bis mittelfristig zu Lasten der Gewinnspanne des US-
Einzelhandels. Dabei ergeben empirische Untersuchungen,
dass die US-Z6lle nach einem Jahr durchschnittlich zu 95 %
auf die US-Importpreise Gberwalzt wurden, wéhrend es den
US-Exporteuren ihrerseits nur gelang, knapp die Halfte der
von den US-Handelskontakten — vor allem durch China - er-
hobenen Gegenzdlle auf ihre Exportpreise aufzuschlagen
(Cavallo et al., 2021, 22). Dies ist ein starkes Indiz dafir, dass
die US-Importeure chinesische Importwaren kurz- bis mit-
telfristig weit weniger substituieren konnten oder wollten als
von der Politik angenommen. Umgekehrt scheint es China
besser gelungen zu sein, Preiszugestandnisse zu erhalten,
was ein Indiz flr eine viel geringere Preiselastizitat des US-
Warenangebots in China und anderen Landern sein kdnnte.
Die unterschiedlichen Exportstrukturen kénnten auch hier
eine Rolle gespielt haben. Die Daten lassen vermuten, dass
die US-Mutterkonzerne als Importeure eher bereit waren, die
héheren US-Zdlle auf die Zulieferungen ihrer Produktions-
statten in China im Intrafirmenhandel zu tGbernehmen, weil
der Produktionsverbund ein Ausweichen auf andere Zuliefe-
rer erschwerte.

Im Verarbeitenden Gewerbe der USA haben die negativen
Folgen der Zollerhéhungen den empirischen Untersuchun-
gen zufolge die geringen positiven Effekte, die der zusatzliche
Zollschutz inlandischen Produzierenden gewéhrte, kurz- und
mittelfristig deutlich Uberkompensiert (Flaaen und Pierce,
2019). Das gilt sowohl fur die Beschaftigung als auch fiir die
Produzentenpreise. Zu diesen Ergebnissen tragen drei Effek-
te bei: (1) die positiven Effekte der Importprotektion durch die
Einfuhrzolle auf die Konkurrenzprodukte ausléandischer An-
bieter, (2) die negativen Effekte hoherer Produktionskosten
insbesondere im Verarbeitenden Gewerbe der USA durch
Zolle auf Vor- und Zwischenprodukte und (3) die negativen
Effekte des Verlusts an internationaler Wettbewerbsfahigkeit
durch die gezielten Vergeltungszolle der US-Handelspartner.
So lasst sich zeigen, dass die US-Zolle — als von der Politik
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in dieser Dimension vermutlich unbeabsichtigter Nebeneffekt
—auf die Exporttatigkeit der US-Industrie negativ durchschlu-
gen, da gerade US-Unternehmen, die von den US-Zéllen auf
importierte Zwischenprodukte besonders betroffen waren,
ihre Ausfuhrtétigkeit Gberproportional drosselten.

Bezeichnend flir den wirtschaftspolitisch inkonsistenten
Charakter der US-Handelspolitik ist das Ergebnis fiir den
US-Landwirtschaftssektor: Der US-Anteil an den chinesi-
schen Agrarimporten konnte auch nach Abschluss des Pha-
se-One-Abkommens mit seinen besonderen Kaufverpflich-
tungen Chinas flr US-Agrarglter bis Frihjahr 2021 nicht
den Einbruch aufholen, der der US-Landwirtschaft beim Ex-
port nach China aufgrund der den US-Importzéllen folgen-
den chinesischen Vergeltungszolle entstanden war (Morgan
et al., 2022). Anders ausgedriickt: Die US-Landwirtschaft
hatte wahrscheinlich bessere Ausfuhrerfolge verzeichnet,
wenn die USA gegeniiber China sowohl auf Zélle als auch
auf das Phase-One-Abkommen verzichtet hatten.

Ein weiterer negativer Effekt auf die US-Wirtschaft ergibt
sich Uber den Investitionskanal (Amiti et al., 2020). Schat-
zungen zufolge werden allein die zusétzlichen US-Zolle auf
chinesische Waren von Anfang 2019 bis Ende 2020 das In-
vestitionswachstum der 3.000 betrachteten, an US-Bo6rsen
notierten US-Unternehmen um durchschnittlich 1,9 Pro-
zentpunkte verringern. Der Wirkungsmechanismus lauft
Uber eine niedrigere Bewertung, die die betrachteten US-
Unternehmen je nach Grad ihres Engagements im China-
geschéaft an den Borsen erfahren. Insgesamt flihrte die Zoll-
politik zu einer im Durchschnitt um 6 Prozentpunkte (ca. 1,7
Bio. US-$ Borsenwert) niedrigeren Bewertung, die in einen
allgemeinen (z.B. niedrigere US-Wachstumsraten, hohere
Unsicherheit) und einen chinaspezifischen Faktor zerlegt
werden kann. Nimmt man weiter an, dass eine daraus re-
sultierende geringere Kapitalrendite auch die Investitions-
neigung mindert,? folgt daraus der negative Impuls auf die
Investitionen, der mit einer Verzégerung von durchschnitt-
lich etwa vier Quartalen auftritt. Auch wenn die absoluten
GréBen unter anderem aufgrund der Nichtbetrachtung der
Investitionen nicht an den US-Boérsen notierter, auslandi-
scher Unternehmen in den USA mit Vorsicht zu behandeln
sind, erscheint der langerfristige negative Effekt auf die In-
vestitionen in den USA plausibel .

3 Methodisch liegt dieser Annahme die ,Q-Theory of Investment®
zugrunde. Die auch ,Tobinsches Q“ genannte Kennziffer wird er-
mittelt, indem man den Marktwert eines Unternehmens (Borsen-
wert plus Verbindlichkeiten) durch die Wiederbeschaffungskosten al-
ler Vermdgensgegensténde teilt (Amiti et al., 2020, 4 ff.).

4 Um den Einfluss des Handelskonflikts auf die Bérsenwerte quantitativ
abzubilden, nutzen Amiti et al. (2020, 3) die Haufung von Berichten
Uber die Anklindigungen speziell von Zollrunden an bestimmten Ta-
gen als Ausldser fir Bérsenreaktionen. Auch deshalb sind die quan-
titativen Ergebnisse mit Vorsicht zu betrachten. Es dndert aber nichts
am Befund eines negativen Effekts.

Auswirkungen auf Drittldnder

Es gab in der Diskussion von Anfang an Stimmen, die da-
von ausgingen, dass die EU und andere Drittlander von
einem transpazifischen Konflikt profitieren kénnten, da
sie sowohl US-amerikanische Lieferungen nach China
als auch chinesische Lieferungen in die USA teilweise er-
setzen kdnnten (z. B. Beer et al., 2019). Allerdings hdngen
die nachfrageseitigen Effekte davon ab, ob Produkte aus
Drittlandern als Substitute oder Komplementére zu den
chinesischen bzw. US-Produkten fungieren und inwie-
weit der geringere Austausch zwischen China und den
USA zu einer geringeren Nachfrage aus beiden Landern
nach Vor- und Zwischenprodukten aus Drittlandern flhrt.
Angebotsseitig spielen Kosteneffekte aufgrund verander-
ter GroBenvorteile fur die betroffenen Produzierenden in
Drittlandern eine Rolle, insbesondere wenn es um eine
Handelsumlenkung aus dem Rest der Welt in die USA
bzw. nach China geht. Insgesamt ergab sich empirischen
Analysen zufolge als Resultat aus dem transpazifischen
Handelskonflikt bisher ein gemischtes Bild fiir die Export-
entwicklung einzelner Drittlander.

Ein langsameres BIP-Wachstum in den USA und China
(als Ergebnis des Handelskonflikts) diirfte die Nachfrage
der beiden Lander nach Waren und Dienstleistungen aus
Drittlandern zundchst fir sich genommen senken. Zudem
ist jede bilaterale Einigung zwischen den USA und China -
wie vorlaufig und partiell auch immer — geeignet, Exporte
aus DrittlAndern durch amerikanische oder chinesische
Exporte nach China bzw. in die USA zu ersetzen. Das gilt
besonders dann, wenn sich China, wie beim Phase-One-
Abkommen, explizit verpflichtet, bestimmte Guiter vor-
zugsweise aus den USA zu beziehen.

Unbestritten kann eine durch hdhere Zélle zwischen den
USA und China ausgeldste Handelsumlenkung die nega-
tiven Effekte eines transpazifischen Handelskonflikts mil-
dern, soweit Deutschland bzw. die EU als Ersatzlieferan-
tin fir China und die USA einspringt und sich Wertschop-
fungsketten weg aus China und den USA etwa in die EU
verlagern. Diese Effekte dirften aber dadurch begrenzt
sein, dass Deutschland und andere EU-Staaten struktu-
rell weder Chinas Rolle als Konsumguterlieferant fir die
USA noch die Rolle der USA als Dienstleistungslieferant
in China auch nur anndhernd Gbernehmen kdnnten. Wei-
tere negative Auswirkungen sind mittelfristig aufgrund der
vernetzten Produktionsstrukturen zu erwarten. Globale
Wertschopfungsketten, in die Unternehmen aus Drittlan-
dern eingebunden sind, kdnnen durch transpazifische
Z6lle und andere Handelshemmnisse zerstért werden.

Vor diesem Hintergrund etwas Uberraschend ergeben erste
Schatzungen, dass der US-chinesische Handelskonflikt das
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globale Handelsvolumen bei den von den Zollerhéhungen
betroffenen Waren um 3 % zusétzlich wachsen lieB. Diese
Entwicklung kdnnte ein Indiz dafiir sein, dass der Konflikt
die Unternehmen sogar zu neuen Handelsbeziehungen ins-
pirierte, also nicht nur Handelsumlenkungen hervorgerufen
hat. Solche Effekte sprechen fiir eine hohe Anpassungsfa-
higkeit des internationalen Handels. Aber auch wenn solche
Handelsausweitungen zusammen mit Handelsumlenkungen
beobachtet werden konnten, haben bisher die negativen
Effekte auf Einkommen und Beschaftigung in der Summe
Uberwogen (Flaaen und Pierce, 2019; Fajgelbaum, 2021).°

Fazit

Vier Jahre nachdem die USA eine neue Politik des ,gelenk-
ten Handels* (Managed Trade) mit China gestartet haben,
kann ein Fazit gezogen werden, was die Auswirkungen auf
Wachstum und Beschaftigung in den USA angeht: Auch
wenn die Entwicklungen seit 2019 von anderen Faktoren
Uberlagert und sogar dominiert wurden, féllt dieses Fazit
eindeutig negativ aus. Sowohl die Versuche, lUber gezielte
Zollerhebungen das bilaterale Handelsbilanzdefizit zu besei-
tigen als auch die Versuche, Uber Zielvorgaben fir chinesi-
sche Importe aus den USA bestimmte US-Exporte zu bele-
ben, sind gescheitert. Einzig der Grad der Abhangigkeit der
US-Wirtschaft von chinesischen Vor- und Zwischenproduk-
ten in bestimmten Sektoren kdénnte sich etwas vermindert
haben, was dem Ziel einer Diversifizierung von Lieferketten
entgegenkommt. Aber selbst hier bleibt abzuwarten, als wie
robust sich neue Lieferbeziehungen erweisen werden.

5 Fur Deutschland schatzen Fajgelbaum et al. (2021, 35) positive Effekte
sowohl bei erzielbaren Exportpreisen als auch bei Exportvolumina.
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Title: Four Years of Tariff War and Two Years of Phase-One Agreement Between the U. S. and China - Has it Worked for the U. S.?
Abstract: Four years after the Sino-American tariff war started and two years after the “Phase-One*“ deal was signed, it is a good time
to take stock of the outcomes for the U. S. economy. The result is nearly unequivocally negative, in particular, China’s failure to fulfill its
promises to dramatically increase U.S. imports. By the end of 2021, China had barely reached 40 % of its purchase target for goods.
In addition, contrary to political affirmations, initial empirical studies show that American importers have borne the brunt of the tariffs’
costs. In the short run, apparently American importers had little choice but to continue to rely on Chinese suppliers. Moreover, improve-
ments in the bilateral trade deficit could not be ascribed to a targeted tariff policy. Nor did manufacturers relocate to the U.S. Instead,
trade frictions depressed U. S. business investment. If anything, it may be said that the American managed trade strategy vis-a-vis China
has diverted US imports to other suppliers, thus contributing to a diversification of supply chains.
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Effekte einer Tilgungsstreckung fur
coronabedingte Staatsschulden

Der Koalitionsvertrag erschwert Steuererh6hungen. Die Bundesregierung bendétigt aber
Einnahmen fir politisch erwiinschte Projekte. Aus diesem Grund plant die Regierung, den
Tilgungsplan fiir die Coronakredite zu strecken. Diese Politik mindert die Tilgungsbelastung in
der Gegenwart und schafft somit finanzielle Spielrdume fiir Ausgaben. Steigen zukiinftig die
Renditen der Staatsanleihen, so erhéht sich aufgrund der Verlangerung der Tilgungsdauer die
Zinsbelastung. Werden die durch die Tilgungsstreckung gewonnenen finanziellen Spielrdume
far Investitionen verwendet, so erben zukiinftige Generationen Schulden und Vermégenswerte.
Tats&chlich liegen die investiven Ausgaben des Bundes in den vergangenen zwei Jahren

bei 11,3 %. Wirde dies auch fir diese Mittel gelten, kdme es zu einer starken Belastung der

zukunftigen Generation und einem Versto3 gegen die Generationengerechtigkeit.

Die finanziellen Spielrdume der neuen Bundesregierung
sind aufgrund des Andauerns der COVID-19-Pandemie
und der damit verbundenen Verschlechterung der zukinf-
tigen wirtschaftlichen Entwicklung noch immer sehr be-
grenzt (Ifo, 2021). Dies ist insofern flir die Koalitionar:innen
problematisch, als eine Erhéhung der Steuereinnahmen
zumindest bei den wichtigen und aufkommensstarken
Steuern laut Ausflihrungen des Sondierungspapiers nicht
moglich ist. Dort heiBt es: ,,Wir werden keine neuen Sub-
stanzsteuern einfiihren und Steuern wie zum Beispiel die
Einkommen-, Unternehmens- oder Mehrwertsteuer nicht
erhdéhen® (Sondierungspapier, 2021, 10).

Um sich trotzdem finanzielle Spielrdume fur ,Zukunfts-
investitionen“ zu verschaffen, greift die Regierung auf
vorhandene Kreditermachtigungen zurlick (Bundesminis-
terium der Finanzen, 2021b). Mittels eines zweiten Nach-
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tragshaushalts fir das Jahr 2021 soll die Kreditaufnah-
me um weitere 60 Mrd. Euro erhdoht werden (Deutscher
Bundestag, 2021a, 6). Die Regierung greift dabei auf Art.
115 Abs. 2 Satz 6 GG zurlick. Ob diese Vorgehensweise
verfassungskonform ist, ist umstritten. Dieser Aspekt des
Art. 115 GG soll hier nicht geprift werden, dies wird ver-
mutlich das Bundesverfassungsgericht demnéchst tun
(Tagesschau, 2021a).

Gravierende Anderungen der Tilgungen

Nicht thematisiert wurde bisher, dass auch die Tilgung als
Instrument eingesetzt werden kann, um politisch erwlinsch-
te Ausgabenspielrdume zu schaffen. Nachfolgend sollen
Art 115 Abs. 2 Satz 7 und 8 GG und die damit verbunde-
nen Effekte analysiert werden, die sich bei der Tilgung der
im Zusammenhang mit der COVID-19-Pandemie aufgenom-
menen Kredite ergeben; denn auch die Tilgung der Staats-
schulden war in der Vergangenheit lange Zeit ein wichtiges
Thema (Andel, 1964). Die Tilgung wird auch in den kommen-
den Jahrzehnten bedeutsam sein, zumal laut Koalitionsver-
trag in diesem Bereich Anderungen vorgenommen werden
sollen, die bisher aber noch nicht in der Offentlichkeit dis-
kutiert wurden. Es geht um die Frage des Zeithorizonts bei
der Tilgung von Staatsschulden. Art 115 Abs. 2 Satz 7 und 8
GG fordert allein, dass ein Tilgungsplan aufgestellt wird und
die Tilgung in einem angemessenen Zeitraum zu erfolgen
hat. Auch die Gesetzesbegriindung gibt hier keine weiteren
Hinweise, dort heiBt es einfach: ,Welcher Zeitraum als ange-
messen fir die Rickflhrung anzusehen ist, hat das Parla-
ment in Ansehung der GréBenordnung der erhdhten Kredit-
aufnahme sowie der konkreten konjunkturellen Situation zu
entscheiden” (Deutscher Bundestag, 2009, 13).
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Die Entscheidung Uber den Tilgungszeitraum allein und
vollstandig in das Ermessen der Politiker:innen zu stel-
len, ist vor dem Hintergrund der neuen 6konomischen
Theorie der Politik und der eigennutzmaximierenden
Politiker:innen problematisch (Downs, 1968). Es ist zu
erwarten, dass im Falle eines (verfassungsrechtlichen)
Tilgungszwangs die Politiker:innen den Tilgungszeitraum
maximieren werden, damit in der Gegenwart der finanzi-
elle Ausgabespielraum fir wahlerstimmenmaximierende
Ausgaben moglichst wenig durch jahrliche Tilgungsraten
beeintrachtigt wird. Lasten werden also in die Zukunft
verlagert. Ein solches Verhalten wurde im Zusammen-
hang mit dem Klimaschutzgesetz des Bundes fiir verfas-
sungswidrig erklart (Bundesverfassungsgericht, 2021).

Der im Zusammenhang mit der Anderung der Tilgungszah-
lungen sehr wichtige Hinweis ist im Koalitionsvertrag etwas
versteckt. Bezliglich der Haushaltspolitik steht der folgen-
de Satz: ,,Die Tilgung passen wir an die Tilgungsfristen der
EU-Coronahilfen aus dem Programm Next Generation EU
an“ (Koalitionsvertrag, 2021, 160). Was auf den ersten Blick
als eine an der EU ausgerichtete Politik erscheinen mag, ist
tatsachlich eine zeitliche Streckung der Tilgungszahlungen
in Deutschland. Wird die Tilgung gestreckt, so flhrt dies
in den ersten Jahren zu einer geringeren Belastung und in
den spateren Jahren zu einer héheren Belastung als ur-
springlich geplant. Es kommt somit zu einer Verlagerung
der Lasten in die Zukunft und einer Ausweitung des Aus-
gabespielraums in der Gegenwart. Dieser Sachverhalt soll
nunmehr genauer analysiert werden.

Derzeitiger Tilgungsplan

Nach den vom Bundesministerium der Finanzen im Sep-
tember veroffentlichten Werten wirde die Tilgungsleis-
tungen fir alle im Rahmen der COVID-19-Pandemie auf-
genommenen Kredite im Jahr 2042 abgeschlossen sein.
Dass es sich bei diesen Angaben Uber die jahrlichen Til-
gungsleistungen nur fir die Kredite des Jahres 2020 um
Ist-Daten handelt, nicht aber fir die Jahre 2021 und 2022,
spielt keine Rolle, da allein die ungefahre GréBenordnung
ausreicht, um die auftretenden Effekte abschatzen zu
kénnen. Zu beachten ist allerdings, dass nicht zwangs-
laufig der jeweilige Betrag netto getilgt werden muss, die
Werte kbnnen auch als eine Verringerung des ansonsten
moglichen Verschuldungsrahmens interpretiert werden
(Bundesministerium der Finanzen, 2021c, 40). Nachfol-
gend wird aber der Begriff Tilgung verwendet.

Die Tilgung fir die im Jahr 2020 aufgenommenen Kredite
in Hohe von rund 42 Mrd. Euro soll im Jahr 2023 begin-
nen und nach 20 Jahren abgeschlossen sein (Deutscher
Bundestag, 2020). Der jahrliche Tilgungsbetrag liegt bei
2,1 Mrd. Euro. Bei den in den Jahren 2021 aufgenomme-
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nen Krediten sind laut Gesetz der Tilgungsbeginn und
die Tilgungszeit so ausgestaltet, dass auch diese im Jahr
2042 getilgt sein werden (Deutscher Bundestag, 2021b,
1). Es wiirden sich nach der derzeitigen Planung jahrliche
Tilgungsraten in der Zeit von 2026 bis 2042 von 12,7 Mrd.
Euro (Kredite aus 2021) bzw. 5,8 Mrd. Euro (Kredite aus
2022) ergeben (Bundesministerium der Finanzen, 2021c,
41). Letztlich wirde die jahrliche Tilgungsbelastung zwi-
schen 2023 und 2042 wie folgt aussehen:

e Jahrliche Tilgung in den Jahren von 2023 bis 2025:
2,1 Mrd. Euro.

e Jahrliche Tilgung in den Jahren von 2026 und 2042:
20,6 Mrd. Euro.

Dieser Plan ware fiir die derzeitige Koalition mit einer jahr-
lichen Belastung von 2,1 Mrd. Euro verbunden. Sollte, wie
Kanzler Olaf Scholz bekundet hat, diese Koalition nicht nur
in der 20. Legislaturperiode regieren (Tagesschau, 2021b),
so wére der Ausgabenspielraum in der 21. Legislaturperio-
de durch die jahrlichen Tilgungszahlungen von fast 21 Mrd.
Euro deutlich eingeschrankt. Zu beachten ist, dass in die-
ser Darstellung allein die Tilgungen, nicht die Zinszahlun-
gen beriicksichtigt sind. Derzeit erhélt der Bund Zinsen fir
die Kredite. In der Darstellung der Regierung werden diese
Zinseinnahmen allerdings nicht fir die Tilgung verwendet,
was zu einer schnelleren Tilgung der Gesamtschuld fiihren
wurde. Es ist insofern davon auszugehen, dass diese Ein-
nahmen dem allgemeinen Haushalt zuflieBen.

Drei Anderungsszenarien fiir den Tilgungsplan und
deren Effekte auf die Tilgungen

Nach dem aktuellen Plan wirde die Regierung jéhrlich
2,1 Mrd. Euro und ab 2026 (bis einschlieBlich 2042) 20,6
Mrd. Euro tilgen. Unklar ist, wie genau die von der Koa-
lition vorgesehene Anpassung der Tilgungszahlungen an
das Programm ,Next Generation EU“ erfolgen soll. Klar
ist, dass Anderungen mit einfacher Mehrheit im Bundes-
tag beschlossen werden kénnen (Feld et al., 2021, 338).
Mehrere Szenarien sind fiir die Anderungen der Tilgungen
denkbar. Nachfolgend werden zunédchst allein die Wirkun-
gen dieser Szenarien auf die jahrliche Tilgungszahlung
betrachtet; der Zusammenhang zwischen der H6he der
Zinszahlungen und der Laufzeit der Kredite ebenso wie
die Effekte der Inflation werden hingegen aus Vereinfa-
chungsgriinden ausgeblendet.

1 Zum Zusammenhang von Kreditlaufzeit und Zinshohe, GroBen, die im
Rahmen des Debt Managements beeinflusst werden kénnen, siehe
Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen (2021).
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Eine Anderung des Tilgungsplans besteht darin, sich voll-
umfanglich an der EU zu orientieren. In diesem Fall wiirden
die Kredite nicht zwischen 2023 und 2042 getilgt, sondern
wie es flr die von der EU aufgenommenen Kredite vorge-
sehen ist zwischen 2028 und 2058 (Szenario 1) (Europa-
ische Union, 2021). Die Tilgungsraten wirden in diesem
Fall jahrlich bei 11,5 Mrd. Euro liegen. Alternativ kdnnte al-
lein die von der EU vorgesehene Tilgungsdauer Gbernom-
men werden. In diesem Fall wirden alle Kredite einheitlich
Uber 31 Jahre getilgt werden; der Tilgungsbeginn waére
weiterhin 2023, das Ende 2053 (Szenario 2). In diesem Fall
wurde im Jahr 2023 mit einer Tilgung von 1,4 Mrd. Euro
begonnen werden, in der Zeit von 2026 bis 2053 wéren
es 11,5 Mrd. Euro jéhrlich. In den letzten drei Tilgungs-
jahren (2054 bis 2056) ware der jahrliche Tilgungsbetrag
10,1 Mrd. Euro. Die letzte hier betrachtete Moglichkeit be-
stlinde darin, allein das Enddatum der Tilgung von der EU
zu Ubernehmen. Auch hier wére der Tilgungsbeginn 2023,
das Ende aber erst 2058, sodass die Tilgungsdauer der
2020 aufgenommenen Kredite 36 Jahre betragen wirde
(Szenario 3). Statt nach der bisherigen Planung maximal
Uber 20 Jahre oder gar 17 Jahre die Tilgungsleistungen zu
erbringen, wiirde der Zeitraum 36 (flr die 42 Mrd. Euro aus
2021) bzw. Jahre 33 (fur die Kredite aus 2021 und 2022)
betragen. Im Vergleich zu dem von den Bundeslandern
geplanten Zeitraum wére diese Tilgungsdauer von bis zu
36 Jahren Uberdurchschnittlich lang (Nitschke, 2021, 4).

Erhéhung der Ausgabespielrdume durch die
Tilgungsszenarien

Abbildung 1 zeigt die finanziellen Vorteile der drei hier
dargestellten denkbaren Anderungen gegeniiber der ur-
spriinglichen Planung auf, welche aus den Formulierun-
gen des Koalitionsvertrags ableitbar sind. Wirde sich die
Bundesregierung sowohl bei der Tilgungsdauer als auch
beim Startpunkt der Tilgung an die EU-Vorgehenswei-
se orientieren (Szenario 1), so wirde statt im Jahr 2023
erst im Jahr 2028 mit der Tilgung begonnen. Die Tilgung
wurde erst 2058 und nicht bereits 2042 enden bei einem
jahrlichen Tilgungsbetrag in Hohe von 11,5 Mrd. Euro. Die
Folge dieser MaBnahme wére, dass sich in den Jahren
2023 bis 2027 der finanzielle jahrliche Spielraum durch
die unterlassene Tilgung erhéhen wirde. In den ersten
drei Jahren betrlige der gewonnene Spielraum jahrlich
2,1 Mrd. Euro und in den Jahren 2026 und 2027 jeweils
20,6 Mrd. Euro. In der Zeit von 2028 (neuer Tilgungsbe-
ginn) bis 2042 wirde sich jahrlich ein finanzieller Vorteil in
Héhe von 9,1 Mrd. Euro ergeben. In den restlichen Jahren
bis 2058 hingegen k&me es zu einer Einschrankung des
Ausgabespielraums um jahrlich 11,5 Mrd. Euro. Wird al-
lein der Tilgungszeitraum auf 31 Jahre erhéht, wie beim
EU-Programm vorgesehen, wirde in den Jahren 2023 bis
2025 die jahrliche finanzielle Entlastung gegeniber der

Abbildung 1

Anderung der Ausgabespielrdume gegeniiber
geltendem Recht

in Mrd. Euro

Ausgabespielraumerhdhung (+) / -minderung (-)
22
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B EU-Tilgung: 2028 bis 2058 (Szenario 1)
EU-Tilgungsdauer: 31 Jahre (Szenario 2)
B Tilgungsstreckung: 2023 bis 2058 (Szenario 3)

Quelle: eigene Darstellung.

Planung bei 0,7 Mrd. Euro liegen (Szenario 2). Zwischen
2026 und 2042 waren es 9,1 Mrd. Euro. Eine Mehrbelas-
tung wiirde ab 2043 auftreten und zunachst bei 11,5 Mrd.
Euro liegen; fir die letzten drei Tilgungsjahre (2054 und
2056) wéren es 10,1 Mrd. Euro. Das Szenario 3 besteht
darin, die Tilgungen der durch die COVID-19-Pandemie
in den Jahren 2020, 2021 und 2022 initiierten Kredite bis
2058 zu strecken. Wie schon dargelegt, wirde die Tilgung
in den Jahren 2023 bis zum Jahr 2025 auf 1,2 Mrd. Eu-
ro sinken. Der finanzielle Spielraum, der sich durch diese
MaBnahme ergeben wirde, wirde bei jahrlich 0,9 Mrd.
Euro liegen und flr die drei Jahre bis 2025 ein Volumen
von 2,7 Mrd. Euro ausmachen. In den folgenden Jahren
bis einschlieBlich 2042 ergabe sich ein finanzieller Vorteil
von jéhrlich 9,9 Mrd. Euro. Daflir missten in den Jahren
2043 bis 2058 jahrlich 10,7 Mrd. Euro zuséatzlich gegen-
Uber dem urspriinglichen Plan getilgt werden.

Aus Abbildung 1 ergibt sich flr die Bundesregierung in
der aktuellen Legislaturperiode eine Erhéhung des Aus-
gabespieltraums in Hohe von maximal 6,3 Mrd. Euro
(Szenario 1). Wird noch die 21. Legislaturperiode hinzuge-
rechnet, kAmen noch weitere 59,4 Mrd. Euro hinzu. Sollte
hingegen allein der Tilgungszeitraum an die EU-Tilgungs-
dauer angepasst werden (31 Jahre), so kénnten in der 20.
Legislaturperiode 2,1 Mrd. Euro zusatzlich ausgegeben
werden und in der 21. Legislaturperiode 39,4 Mrd. Euro
(Szenario 2). Die Werte flr Szenario 3 liegen zwischen
diesen Angaben. Fir die nachfolgenden Betrachtungen
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wird allein das Szenario 1 (EU-Tilgung) betrachtet, da sich
in diesem Fall fir die Regierung der groBte finanzielle Vor-
teil fir die Gegenwart ergibt.

Debt Management

Die Héhe der Zinszahlung fir ein Kreditvolumen ist ceteris
paribus von der Laufzeit des Kredits abhéngig. Dabei ist
festzustellen, dass mit der Verklirzung der Laufzeit auch
der zu zahlende Zinssatz sinkt bzw. in der aktuellen Si-
tuation mit negativen Zinssatzen die Einnahmen steigen.
So betrug Ende 2020 / Anfang 2021 z. B. die Renditediffe-
renz zwischen einer zweijahrigen Laufzeit bei deutschen
Staatsanleihen und einer zehnjéahrigen Laufzeit 0,2 Pro-
zentpunkte. Dieser Wert lag am Ende des Jahres 2021 bei
0,4 Prozentpunkten und ist damit immer noch sehr gering;
Ende 2009 / Anfang 2021 gab es Zinsdifferenzen von tber
2,4 Prozentpunkten (0.V., 2021a). Fir den Bund ergab
sich bei Krediten mit einer zehnjédhrigen Laufzeit ein Zins
von -0,15% (0.V., 2021b); bei zweijahriger Laufzeit ergab
sich aufgrund der Zinsdifferenz von -0,4 Prozentpunkten
ein Zins von -0,65 %. Die Bundesregierung erzielt somit
beim derzeitigen Zins Einnahmen aus der Staatsverschul-
dung. Durch diese von der Laufzeit der Kredite abhéngige
Zinsdifferenz ergeben sich fiir den Staat Mdglichkeiten
die Zinszahlungen unter anderem durch Veranderung der
Laufzeiten der Kredite zu beeinflussen. Diese als Debt
Management (Zimmermann et al., 2021, 150 f.) bezeich-
nete Politik kann bei der aktuell enormen Kreditaufnahme
zu deutlichen Veranderungen bei der Haushaltsbelastung
durch Zinsausgaben flihren.

Deutschland hat sich im Zusammenhang mit der Corona-
krise vor allem kurzfristig verschuldet. Wahrend im Jahr
2019 noch 52 % der emittierten Wertpapiere eine Laufzeit
von mehr als zwei Jahren hatten, sind es im Jahr 2020
nur 41,7 % und 2021 37,4 %. Fir das Jahr 2022 ergibt sich
nach derzeitigen Planen ein Anteil von 32,9 %. Im Gegen-
zug hat sich der Anteil der Wertpapiere mit einer Laufzeit
von bis zu einem Jahr von 21,3 % auf 50,7 % erhoht; in ab-
soluten Werten sind es statt 43 Mrd. Euro (2019) nun 238
Mrd. Euro (2021). Werden zudem noch die Wertpapiere
mit einer Laufzeit von zwei Jahren einbezogen, so ergibt
sich ein prognostizierter Anstieg fUr kurzfristige Kredite
mit einer Laufzeit von maximal zwei Jahren auf 67,0 % im
Jahr 2022 (vgl. Abbildung 2).

Zinsdnderungsrisiko

Dem aktuellen Zinsvorteil einer kurzfristigen Verschuldung
ist allerdings das Zinsanderungsrisiko gegentber zu stel-
len. Steigen etwa die Renditen fiir Staatsanleihen, so ver-
teuert sich die Refinanzierung bei kurzfristigen Krediten
sehr schnell, wahrend es bei Wertpapieren mit einer zehn-

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

Analysen Tilgungsstreckung

Abbildung 2
Emissionsvolumen von Bundeswertpapieren
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Quelle: https://www.deutsche-finanzagentur.de/de/institutionelle-inves-
toren/primaermarkt/ (21. Januar 2022).

jahrigen Laufzeit zundchst Planungssicherheit flr einen
langeren Zeitraum gibt. Da die Zinsdifferenz derzeit im his-
torischen Vergleich als gering gelten kann, verliert dieser
Zinsvorteil vor dem Hintergrund des Zinsanderungsrisikos
an Gewicht, zumal das Zins&nderungsrisiko derzeit in den
USA (Rottwilm, 2022) und auch in Deutschland (Friihauf,
2022) aktuell ist. Vor dem Hintergrund aktuell steigender
Renditen ist das Zinsanderungsrisiko virulent. Der Bund
sollte also von einer kurz- zu einer langerfristigen Verschul-
dung wechseln (Wissenschaftlicher Beirat, 2021, 17 f.).

Nach dem urspriinglichen Tilgungsplan der Bundes-
regierung ware die Tilgung der 356,5 Mrd. Euro bis zum
Jahr 2042 abgeschlossen. Nach dem hier unterstellten
Szenario, welches zeitlich dem Tilgungsplan der EU ent-
spricht, wéren zu diesem Zeitpunkt erst 172,5 Mrd. Euro
getilgt. Fur die Jahre 2043 bis 2058 waren noch Zahlungen
in Héhe von 184 Mrd. Euro zu erbringen (vgl. Abbildung
3, linke Seite). Wirde das derzeitige Renditeniveau von
-0,65 % erhalten bleiben bis zum Jahr 2058, so wiirden die
Politiker:innen statt Einnahmen in Hohe von 27,4 Mrd. Euro
solche in Hohe von 48,7 Mrd. Euro erzielen, also zusatzli-
che Einnahmen in Héhe von 21,3 Mrd. Euro (vgl. Abbildung
3, Mitte). Wiirde hingegen die Regierung positive Renditen
zahlen mussen, so wiirde es schnell zu hohen zusétzlichen
Belastungen kommen. Bei einer Rendite von 2,5 % fir die
Staatsanleihen, ein Wert der in der Vergangenheit nicht
ungewodhnlich gewesen ist, wirde die gesamte Zinsbelas-
tung durch die Anderung der Tilgungsraten von 105,4 Mrd.
Euro (Tilgung 2023 bis 2042) auf 187,2 Mrd. Euro (Tilgung
2028 bis 2058) steigen, wovon 39,1 Mrd. Euro auf die Jah-
re 2043 bis 2058 entfallen. In der Zeit von 2023 bis 2042
wirde es zu einem Belastungsanstieg um 42,7 Mrd. Euro
kommen (vgl. Abbildung 3, rechte Seite).
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Abbildung 3

Status quo und mégliche Anderung durch die Ampel:
Zins- und Tilgungsleistungen 2023 bis 2058

Belastung (+) / Entlastung (-) in Mrd. Euro
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Quelle: eigene Darstellung.

Verwendung der durch Tilgungsstreckung
gewonnenen Mittel

Bisher ging es vor allem um den Effekt der Tilgungs-
plandnderung auf die Zinszahlungen. Nun soll eine Ge-
nerationenbetrachtung vorgenommen werden. Wird der
urspringliche Tilgungsplan als generationengerecht an-
gesehen, so hatte die Generation, die durch Kurzarbeiter-
geld und diverse Uberbriickungshilfen von den Corona-
maBnahmen der Bundesregierung profitiert, diese 356,5
Mrd. Euro auch Uber Zins- und Tilgungszahlungen bis
zum Jahr 2042 finanziert, anders im Fall der Ubernahme
des EU-Tilgungszeitraums.

Wird der gewonnene Einnahmenspielraum vollumfang-
lich fir konsumtive oder investive Ausgaben verwendet,
so dlrfte die Beurteilung einfach sein. Im ersten Fall
wirden ab 2043 allein Tilgungsleistungen zu erbringen
sein, denen keinerlei Vermdgenswerte gegentberstehen.
Zwar wuirden bei unveranderten Zinssatz von -0,65%
den Menschen auch weiterhin Einnahmen aus den dann
noch zu tilgenden coronabedingten Schulden zuflieBen,
doch diese 10,2 Mrd. Euro stehen in keinem Verhéltnis zu
den zu erbringenden Tilgungsleistungen in H6he von 184
Mrd. Euro. Werden in den Jahren 2023 bis 2042 die 184
Mrd. Euro vollumfanglich flr Investitionen verwendet, so
stlinden diese ab 2043 fir die zuklnftige Generation zur
Verfligung und im Gegenzug waren im gleichen Umfang

Tilgungsleistungen zu erbringen.? Diese Vorgehensweise
entspricht dem Gedanken der ,,Goldenen Regel® in Art.
115 Abs. 1 Satz 2 GG (alte Fassung), wodurch intertem-
porale Gerechtigkeit bzw. Aquivalenz vom Grundsatz her
erreichbar ist (Sachverstandigenrat, 2007, 49-54). Hinzu
kommen beim Zinssatz von -0,65 % die bereits erwdhn-
ten Einnahmen in H6he von 10,2 Mrd. Euro. Die Rendi-
ten o&ffentlicher Investitionen sind schwierig zu ermitteln.
Sie kdnnen positiv (Krebs und Scheffel, 2017) sein, sie
kénnen aber auch wie z.B. bei Flughafen (Kassel-Calden
oder den BER in Berlin) und anderen staatlichen Investiti-
onen negativ sein. Auch bei den Mitteln, die den Struktur-
wandel in der Lausitz unterstlitzen sollen, gibt es Zweifel
daran, ob die Mittel zukunftsweisend verwendet werden
(Ragnitz, 2021). Hier wird unterstellt, dass die Renditen in
Form von zusatzlichen Steuereinnahmen ausreichen wir-
den, um die Zinszahlungen, etwa bei einer Rendite der
Staatsanleihen von 2,5 %, zu erbringen. Zu einer Lastver-
schiebung wirde es somit nicht kommen, wenn die ge-
samten 184 Mrd. Euro investiert werden.

Nur anteilige investive Verwendung des gewonnenen
Ausgabespielraums

Die bisherige Darstellung ging davon aus, dass der durch
die Tilgungsstreckung gewonnene Einnahmenspielraum
vollstandig fiir konsumtive oder investive Ausgaben ver-
wendet wird, wobei es im ersten Fall eine Lastverschie-
bung stattfinden wirde, nicht aber im letztgenannten Fall.
Beide Félle sind unwahrscheinlich. Eher ist damit zu rech-
nen, dass die Regierung nur einen (kleinen) Teil der Mittel
flr investive Ausgaben verwenden wird.

Dass Regierungen trotz anderslautender Aussagen vor al-
lem die konsumtiven Ausgaben priorisieren, kann aus der
Vergangenheit und auch dem Koalitionsvertrag der neuen
Bundesregierung entnommen werden. So hat die Koalition
aus CDU/CSU und SPD sowohl die Mutterrente als auch
die Rente mit 63 eingeflihrt, obwohl Fachleute davon abrie-
ten, da beide MaBnahmen zu einer Belastung der zuklnfti-
gen Generationen fiihren (Sachversténdigenrat, 2014, 559-
571). Im aktuellen Koalitionsvertrag ist festgehalten, dass
die Steuerzuschiisse fir die Gesetzliche Kranken- und die
Gesetzliche Pflegeversicherung erhéht werden. Zudem soll
das Rentenniveau nicht sinken und das Renteneintrittsalter
nicht steigen, was nur durch Steuerzuschiisse oder Aus-
gabenkilrzungen an anderer Stelle erreichbar sein dirfte
(Koalitionsvertrag, 2021, 6, 66, 73, 80 und 87). Gerade von
den letztgenannten MaBnahmen profitieren wiederum vor
allem die Rentner:innen und die rentennahen Jahrgénge.
Vor diesem Hintergrund wird nachfolgend unterstellt, dass

2 Der Vermoégensverzehr in Form von Abschreibungen wird in der auf
Bundesebene vorherrschenden Kameralistik nicht richtig erfasst.
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sich die Regierung bei der investiven Verwendung der fi-
nanziellen Mittel, die durch die Streckung der Tilgung ge-
wonnen werden kdénnen, an den Investitionsquoten der
letzten Haushaltsjahre orientieren wird.

Die Sachinvestitionen des Bundes machten in den Jahren
2020 und 2021 einen Anteil an den Gesamtausgaben in
Hohe von maximal 3,3 % aus. Werden noch die Investiti-
onszuschisse, die vor allem an die Bundesléander flieBen,
einbezogen, so ergibt sich fir die investiven Ausgaben
ein Anteil von rund 11,3 % (Bundesministerium der Finan-
zen, 2021a, 216). Wird die Quote der investiven Ausgaben
auch fir die 184 Mrd. Euro unterstellt, so wiirden tatsach-
lich nur rund 20,8 Mrd. Euro fir Investitionen verwendet.
Werden von den 184 Mrd. Euro nur 20,8 Mrd. Euro fir in-
vestive Ausgaben aufgewendet, so wiirden in den Jahren
2043 bis 2058 der zuklinftigen Generation Schulden in
Héhe der Differenz der beiden gerade genannten Werte
wvererbt”. Von diesem Wert in Hohe von 163,2 Mrd. Euro
mussten noch die Zinsertrage in Hohe von 10,2 Mrd. Eu-
ro abgezogen werden, die derzeit beim Zins von -0,65 %
erzielt werden, sodass die Last letztlich 153 Mrd. Euro
betragen wiirde.® Bei einem Zinssatz von 2,5% flr die
aufgenommenen Kredite mlssten hingegen zusétzlich zu
den 163,2 Mrd. Euro noch die Mehrausgaben flir Zinsen
als Folge der Tilgungsstreckung in H6he von 81,8 Mrd.
Euro (187,2 Mrd. Euro — 105,4 Mrd. Euro) (vgl. Abbildung 3,
rechte Halfte) erbracht werden. Vereinfachend wird nun
unterstellt, dass die fir die Investitionen in Hohe von
20,8 Mrd. Euro bendtigten Mittel aus den eingesparten
Tilgungsleistungen des Jahres 2025 (0,2 Mrd. Euro) und
2026 (20,6 Mrd. Euro) erbracht werden. Bei einem Zins-
satz von -0,65 % miussten die offentlichen Investitionen in
Ho6he von 20,8 Mrd. Euro in den 17 Jahren bis Ende 2042
jahrliche Renditen in Héhe rund 13 % erbringen, damit es
nicht zu einer Belastungsverschiebung kommt und sich
die bendtigten 153 Mrd. Euro ergeben. Muss der Staat
Zinsen z.B. in H6he von 2,5% flr die Kredite zahlen,
misste die Rendite rund 16 % betragen. Bei geringeren
Renditen wiirde die zukiinftige Generation durch die An-
derung des Tilgungsplans belastet.

Zusammenfassung und Ausblick

Im Fall von Naturkatastrophen darf die Bundesregierung
von der im Grundgesetz geregelten sogenannten Schul-
denbremse abweichen. Allerdings ist nach Art. 115 Abs.
2 Satz 7 und 8 ein Tilgungsplan mit einer angemessenen
Tilgungszeit aufzustellen. Nach geltendem Recht wird

3 Es wird unterstellt, dass die sich bei einem Zinssatz von -0,65% in
den Jahren 2023 bis 2042 ergebenden Mehreinnahmen (38,5 Mrd.
Euro — 27,4 Mrd. Euro) aus der Tilgungsstreckung der Gegenwarts-
generation zuflieBt. Die Mehrausgaben bei einem Zinssatz von 2,5 %
hingegen werden der zukiinftigen Generation aufgebdirdet.
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Analysen Tilgungsstreckung

der Bund im Jahr 2023 mit der Tilgung der Kredite, die
im Zusammenhang mit der COVID-19-Pandemie auf-
genommenen wurden, beginnen. Abgeschlossen sein
soll die Tilgung im Jahr 2042. Die neue Bundesregierung
méchte laut Koalitionsvertrag aber erhebliche Anderun-
gen bei diesen Tilgungsplanen vornehmen. Diese Vorge-
hensweise rechtfertigt sie mit einer Orientierung an dem
Programm ,,Next Generation EU*, obwohl fiir diese Orien-
tierung keine sachliche Notwendigkeit besteht. Wie eine
solche neue Tilgungsregelung im Detail aussehen wird,
ist bisher unklar. Es ist aber davon auszugehen, dass sich
die Koalition wie eine stimmenmaximierende Politikerin
verhalten und deshalb die Tilgung strecken wird. Von den
hier betrachteten drei Tilgungsszenarien erhéht die Vari-
ante flr die Bundesregierung den aktuellen Einnahmen-
spielraum am starksten, bei der die Tilgung auf die Jahre
2028 bis 2058 verschoben wird, so wie es auch bei der
EU vorgesehen ist. Dieser Spielraum betragt in der aktu-
ellen Legislaturperiode 6,3 Mrd. Euro; in der 21. Legisla-
turperiode waren es 59,4 Mrd. Euro.

Eine Streckung der Tilgung flihrt bei einer vorgegebenen
Tilgungssumme zu einer Minderung der jéhrlichen Til-
gungsleistung in den urspriinglichen Tilgungsperioden,
was wiederum den Ausgabespielraum in diesen Perioden
erhoht. Daflir werden in spateren Perioden Tilgungsleistun-
gen zu erbringen seien, in denen es nach dem Status quo
nicht der Fall ist. Eine Verlangerung des Tilgungszeitraums
fihrt dazu, dass Zinsanderungsrisiken Uber einen langeren
Zeitraum wirken kénnen. Derzeit verschuldet sich die Re-
gierung vor allem kurzfristig. Beide Aspekte, verlangerter
Tilgungszeitraum und kurzfristige Verschuldung, stellen in
einem Umfeld steigender Renditen, wie es sich momentan
abzeichnet, ein groBes finanzielles Risiko dar.

Eine Verladngerung des Tilgungszeitraums berthrt nicht
nur das Zinsanderungsrisiko, sondern flhrt auch zu ei-
ner Verlagerung von Zahlungslasten in die Zukunft. Wird
der Tilgungszeitraum der EU Ubernommen, wirden im
Zeitraum 2043 bis 2058 noch 184 Mrd. Euro der im Zu-
sammenhang mit der Coronakrise aufgenommenen Kre-
dite getilgt werden missen. Wirde die Regierung die
sich durch die Tilgungsstreckung ergebenden finanziel-
len Spielrdume vollumfanglich fir &ffentliche Investitio-
nen verwenden (,Goldene Regel“), so ergébe sich keine
Lastverschiebung auf Kosten der spateren Generation.
Allerdings ist anzuzweifeln, dass die Regierung die sich
ergebenden Mehreinnahmen tatsdchlich vollumfang-
lich flrr Investitionen verwenden wird, sodass es zu einer
Lastverschiebung in die Zukunft k&dme.

Mit diesem Beitrag sollte gezeigt werden, dass die in
Art 115 Abs. 2 GG vorgesehene Ausnahmeregel von der
Schuldenbremse sich auch bei der Schuldentilgung als
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problematisch erweisen kann, wenn wéhlerstimmenma-
ximierende Politiker:innen unterstellt werden. Regulierend
eingreifen kann das z.B. von der Opposition angerufene
Bundesverfassungsgericht. Da dieses aber vor allem die
Folgerichtigkeit prift, um den weiten Ermessenspielraum
der Gesetzgebung nicht einzuschréanken, ist der Effekt
unklar. Alternativ kdnnte gesetzlich geregelt werden, dass
fir die Aufstellung des Tilgungsplans die absolute Mehr-
heit nicht ausreicht und stattdessen ein héheres Quorum
(z.B. eine 2/3-Mehrheit) erforderlich ist (Sachverstandi-
genrat, 2007, 101). Ein weiterer einfacher Ansatz kdnnte
darin bestehen, einen maximalen Tilgungszeitraum (z. B.
20 oder 25 Jahre) festzulegen, um die Lastverschie-
bung auf folgende Generationen zu vermeiden bzw. zu
erschweren. In diesem Fall kbnnte keine Regierung sich
zusétzliche Einnahmenspielrdume durch Streckung der
Tilgung verschaffen. Fir die Ausgestaltung der jahrlichen
Raten sind dann verschiedene Ansatze denkbar (Feld et
al., 2021, 338-340).
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Title: Repayment of the Public Debt - Financial Leeway by Changing the Repayment Plan at the Expense of Future Generations
Abstract: The coalition agreement prevents tax increases. However, the federal government needs income for politically desirable
projects. For this reason, the government is planning to stretch the re-payment plan for the corona loans. This policy reduces the repay-
ment burden in the present thereby creating financial leeway for spending. If the yields on government bonds rise in the future, the inter-
est burden will increase due to the extension of the repayment period. If the financial leeway is used for investments, future generations
will inherit debts and assets. In fact, federal investment spending over the past two years has been 11.3 %. If this rate is also applied to
these funds, there would be a heavy burden on the future generation. This would be a violation of inter-temporal equivalence.
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Grenzregion Polen - Deutschland: gestarkt
durch die COVID-19-Pandemie

Die COVID-19-Krise hatte erhebliche Auswirkungen auf die Grenzregion Polen — Deutschland.
Der Beitrag untersucht, ob die Pandemie tatséachlich den Abstand zwischen der Grenzregion
als strukturschwacher Region und dem Rest von Deutschland erhéhen wird, oder ob die
Krise sogar eine Chance bietet. Hierzu wurden neben einer Online-Befragung ebenfalls
Experteninterviews durchgefiihrt und ausgewertet. Die Zielregion ist vergleichsweise

gut durch die Krise gekommen, jedoch sollte die Region die Chance nutzen und bereits
begonnene Veranderungen wie Digitalisierung und Flexibilisierung weiter vorantreiben.

Die menschlichen und medizinischen Folgen der COVID-
19-Pandemie sind dramatisch, aber auch die soziodkono-
mischen Folgen sind gravierend. Die exakte Erfassung ist
wahrscheinlich erst mit einem gewissen Abstand mdglich,
aber erste Schatzungen belaufen sich allein fiir 2020 auf ei-
nen Verlust an weltweiter Wirtschaftskraft von 6,9 Trillionen
US-$ (Szmigiera, 2021). Gerade armere Lander und Regio-
nen wurden besonders getroffen, was zu einer erheblichen
Verscharfung der Armutsquote flihren dirfte (Jackson et
al., 2021). Auch das Wirtschaftswachstum von 2021 konnte
das Defizit von 2020 nicht ausgleichen, und in den folgen-
den Jahren dirfte die Wirtschaftskraft geringer sein als flr
eine Entwicklung ohne COVID-19 (Economist, 2021).

Auch in Deutschland sind die Folgen flir die Wirtschaft
immens. So schéatzt das Institut der deutschen Wirtschaft
den Wertschopfungsausfall allein in den Jahren 2020/2021
auf 350 Mrd. Euro (Gromling, 2022). Und auch hier liegt
die Vermutung nahe, dass besonders Regionen betrof-
fen sind, die bereits vorher wirtschaftlich schwacher und
damit vulnerabler fir Krisen waren. So fiihrte der Projekt-
trager Jilich (PTJ) im Auftrag des Bundesministeriums flr
Bildung und Forschung (BMBF) eine Expertenbefragung
zu den ,wirtschaftlichen Folgen [der] Corona-Krise in
strukturschwachen Regionen® (April 2020, Oktober 2020,
Marz 2021) durch. Die Fachleute kamen zu dem Schluss,
dass ,die Gefahr [besteht], dass die strukturschwachen
Regionen in der jetzt mit noch mehr Nachdruck verfolgten
Transformation der Wirtschaft in Richtung Digitalisierung,
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Dekarbonisierung sowie in veranderten globalen Wert-
schépfungsnetzwerken weiter zuriickfallen. Uber 80 %
der Befragten sehen es als eher oder sehr wahrschein-
lich an, dass sowohl die wirtschaftliche Entwicklung, wie
auch die Forschungs- und Innovationstatigkeit, in struk-
turschwachen Regionen mittelfristig stéarker als in struk-
turstarken Regionen in Mitleidenschaft gezogen werden®,
sodass ,in strukturschwachen Regionen [...] die negati-
ven wirtschaftlichen Auswirkungen der Pandemie (Rlck-
gang des BIP, héhere Arbeitslosigkeit, Insolvenzen und
anderes) mittelfristig stérker zu spiren sein [werden] als in
strukturstarken Regionen Deutschlands® (Kénig und Kun-
kel, 2021). Wenn diese Einschatzung zutrifft, dirfte die
COVID-19-Krise die Strukturschwache und wirtschaft-
liche Schwache der Grenzregion zwischen Polen und
Deutschland in den Bundeslédndern Brandenburg und
Mecklenburg-Vorpommern erheblich verstarken.

Methodik

Die Studie wurde in gemischter Methodik implementiert.
Neben einer unsystematischen Literatur- und Internet-
recherche wurden zwei Online-Befragungen und mehrere
Experteninterviews durchgefiihrt. Die Zielregion erstreckt
sich Uber die gesamte deutsche Grenzregion zu Polen
und schlieBt die Kreise der Bundeslander Mecklenburg-
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Vorpommern (Landkreis Vorpommern-Greifswald) und
Brandenburg (Landkreise Uckermark, Barnim, Markisch-
Oderland, Oder-Spree, Spree-NeiBe) ein, wobei teilweise
auf die vollstdndigen Bundeslander ausgeweitet wurde.
Die Kreise liegen alle unter dem durchschnittlichen BIP pro
Einwohner:in, auch die Bundeslander gehéren eher zu den
drmeren Regionen (Statistische Amter der Lander, 2020).

Die Online-Befragung der Unternehmer:innen und Arbeits-
agenturen fand im November und Dezember 2021 statt, die
Experteninterviews im Januar 2022. Es wurde ein Mixed-
Methods-Ansatz gewahlt, d. h. die Kombination von quanti-
tativer und qualitativer Forschung mit dem Ziel, neben den
Fakten auch die Einschatzungen und Wertungen zu erhal-
ten. FUr die Befragung der Unternehmen wurden aus den
oben genannten Kreisen alle Unternehmen angeschrieben,
die in der Markus-Gewerberegister-Datenbank als Sub-
menge der Orbis-Datenbank vorlagen (6.115). Weiterhin
wurden die Geschéftsfiihrungen von 13 Agenturbezirken
der Bundesagentur fir Arbeit der Bundeslander Mecklen-
burg-Vorpommern und Brandenburg gebeten, einen ent-
sprechenden Online-Fragebogen auszufiillen. SchlieBlich
wurden flnf Experteninterviews aus Ministerien, Kommu-
nen, Arbeitsagenturen, Unternehmensverbanden und Kam-
mern mit dem Ziel geflihrt, die quantitativen Ergebnisse der
Online-Befragungen in den Gesamtkontext einzuordnen
und Lehren zu ziehen.

Es konnten 114 vollstdndig ausgefiilite Fragebdgen zur
Auswertung herangezogen werden. Die Teilnehmenden
waren bezliglich Branche, Umsatz und Beschéftigtenzahl
reprasentativ fir die Region. Die Online-Befragung wurde
von allen 13 Geschéaftsflihrungen der Arbeitsagenturen in
Mecklenburg-Vorpommern und Brandenburg geodffnet,
jedoch haben flnf Agenturen sie nicht ausgeflillt. Dem-
nach beziehen sich die weiteren Auswertungen auf die
verbleibenden acht Agenturen.

Auswirkungen der Pandemie

Eine Moglichkeit zur Bewertung der wirtschaftlichen Aus-
wirkungen der COVID-19-Pandemie ist die Zahl der Ge-
werbean- und -abmeldungen und Insolvenzen. Wie Abbil-
dung 1 zeigt, hat sich die Zahl der An- und Abmeldungen
seit Februar 2020 kaum veréndert. Auch die Zahl der Un-
ternehmensinsolvenzen ist auf niedrigem Niveau praktisch
konstant. Lediglich die Zahl der Privatinsolvenzen (als Dif-
ferenz der Gesamt- und Unternehmensinsolvenzen) hat
wéahrend der Pandemie zugenommen, was besonders im
ersten Quartal 2021 zu erkennen ist.

Die Pandemie fUhrte in den Unternehmen vor allem zu Kurz-
arbeit. 95% der befragten Unternehmen mussten wahrend
der Periode 2020/2021 niemanden coronabedingt entlassen,

Abbildung 1
An- und Abmeldungen sowie Insolvenzen in
Mecklenburg-Vorpommern 2020 bis 2021
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Quelle: Statistische Amter der Lander (2022).

1% einen und 4% zwei Beschéftigte. Hingegen mussten
40% der Unternehmen Kurzarbeit anmelden, wobei in der
intensivsten Periode im Durchschnitt 58 % der Mitarbeiten-
den von Kurzarbeit betroffen waren.! Am haufigsten waren
zwischen 40 % und 50 % der Belegschaft in Kurzarbeit.

Dies entspricht den offiziellen Statistiken der Bundesagen-
tur fur Arbeit. Sowohl fur die Zahl und die Quoten der Ar-
beitslosen insgesamt, der Arbeitslosen nach SGB Il und
der Arbeitslosen nach SGB Il sowie flir die Zahl der gemel-
deten Arbeitsstellen flihrte 2020 tendenziell zu einer Ver-
schlechterung der Situation, die jedoch 2021 wieder aus-
geglichen wurde. Ende 2021 ist die Situation vergleichbar
oder besser als Ende 2019 (vgl. Abbildung 2 und 3). In eini-
gen Bezirken (z. B. Vorpommern-Greifswald) liegt heute die
Arbeitslosigkeit niedriger als vor der Pandemie. Allerdings
muss man hier die richtigen Vergleichswerte heranziehen.
Schreibt man die positive Tendenz seit 2015 fort, so wa-
re wohl die Arbeitslosigkeit ohne COVID-19 noch niedriger
gewesen. Gleichzeitig ist die Langzeitarbeitslosigkeit in ei-
nigen Bereichen tendenziell gestiegen. Die Auswirkungen
der Pandemie auf die Wirtschaft in der Grenzregion zwi-
schen Polen und Deutschland sind also nicht so drama-
tisch gewesen, wie erwartet wurde. Die staatlichen MaB-
nahmen zur Unterstiitzung der Wirtschaft und Aufrechter-
haltung der Beschaftigung waren anscheinend erfolgreich.

MaBnahmen
Die Zahl der MaBnahmen zur Unterstiitzung von Unter-

nehmen wahrend der COVID-19-Pandemie ist hoch. Zum
einen sind die MaBnahmen des Bundes (insbesondere

1 In diese Berechnung wurden nur diejenigen Unternehmen einbezo-
gen, die Uberhaupt Kurzarbeit angemeldet haben.
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Abbildung 2
Arbeitslosenquote jeweils Dezember 2019 bis 2021
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Soforthilfe, Uberbriickungshilfe | — Ill Plus, Restart-Pra-
mie, Neustarthilfe), der Bundeslander sowie der Kommu-
nen (Kreise, Stadte) zu unterscheiden. Zum anderen kann
zwischen MaBnahmen, die bereits vor der Pandemie exis-
tierten, und solchen getrennt werden, die speziell hierflr
konzipiert und aufgelegt wurden. Ersteres sind vor allem
Arbeitslosengeld und Arbeitslosengeld |l sowie das Kurz-
arbeitergeld, wobei die entsprechenden Zugangsregeln
zum Teil seit Marz 2020 vereinfacht wurden.

Kurzarbeitergeld

Das Instrument, das von allen Interviewpartner:innen,
den Agenturen und den Unternehmen als zentral flr die
Sicherung der Unternehmen eingestuft wird, ist das Kurz-
arbeitergeld. Vor der Pandemie wurde dieses Instrument
vergleichsweise wenig genutzt. So lag die Zahl der Kurz-
arbeitenden in konjunktureller Kurzarbeit im Agenturbe-
zirk Vorpommern-Greifswald im April 2019 bei 182, im
April 2020 jedoch bei 12.573 bzw. bei einer Quote von
15,4 %. Immerhin hatten zu diesem Zeitpunkt 1.989 Be-
triebe Kurzarbeit angemeldet.

Das Ziel der Kurzarbeit ist es, kurzfristige (konjunkturel-
le) Beschéaftigungstiefs auszugleichen. Der Arbeitgebende
zeigt der Agentur fir Arbeit die Kurzarbeit an, berechnet
und zahlt das Kurzarbeitergeld im Rahmen des Lohnanfalls
aus und rechnet dieses anschlieBend mit der Agentur ab.
Die Agentur gewahrleistet regelmaBig eine schnelle Bear-
beitung, um die Liquiditat der Unternehmen nicht unnétig
zu belasten. Das Instrument wird von den Verantwortlichen
als zentrale MaBnahme der Beschaftigungs- und Unterneh-
menssicherung bezeichnet. Zur Abmilderung der Pandemie
wurden befristet verschiedene Verbesserungen vorgenom-
men und das Kurzarbeitergeld stufenweise erhdht. Die Kos-
ten beliefen sich bis 31.12.21 auf 42 Mrd. Euro. Der Vorteil
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Abbildung 3
Gemeldete Arbeitsstellen Dezember 2019, 2020, 2021
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Quelle: Bundesagentur flr Arbeit (2022).

fuir die Arbeitnehmenden liegt auf der Hand, da ihnen die Ar-
beitslosigkeit erspart bleibt. Aber auch fiir die Unternehmen
und ihre langfristige Arbeitskréftesicherung erweist sich das
Instrument als sehr wirkungsvoll. Dass fiir die Pandemie die
Leistungen sogar verbessert wurden, diirfte ebenso ein An-
reiz gewesen sein, das Instrument breit zu nutzen.

Finanzhilfen

Die befragten Unternehmen nutzten die Finanzhilfen nur
bedingt und mit zeitlich abnehmender Tendenz. Die Uber-
briickungshilfe | beantragten gemaB der Befragung der
Unternehmen noch 27 %, bei der Uberbriickungshilfe I
waren es nur noch 10%, bei der Uberbriickungshilfe Il
13 %, bei der Uberbriickungshilfe Ill Plus 7 %. Diese Wer-
te entsprechen dem Pandemieverlauf mit einem strikten
Lockdown wahrend der Implementierungsperiode von
Uberbriickungshilfe |, deutlich geringerer Relevanz wah-
rend der Uberbrﬂckungshilfe Il, einem erneuten Lockdown
wihrend des Zeitraums von Uberbriickungshilfe 1l und
geringerer Beschrankung wahrend Uberbriickungshilfe
Il Plus. Die anderen Hilfen wurden nur vereinzelt genannt
(z.B. Restart-Pramie zwei Nennungen, Neustarthilfe fir
Solo-Selbstandige eine Nennung, Corona-Schnellkredit
KfW zwei Nennungen). Nur eine Person beantragte einen
Corona-Unternehmerlohn bei der zustdndigen Kommune.

Bei der Befragung der Geschéftsfiihrungen der Agentu-
ren wurden die Instrumente etwas anders bewertet. So
schéatzen die Befragten die Bedeutung der Instrumente
als relativ gleich und konstant ein. Nur die Restart-Pra-
mie und die Neustarthilfe fir Solo-Selbstédndige wurden
als weniger bedeutsam deklariert. Als wichtigstes Inst-
rument wurde von den Agenturen das Kurzarbeitergeld
eingestuft, was bei der Zielsetzung dieser Institution
nicht anders zu erwarten ist.
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Zufriedenheit mit dem Antragsprozess

Die meisten Unternehmen &uBerten sich vergleichsweise
negativ Uber den Beantragungsprozess, wobei eine gewis-
se Tendenz zur steigenden Unzufriedenheit von 2020 zu
2021 erkennbar ist. Besonders bedenklich wurde die ad-
ministrative Unterstlitzung durch o&ffentliche Institutionen
eingestuft (vgl. Abbildung 4). Aus Sicht der Interviewten
bestand die Schwierigkeit darin, eine Balance zwischen
den Zielen ,Vermeidung von Missbrauch® und ,,Praktikabi-
litdt fir Unternehmen*” zu halten. Die Rolle der Steuerbera-
tenden im Antragsprozess wurde ambivalent beurteilt. Ei-
nerseits war es gut, dass dadurch ein bundeseinheitliches
und digitales Format gewahlt wurde, andererseits wurde
die Kompetenz der Steuerberatenden zumindest in der
Anfangszeit als problematisch eingestuft. Auf jeden Fall
erdffnete sich ein neues Geschéftsfeld fur Steuerberaten-
de, was von einem Interviewten ebenfalls als Wirtschafts-
férderung (fir Steuerberatende) deklariert wurde. Zusam-
menfassend bewerten die Interviewten, dass in den ersten
beiden Jahren der Pandemie Geld nicht das priméare Pro-
blem gewesen sei, sondern die Komplexitat und Schnel-
ligkeit des Antragsverfahrens. Dies ist ein Grund, weshalb
die Lander und teilweise die Kommunen eigene, ergénzte
Programme aufgelegt haben.

Als Zwischenergebnis hielten die Interviewten Uberein-
stimmend fest, dass die Zielregion erstaunlich gut durch
die ersten beiden Jahre der Pandemie gekommen sei.
Dieses Ergebnis erstaunt angesichts der peripheren Lage
und Wirtschaftskraft der Zielregion. Es stellt sich die Fra-
ge, ob die Sondersituation der Grenze zu Polen ein Faktor
sein kénnte, der in der Analyse der Folgen der Pandemie zu
berlcksichtigen ist. Deshalb soll im Folgenden die grenz-
Uberschreitende Kooperation diskutiert werden.

Grenziiberschreitende Kooperation

Seit dem Beitritt Polens zum Schengen-Abkommen am
21. Dezember 2007 haben sich die grenziiberschreitenden
Kontakte erheblich intensiviert. Dies betrifft den Handel, die
Mobilitat von Arbeitnehmenden, die Wahl des Wohnsitzes
und Handwerksleistungen. Deutsche Staatsbirger:innen
arbeiten zum Teil in Polen, wobei insbesondere die Gra-
vitdt von Stettin stark zugenommen hat. Aber auch viele
polnische Staatsbirger:innen arbeiten in Deutschland und
sind hier sozialversichert. Wahrend der ersten drei Wel-
len der Pandemie wurde die Grenze zwischen Polen und
Deutschland fiir Pendelnde teilweise geschlossen, um eine
Ausbreitung von SARS-CoV-2 zu reduzieren. Dies flihrte
speziell fir Grenzpendler:innen zu massiven Problemen.

Polnische Staatsblrger:innen, die in Polen wohnen und
in Deutschland arbeiten, konnten ihren Arbeitsplatz

Abbildung 4
Zufriedenheit mit dem Prozess der MaBnahmen
Zufriedenheit (in %)
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Quelle: eigene Darstellung.

plétzlich nicht mehr erreichen. Insbesondere im Gesund-
heitswesen flihrte dies zu Personalengpédssen, da viele
polnische Arztiinnen und Pflegekréfte in deutschen Ge-
sundheitseinrichtungen beschéftigt sind und temporar
nicht mehr zu Verfligung standen. Wéahrend der zweiten
und dritten Welle wurde der Nachweis eines aktuellen ne-
gativen Schnelltests flir den Grenzlbertritt obligatorisch,
aber der Zeitaufwand war erheblich. In Folge boten man-
che deutschen Arbeitgebende ihren polnischen Beschaf-
tigten Ubernachtungsméglichkeiten an. Hierfiir wurden
z.B. von Arbeitgebenden Ferienwohnungen angemietet,
sodass die polnischen Beschaftigten nicht mehr téaglich
pendelten, sondern lberwiegend in Deutschland wohn-
ten. Dies verursachte nicht nur Kosten fir die entspre-
chenden Arbeitgeber:innen, sondern war auch fir die Be-
schaftigten ausgesprochen belastend, da sie nicht mehr
bei ihren Familien leben konnten.

Grundsatzlich gilt, dass die Unterstltzung flir Arbeitneh-
mende und flr Unternehmen territorial geregelt ist, d.h.,
Beschaftigte, die bei Unternehmen in Deutschland sozial-
versicherungspflichtig angestellt sind, erhalten das vol-
le Portfolio der UnterstlitzungsmaBnahmen, unabh&ngig
von ihrer Staatsburgerschaft und dem Ort ihres Arbeits-
einsatzes. Polnische Staatsbirger:innen, die an einem
deutschen Krankenhaus arbeiten, sind damit genauso in
vollem Umfang unterstlitzungsberechtigt, wahrend deut-
sche Staatsbirger:innen, die in Polen einer Beschaftigung
nachgehen, nur das Arbeitslosengeld Il als Grundsicherung
aus Deutschland erhalten. Ebenso sind alle Unternehmen
férderberechtigt, die in Deutschland angemeldet sind, un-
abhéngig davon, welche Nationalitét ihr/e Eigentimer/in hat
oder in welchem Land sie Gberwiegend arbeiten. Gleichzei-
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tig erhalten polnische Unternehmen auch dann keine Unter-
stlitzung aus dem deutschen System, wenn sie ausschlieB-
lich auf deutscher Seite der Grenze tatig werden.

Betrachtet man zusétzlich den Warenstrom zwischen bei-
den Landern, so kann man von einem hochgradig interde-
pendenten gemeinsamen Wirtschaftsraum ausgehen, der
durch COVID-19 temporar kiinstlich getrennt wurde. Das
Territorialprinzip der Beschaftigungs- und Wirtschafts-
férderung scheint der Realitat des Schengenraums zu
widersprechen. Umso wichtiger wéare es, die Férdersitu-
ation in Polen zu kennen und einschéatzen zu kénnen. Die
Unternehmen wurden deshalb gefragt, ob ihnen MaBnah-
men zur Beschéftigungsférderung wahrend einer Krisen-
situation bekannt sind, die in Polen eingesetzt wurden.
Nur ein Unternehmen bejahte diese Frage, ansonsten
herrschte Unkenntnis Uber die Situation im Nachbarland.
Auch die Frage, ob das Unternehmen in einem Austausch
mit polnischen Partnern zu den MaBnahmen der Beschéf-
tigungsférderung wahrend der Pandemie stehe, wurde
nur von einem Unternehmen bejaht. Es scheint so, dass
die deutschen Unternehmen wahrend der Pandemie sich
um ihre polnischen Mitarbeitenden gekimmert haben,
aber dies flihrte nicht dazu, dass man sich mit der spezifi-
schen Situation im Nachbarland beschéftigt hat.

Dieselben Fragen wurden den Geschéftsfihrungen der
Arbeitsagenturen gestellt. Eine Geschéaftsfiihrung gab
an, entsprechende MaBnahmen der Beschaftigungs-
férderung in Polen zu kennen, aber niemand stand mit
polnischen Partnern zu den MaBnahmen der Beschafti-
gungsférderung wéhrend einer Krisensituation in einem
direkten Austausch. Die MaBnahmen auf deutscher Seite
waren hingegen allen bestens bekannt.

Auf polnischer Seite ist das MaBnahmenportfolio deutlich
kleiner als auf deutscher Seite, aber durchaus existent.
Bereits im Marz 2020 wurde der ,,Anti-Krisenschild” ver-
abschiedet, um die wirtschaftlichen Folgen der Pandemie
abzufangen. Hierzu gehdért auch die Mdglichkeit, bis zu
40 % des durchschnittlichen Monatsgehalts zuzliglich der
Sozialversicherungsbeitrage erstattet zu bekommen. Der
»Anti-Krisenschild 2.0“ wurde im Januar 2021 im Umfang
von 7,7 Mrd. bis 8,8 Mrd. Euro aktiviert (Deutsch-Polni-
sche Industrie- und Handelskammer, 2020). Dass es in
Polen ein Aquivalent zum Kurzarbeitergeld gibt, war kei-
nem Gesprachspartner bekannt.

Die Interviewten wurden gefragt, wie die Zusammenarbeit
mit Polen wahrend der Krise eingeschatzt wird. Die Uber-
wiegende Antwort ist, dass es zwar einen Informations-
austausch, aber keine Abstimmung untereinander gege-
ben habe. Es gab auf deutscher Seite Landesprogramme
zur Sicherung der Arbeitskrafte im grenznahen Bereich
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(z.B. Mietzuschuss zugunsten von Grenzpendelnden flr
Wohnungen auf deutscher Seite, Aufbau von Testzentren).
Hierliber wurde die polnische Seite informiert, aber eine
gemeinsame Planung wurde nur dort als notwendig er-
achtet, wo gemeinsame EU-Antrdge (REACT bzw. EFRE-
Programm) gestellt wurden.

Deutlich starker war die Zusammenarbeit mit polnischen
Partnern der Verbédnde und Dachorganisationen der Un-
ternehmen. Polen ist fir Unternehmen in Mecklenburg-
Vorpommern ein sehr wichtiger Handelspartner, wobei
sich der Austausch und das Vertrauen Uber Jahre sehr
positiv entwickelt haben. Dieser Wandel beruht auf dau-
erhaften und respektvollen Beziehungen — eine Vertrau-
ensbasis, die aus Sicht von Interviewten wahrend der
COVID-19-Pandemie gelitten habe. Erstens wurde Unmut
darliber geduBert, dass das Grenzregime am Anfang der
Pandemie so strikt war, obwohl die Inzidenz in Polen zu
dieser Zeit gering war und keine Gefahrdung erkannt wer-
den konnte. Dies habe zu Spannungen mit den polnischen
Kollegen und Offiziellen geflihrt, was die regionale Zusam-
menarbeit und das Vertrauensverhaltnis beschadigt habe.

Zweitens wurde berichtet, dass die Kooperations- und In-
formationsbereitschaft der Landesregierung von Meck-
lenburg-Vorpommern wahrend der Pandemie nicht so
stark gewesen sei, wie sich dies die polnischen Partner
gewulinscht hatten. Dabei kommt es weniger auf die Frage
an, ob dies ein Faktum ist, sondern darauf, ob dies so wahr-
genommen wird. Mehrfach wurde in den Interviews betont,
dass Wirtschaftsbeziehungen zu den polnischen Partnern
darunter leiden konnten, dass sie sich wahrend der Pan-
demie nicht ausreichend respektiert gefiihlt hatten. Diese
Wahrnehmung beeinflusst — unabhangig davon, ob dies
tatsachlich gegeben ist — die zuklinftige Zusammenarbeit.

Drittens wurde von mehreren Gesprachspartnern festge-
stellt, dass die Angemessenheit der digitalen Kommuni-
kation neu zu bewerten sei. Sobald politisch oder kulturell
sensible Fragen (z.B. Ausbau des Hafens in Stettin) ange-
sprochen wiirden, erweise sich die Videokonferenz mit den
polnischen Partnern als wenig geeignet, um personliche
Beziehung und Vertrauen aufzubauen. Mehrfach wurde
betont, dass das personliche Gesprach Uber die Lander-
grenze hinweg noch wichtiger sei als zwischen Landsleu-
ten, um Missverstandnisse zu vermeiden. Hier hat die Pan-
demie zu einer Ruckkehr der Kulturgrenzen beigetragen.

Zusammenfassend zeigt sich ein ambivalentes Bild. Ei-
nerseits waren die MaBnahmen der Coronapolitik primar
territorial ausgerichtet und die gegenseitige Information
hatte besser sein kdnnen. Gleichzeitig fanden Unterneh-
men, Landesregierungen und Kommunen kreative Wege,
um das Beste aus der Situation zu machen. Grenzpen-
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delnde wurden unterstitzt, Wirtschaftskontakte wurden
weiterentwickelt und die Taler der Coronawellen fiir den
intensiven Austausch genutzt. Man kann aber nicht dar-
auf schlieBen, dass die Grenzndhe die Wirtschaftssituati-
on gestéarkt oder geschwécht héatte.

Bewertung

AbschlieBend wurden die Geschéftsfiihrungen der Agen-
turbezirke der Bundesagentur flir Arbeit, die Unterneh-
men sowie die Interviewten gefragt, wie sie die Zukunft
,hach Corona“ einschitzen und was sie aus der Krise
lernen kénnten. Abbildung 5 zeigt die Ergebnisse der Be-
fragung der Unternehmen. Nur ein sehr geringer Anteil
bezeichnet die eigenen Zukunftsaussichten als gut, Uber
die Halfte stimmt dieser Bewertung wenig oder gar nicht
zu. Dass COVID-19 hierfir mitverantwortlich ist und die
bestehenden Probleme des Unternehmens verstarkt hat,
glauben mehr als die Hélfte der Befragten. Fast 80 % sind
hingegen der Meinung, dass die COVID-19-Finanzhilfen
voll und ganz bzw. Uberwiegend dazu beigetragen haben,
dass das eigene Unternehmen die Krise bislang bewalti-
gen konnte. Aber ein weiterer Lockdown kénnte nach ei-
gener Einschatzung fir viele Unternehmen die Insolvenz
bedeuten. Immerhin sehen fast 1/3 der Befragten dies so.

Trotzdem sind sowohl die befragten Unternehmen als
auch die Partner:iinnen der Experteninterviews mit einer
groBBen Mehrheit der Meinung, dass sie wéhrend der Co-
ronapandemie sehr viel gelernt hatten, die Krise auch als
Chance gesehen werden kdnne und wir heute besser auf
Krisen vorbereitet sein (kdnnen) als vor zwei Jahren. Die
zentralen Verbesserungen sehen sie in den Bereichen
Digitalisierung, Geschaftsmodelle (insbesondere im Ein-
zelhandel), Hygiene, Schnelligkeit, Flexibilitat, Resilienz
sowie im allgemeinen Umgang mit Krisen.

Fazit

Wir kénnen schlieBen, dass die Zielregion bislang rela-
tiv gut durch die Krise gekommen ist. Wichtige Wirt-
schaftsindikatoren sprechen daflir, dass nicht nur die
schlimmsten Folgen abgefangen wurden, sondern die
wirtschaftliche Situation als stabil bezeichnet werden
kann. Zweifelsohne gibt es Branchen und Regionen, die
derzeit schwer getroffen sind, aber dies diirfte zu einem
gewissen Teil auf strukturellen Ursachen beruhen, die
bereits vor Corona existiert haben, jedoch dadurch ver-
starkt oder beschleunigt wurden. Hier sind besonders
periphere Regionen, der Schiffbau und der innerstadti-
sche Einzelhandel zu nennen. Andere Branchen wurden
zwar schwer getroffen (z.B. Hotel- und Gaststattenge-
werbe), kdnnen jedoch eine stabile Nachfrage erwarten,
sobald die Pandemie zu Ende geht.

Abbildung 5
Bewertung der Zukunft durch die Unternehmen

Die Zukunftsaussichten meines
Unternehmens sind gut.

COVID-19 hat die bestehenden Probleme
meines Unternehmens verstarkt.

Ohne die COVID-19 Finanzhilfen wére
mein Unternehmen bereits insolvent.

Einen weiteren Lockdown
wird mein Unternehmen Uberleben.
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Quelle: eigene Darstellung.

Dennoch sind einige Probleme wéhrend der Pandemie of-
fenbar geworden, die zligig geldst werden sollten. Eines
davon ist die Schnelligkeit der o6ffentlichen Verwaltung.
So dauerte nach Aussagen der Befragten die Feinjustie-
rung der Uberbriickungshilfen des Bundes zu lange. Hier
konnten die Landesverwaltung und die Kommunen zum
Teil einspringen, aber die Bulrokratie wurde allgemein
als groBe, bereits vor Corona existierende Zukunftsbar-
riere erkannt. Die Essenz der Aussagen hierzu kénnte in
folgendem Satz kondensiert werden: ,Die MaBnahmen
waren gut, aber die Administration kdnnte schneller sein.“

Ein weiteres Problem dirfte die Konzentration auf Territori-
en sein, die der wirtschaftlichen Realitat nicht mehr gerecht
wird. Die Verflechtung in den Grenzregionen ist so intensiv,
dass unterschiedliche Forderinstrumente und Sozialsyste-
me der Realitédt der Unternehmen und Haushalte nicht mehr
gerecht werden. Besonders Berufspendelnde in beiden
Richtungen hatten erhebliche Nachteile zu erleiden.

Vor allem zeigte sich wahrend der Pandemie erneut die
Strukturschwache der Zielregion. Corona war nicht der
Ursprung, wohl aber Beschleuniger und Verstarker von
Problemen und Prozessen. Z.B. zeigte die Pandemie,
wie dinn die Kapiteldecke der Unternehmen tatsach-
lich ist. Auch wurde offensichtlich, dass ein auf Effizienz
getrimmtes System keine Sicherheitsreserven mehr hat.
Die Effizienz verlangt eine méglichst hohe Kapazitits-
auslastung, was aber im Krisenfall bedeutet, dass keine
Sicherheitsreserven mehr vorhanden sind. Just-in-Time-
Lieferketten sind wirtschaftlich, fihren aber im Falle ei-
ner Krise unmittelbar zu Produktionsausfallen und damit
zu gewaltigen Schaden. Auch hier ist COVID-19 nicht
der Ausléser, aber die Krise macht den grundlegenden
Konflikt zwischen Effizienz und Sicherheit eines Wirt-
schaftssystems manifest. Es wird die Aufgabe nach der
Pandemie sein, diese Erkenntnisse in Wirtschaft und Ver-
waltung umzusetzen.
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Insgesamt Uberwiegt jedoch der Eindruck einer positi-
ven Entwicklung in der Grenzregion zwischen Polen und
Deutschland. Die prognostizierte Schere zwischen Peri-
pherie und Zentrum (Kénig und Kunkel, 2021) hat zumin-
dest in der Grenzregion nicht stattgefunden. Auch der
Arbeitsmarkt erwies sich als relativ robust, was zum Teil
daran liegt, dass die Wirtschaft (berwiegend von KMUs
gepréagt ist. Mit wenigen Ausnahmen konnten die Betrie-
be nach den Lockdowns wieder zeitnah durchstarten und
zum Teil (z. B. Tourismus) Verlorenes wieder aufholen. Der
Anstieg der Arbeitslosigkeit fiel deshalb moderat aus.

Selbstredend ist im dritten Jahr der Pandemie weder ein
sanftes Gleichgewicht erreicht, noch sind die Folgen der
wirtschaftlichen Erschitterung kurzfristig zu Gberwinden.
Trotzdem zeigt sich, dass die Krise einige Entwicklungen
angeschoben hat, die gerade fiir eine strukturschwache
Region zur Initialzindung werden kann. Digitalisierung,
Flexibilisierung, Konzentration auf die grenziberschrei-
tende Verflechtungsregion und enge Kooperation zwi-
schen Unternehmen und mit der Verwaltung sind Innova-
tionen, die in der derzeitigen Erschitterungsphase eine
groBere Chance haben, sich durchzusetzen als zuvor.
Diese Chancen missen ergriffen werden, denn die Pro-
bleme, die schon vor COVID-19 existierten, sind wahrend
der Pandemie nicht einfach verschwunden, sondern nur
etwas aus dem Fokus geraten. Sie werden wieder sicht-
barer werden, wenn die Pandemie weniger aktuell ist.

In der Betriebswirtschaftslehre ist es anerkannt, ,dass
Unternehmen zum Innovieren Krisen bendtigen® (Perlitz
und Lobler, 1985). In der stabilen Phase Uberwiegt die
Vermeidung von Risiken, sodass die bekannten Standard-
I6sungen bevorzugt werden. Notfalls wird mit Subventio-
nen die bestehende Losung konserviert (Ritter, 2001). In
Krisensituationen hingegen ist die Risikobereitschaft ho-
her, die Metastabilisierung des Standards wird unmdglich
und der Innovationssprung ist oftmals die einzige Losung,
um aus der Krise zu kommen. Krisen ermdéglichen es, ver-
krustete Strukturen aufzubrechen, Risiken einzugehen,
die Zukunft systematisch wertzuschatzen und Freirau-
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me zum Experimentieren zu gewadhren. Deshalb stellt die
COVID-19-Krise auch fir die strukturschwachen Rdume
entlang der polnisch-deutschen Grenze eine Chance dar,
mit Innovation und Zukunftsorientierung neu zu starten.
Damit wirde die Wirtschaft dieser Region gestérkt aus
der Krise hervorgehen. Die Antworten der Studienteil-
nehmenden lassen keinen Zweifel daran, dass viele bereit
sind, diese Chance zu ergreifen und anzugehen.
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Impfpflichten, Anreize und die effiziente Nutzung

von Coronaimpfstoffen

Impfpflichten sind aus 6konomischer Sicht ein negativer Anreiz, sich impfen zu lassen. Im
Einzelfall genauso wirksame positive Anreize - etwa staatlich finanzierte Impfpramien — kdnnen
flexibler gestaltet werden, einige Nachteile starrer gesetzlicher Impfpflichten vermeiden

und woméglich eine hdhere Impfquote erreichen helfen. Zuverlassige Antikérpertests

kénnen helfen, die Subventionierung auf Menschen ohne ausreichenden Immunschutz zu
begrenzen. Wegen des hohen volkswirtschaftlichen Werts einer héheren Impfquote im Kampf
gegen SARS-CoV-2 hat Deutschland einen groBen ungenutzten Finanzierungsspielraum fur
Impfpramien. Denkbar sind auch Kombinationen von Impfpramien und -pflichten.

Bei den Vorschlagen zu einer Coronaimpfpflicht, die
der Deutsche Bundestag aktuell debattiert, geht es ei-
gentlich um finanzielle Impfanreize. Einen physischen
Impfzwang oder Gefangnisstrafen fordert niemand. Die
Vorschlage zielen vielmehr auf eine buBgeldbewehrte
Verpflichtung, innerhalb einer vorgegebenen Frist ei-
nen vollstdndigen Impfschutz nachzuweisen - also auf
einen negativen finanziellen Anreiz. Sobald es aber um
Anreize geht, stellt sich die Frage 6konomischer Effizi-
enz: Mit welcher Art und Starke von Anreizen lasst sich
eine angestrebte hohe Impfquote in der Bevolkerung am
schnellsten erreichen?

Dass Impfanreize Uberhaupt noch ein Problem sind,
wenn hochwirksame Impfstoffe mit fir die allermeisten
Menschen vernachlassigbar geringem Nebenwirkungs-
risiko — wie in Deutschland - frei zuganglich sind, hat mit
nicht-monetaren Impfkosten zu tun. Nicht-Geimpfte wa-
gen ab zwischen dem erwarteten Nutzen einer Impfung
und dem zeitlichen Aufwand einschlieBlich womdglich
unangenehmer kurzfristiger Impfreaktionen, vielleicht
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vorhandenen Angsten aufgrund von Informationsdefizi-
ten Uber Vorteile und Risiken verschiedener Impfstoffe
und dem Mut, den es gegebenenfalls braucht, Konfor-
mitatsdruck in impfskeptischen Sozialmilieus zu Uber-
winden. Diese Arten von Kosten kénnen verschiedene
Menschen das Nutzen-Kosten-Verhaltnis einer Impfung
unterschiedlich wahrnehmen lassen, selbst wenn der
Nutzen fir alle gleich ware.

Nicht-monetédre Impfkosten

Auch die Impfnutzen kdnnen sich unterscheiden. Den
hochsten Nutzen haben vulnerable Menschen, die auf-
grund von Alter, Vorerkrankungen oder anderen objek-
tiven Risikofaktoren einen schweren Krankheitsverlauf
besonders flirchten missen. Allerdings kann die tatsach-
liche Schutzwirkung einer Impfung bei Menschen mit ge-
schwachtem Immunsystem geringer ausfallen als bei jenen,
in denen die Impfung ein starkes Immunsystem aktiviert.
Deren Impfung kann — solange sie die eigene Infektiositat
hinreichend verringert (Lyngse et al., 2022a; Mostaghimi et
al., 2022) — in ihrem sozialen Umfeld lebende Menschen mit
schwachem Immunsystem vor Ansteckung mitschitzen,
eventuell sogar einen groBeren Beitrag zum Schutz dieser
Menschen leisten, als sie durch eigene Impfung erreichen
kénnen. Zudem sind vulnerable Menschen, auch wegen an-
derer Krankheitsrisiken als COVID-19, ganz besonders auf
den Schutz der knappen Ressourcen des Gesundheitssys-
tems angewiesen, den eine hohe Impfquote bewirken kann.

Die positiven externen Impfeffekte kénnen insbesondere
in vulnerablen Menschen eine Zahlungsbereitschaft daftir
entstehen lassen, diejenigen zur Impfung zu bewegen, die
als Ungeimpfte mit geringem Risiko fiir einen schweren
Verlauf auf Impfschutz wenig Wert legen, aber durch ihre
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Impfung zum Schutz der Vulnerablen und des Gesund-
heitssystems beitragen kdnnen. Besonders effektiv kdnn-
ten solche Zahlungen an junge sozial Uberdurchschnitt-
lich aktive Menschen sein, die auch ungeimpft oft wenig
Anreiz verspuren, soziale Distanz zu praktizieren, und de-
ren Impfung deshalb besonders stark zur Unterbrechung
von Infektionsketten beitragen kann. Weil mRNA-Impf-
stoffe auch bei Omikron meist eine relevante Verringerung
der potenziellen Infektiositat erreichen dirften (Lyngse et
al., 2022b), kann jede solche Impfung das virale Ubertra-
gungsrisiko in zahlreichen Sozialkontakten senken, die
diese Menschen oft haben. Gezielte Subventionen, pro-
pagiert als Aufwandsentschadigung oder Impfpramie fir
Impffaule, kdnnen dann maBgeblich zu einer effizienten
Nutzung der Impfstoffe auf Populationsebene beitragen.

Die Anreizproblematik aufgrund externer Effekte wird
Uberlagert von unvollstandiger Information und einer un-
gleichen Informationsverteilung Uber das Nutzen-Kosten-
Verhéltnis einer Impfung in unterschiedlichen sozialen Mi-
lieus. Individuelle Informationsnachfrage und Offenheit fir
angebotene Information sind dabei nicht unabhdngig von
dem vorab erwarteten Nutzen des Impfschutzes; ist dieser
sehr gering, kann womaoglich auch kostenlos angebotene
Information keine hinreichend groBe Korrektur der Nut-
zenerwartung bewirken, um eine Impfnachfrage auszulé-
sen. Eine sehr geringe Nutzenerwartung kann sich — etwa
in bildungsfernen Schichten oder Migrantenmilieus - da-
durch verfestigen, dass schlecht informierte Ungeimpfte
die beobachtete oder vermutete Nicht-Impfung ihrer Peers
im eigenen sozialen Umfeld als Beleg fiir einen geringen
Nutzen werten — nach dem Motto: Ware die Impfung niitz-
lich, hatten sich die anderen doch langst geimpft.

Impflicken kénnen sich verfestigen

Individuelle Impfanreize und die Informationsnachfrage Un-
geimpfter sind keine statischen Phanomene, sondern ver-
andern sich mit zunehmender Impfquote. Genesene sind
dabei nicht mehr mit Geimpften gleichzusetzen, weil die
Antikdrper Genesener nach einer Omikron-Infektion rela-
tiv spezifisch flir diese Virusvariante zu sein scheinen (Su-
ryawanshi et al., 2022) und schon nach wenigen Monaten
oft nicht einmal mehr vor einer erneuten Omikron-Infektion
ausreichend schiitzen. Vollstandig Geimpfte und mRNA-
Geboosterte dagegen entwickeln Antikdrper, die gegen
schwere Erkrankungen sowohl durch &ltere Corona-Virus-
varianten als auch durch Omikron langer Schutz bieten.

Zudem entwickeln nach vollstandiger Impfung zum ersten
Mal Infizierte ebenso wie erst nach einer Genesung Ge-
impfte eine Art Superimmunitét; Impfung und Infektion er-
ganzen sich also beim Aufbau von Immunitat (Bates et al.,
2022). Weiterhin wiirde ein Laufenlassen des Virus viele
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vermeidbare Todesfalle zur Folge haben, sodass eine ra-
sche Durchseuchung der gesamten Bevolkerung mit Omi-
kron keine Alternative zu einer hohen Impfquote sein kann.

Je groBer der Anteil bereits Geimpfter in einer Population,
umso geringer die Wahrscheinlichkeit flr noch nicht Ge-
impfte, sich zu infizieren, und umso schwécher auch ihr
Anreiz, sich vorbeugend impfen zu lassen. Dies entspricht
dem Praventionsparadoxon: Sind PraventionsmaBnahmen
wie das Erreichen einer hohen Impfquote erfolgreich, kén-
nen sie anschlieBend als unnétig erscheinen. Diese Fehl-
einschatzung kann durch kognitive Heuristiken verstéarkt
werden, die viele Menschen die Wahrscheinlichkeit eines
schweren Krankheitsverlaufs unterschatzen und die einer
sehr seltenen Impfkomplikation Uiberschatzen lasst. Die In-
formationsnachfrage noch Ungeimpfter und die Wirksam-
keit von Aufklarungskampagnen gehen zuriick. Gleichzei-
tig kann Konformitatsdruck in impfskeptischen Sozialmili-
eus zunehmen - auch weil die identitatsstiftende Wirkung
der Impfablehnung steigen kann, wenn Impfen auBerhalb
des Milieus zu einer sozialen Norm geworden ist.

Verhaltenstkonomische Forschung, wie z.B. Schmelz und
Bowles (2021), zeigt: Nicht allein das Virus, sondern auch
Impfen ist ansteckend. Dabei ist die Erwartung von Rezipro-
zitat zentral. Menschen sind eher zur Impfung bereit, wenn
sie erfahren, dass sich dann andere in ihrem Umfeld eben-
falls impfen lassen. Individuelles Vertrauen auf Impfrezipro-
zitat scheint zudem positiv mit dem allgemeinen Vertrauens-
niveau zwischen Menschen korreliert zu sein, das in einer
Gesellschaft oder einer sozialen Gruppe Uber einen langen
Zeitraum gewachsen ist — ein Phanomen, das Okonomen
soziales Kapital nennen. Hat ein Land — wie beispielsweise
Danemark — schon vor der Pandemie Uber Jahrzehnte ein
hohes Sozialkapital aufgebaut, kann es in der Pandemie ei-
ne hohe Impfquote auch ohne gesetzliche Pflicht und das
Setzen finanzieller Anreize rasch erreichen. Lander da-
gegen, denen das Vertrauen stiftende Sozialkapital fehlt,
kdénnen es in der Krise nicht herbeizaubern. Diese Lénder
kénnen es dann ohne Impfpflichten oder gezielte positive
Anreize kaum schaffen, eine hohe Impfquote zu erreichen.

Was hilft besser — negative oder positive Anreize?

Die Regierung mag eine allgemeine Impfpflicht als kosten-
glnstigen Koénigsweg zu einer hohen Impfquote ansehen,
da positive finanzielle Anreize aus Steuern finanziert wer-
den mussten, wahrend BuBgelder flr die Nichteinhaltung
der Impfpflicht dem Staat zusatzliche Einnahmen besche-
ren. Okonomischer Theorie zufolge sollte es fiir jede Art
buBgeldbewehrter Impfpflicht, die einen negativen Anreiz
in Hohe der erwarteten BuBgelder fir Impfverweigernde
impliziert, eine gleich wirksame Impfpramie geben. Dem
beriihmten Coase-Theorem folgend lasst sich die ,Verzer-
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rung” individueller Impfentscheidungen aufgrund der po-
sitiven externen Schutzwirkung des Impfens ,,unabhéngig
von der Verteilung der Eigentumsrechte” korrigieren, wo-
bei es hier um das individuelle Recht auf kérperliche Un-
versehrtheit geht, das Impfpramien respektieren, wahrend
Impfpflichten es in Bezug auf das Impfen negieren.

Der Regierung mag eine Impfpflicht auch besser mit dem
allgemeinen Gleichheitsgrundsatz vereinbar erscheinen,
setzt sie doch eine fir alle Menschen gleichermaBen gel-
tende Norm. Wird aber die Héhe der BuBgelder nicht nach
dem Einkommen differenziert, kann die Impfpflicht in Kon-
flikt mit dem Ziel sozialer Gerechtigkeit geraten. Wird das
BuBgeld daher sozial gestaffelt, kann es andererseits einen
Teil seiner abschreckenden Wirkung verlieren, der auf der
Aversion vieler Menschen gegenliber finanziellen Verlusten
beruht. Verlustaversion beeinflusst menschliche Entschei-
dungen oft starker als die Aussicht auf aquivalente finan-
zielle Gewinne, was gegen Impfpramien sprechen kdnnte.

Zu den potenziellen Nachteilen einer Impfpflicht gehort
allerdings auch die Gefahr, dass allein ihre Einflihrung die
Impfbereitschaft bei manchen Ungeimpften nicht steigen,
sondern zuriickgehen lassen kdnnte. Der psychologischen
Reaktanztheorie zufolge kénnten manche die Pflicht als
einen so schwerwiegenden Verlust von Entscheidungsfrei-
heit empfinden, dass sie ihren Status als Ungeimpfte des-
halb héher bewerten und erst recht bewahren wollen. Auch
kénnte eine Impfpflicht von Menschen in einer liberalen Ge-
sellschaft als Misstrauenserklarung seitens der Regierung
gewertet werden und eine bereits vorhandene intrinsische
oder altruistische Impfbereitschaft untergraben. Zudem
kénnten schlecht informierte Impfskeptiker:innen die Pflicht
als Signal werten, dass die Impfstoffe nicht iberzeugen.

Die Durchsetzung von Impfpflichten kann zudem erhebli-
che administrative, polizeiliche und juristische Kosten und
weitere unerwiinschte Nebenwirkungen auslésen. Impf-
pflichten kénnten am Ende nicht nur flr Impfverweigernde,
sondern auch flr die Gesellschaft teurer sein als positive
Impfanreize. Schon die aktuell vielfach geduBerte Beflirch-
tung, die bereits vom Deutschen Bundestag beschlossene
Impflicht fir Beschéftigte in Krankenhausern und Pflege-
heimen ab Mitte Méarz 2022 kdnnte zu einer Kindigungs-
welle impfunwilliger Pflegekréfte fiihren, deutet auf erheb-
liche Schwierigkeiten und Kosten bei der Umsetzung hin.
Der Erfolg einer allgemeinen Impfpflicht kdnnte durch eine
Flut individueller Klagen vor Gericht untergraben werden,
zumal es aus medizinischen Griinden von vornherein un-
vermeidlich erscheint, Ausnahmen zuzulassen.

Beschrankt man zur Minimierung dieser Kosten und Risiken
die Impfpflicht auf Alte und andere besonders vulnerable
Gruppen, erreicht man jene nicht, deren Impfung aufgrund

ihres starkeren Immunsystems die Vulnerablen und das
Gesundheitssystem besonders effektiv mitschiitzen wiirde.

Vorteile von Impfpramien

Ein GroBteil der administrativen, polizeilichen und juristi-
schen Probleme von Impfpflichten entfallen, werden statt-
dessen positive Anreize in Form von Impfprédmien gesetzt.
Sie lassen sich schneller einfihren und umsetzen, haben
weniger rechtliche Risiken und stellen méglicherweise ein
milderes Mittel im Sinne der Kriterien des Ethikrates dar, das
noch nicht ausgereizt ist. Impfpramien kénnten zugleich fair
und effektiv sein, weil viele, die jetzt in Deutschland noch
nicht geimpft sind, einkommensschwachen Gruppen an-
gehdren, die erfahrungsgemaB Uberdurchschnittlich stark
auf positive finanzielle Anreize reagieren. Im Einklang mit
sozialer Gerechtigkeit wiirde bei Finanzierung aus progres-
siven Einkommensteuern die héhere Zahlungsbereitschaft
Reicher zur Vermeidung von Mortalitatsrisiken genutzt, um
die Impfung armerer Menschen zu subventionieren.

Dass Impfprdmien tatsachlich einen wirksamen Anreiz
setzen kénnen, wird durch neuere empirische Studien be-
legt. So lieB in einer viel beachteten randomisierten Kont-
rollstudie aus Schweden, die im Oktober 2021 in Science
erschienen ist (Campos-Mercado et al., 2021), schon ein
kleiner finanzieller Anreiz in Hohe von 200 Schwedischen
Kronen (ca. 20 Euro) die Zahl der Impfungen gegen CO-
VID-19 statistisch signifikant um 4,2 Prozentpunkte stei-
gen. Dagegen hatten die gleichzeitig untersuchten nicht
monetaren verhaltensékonomischen Interventionen (auch
»,Nudging“ oder Anstupsen genannt) und die bloBe Bereit-
stellung zusétzlicher Information keinen statistisch sig-
nifikanten Einfluss auf Impfentscheidungen. Die positive
Wirkung des finanziellen Anreizes war unabhangig vom
Alter, Geschlecht und Bildungsgrad der Probanden, aber
bei solchen mit niedrigem Sozialstatus héher als bei je-
nen mit hohem Sozialstatus. Der Grenznutzen des Geldes
sinkt bekanntlich mit der Hoéhe des Einkommens.

Fir Deutschland relevant kdnnten auch die Ergebnisse ei-
ner quasi experimentellen Studie zum Blutspenden sein, in
der die unerwartete Abschaffung finanzieller Aufwandsent-
schéadigungen in einem suddeutschen Blutspendezentrum
zu einem statistisch signifikanten und persistenten Rlick-
gang der Spendenbereitschaft fliihrte (Becker et al., 2019).

Fir unterschiedliche Gestaltungsvarianten von Corona-
Impfpramien gibt es in Deutschland einen groBen finan-
ziellen Spielraum. Der volkswirtschaftliche Wert eines
Impfschutzes vor COVID-19 mit 95 % Wirksamkeit wur-
de in einer jungst im Quarterly Review of Economics and
Finance erschienenen Studie fir Deutschland auf 6.341
Euro pro Person geschétzt, was die von der deutschen
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Regierung bezahlten Impfstoffpreise flir eine vollstandige
2-fach-Impfung plus Booster mit mRNA-Impfstoffen um
ca. das Hundertfache Ubersteigt (Gandjour, 2022). Die-
se Schatzung berlcksichtigt allerdings noch nicht die
Omikron-Variante des Virus, die den volkswirtschaftlichen
Wert von Impfungen mit den existierenden mRNA-Vakzi-
nen gesenkt haben dirfte; deren Wirksamkeit gegen die
Fluchtmutation liegt wohl deutlich unter 95 %.

Trotz reduzierter Wirksamkeit und der zudem auch fir
Ungeimpfte geringeren Wahrscheinlichkeit eines schwe-
ren Krankheitsverlaufs nach Omikron-Infektion kénnte ei-
ne optimal gestaltete Impfpramie auch dann noch vorteil-
haft sein, wenn dafiir im Einzelfall deutlich mehr gezahit
werden misste, als in Deutschland Ublicherweise fir
Aufwandsentschadigungen beim Blutspenden oder als
Anreiz in der schwedischen randomisierten Kontrollstu-
die fur eine COVID-19-Impfung gezahlt wurde. Dies wird
umso mehr gelten, wenn angepasste Impfstoffe mit einer
hohen Wirksamkeit gegen Omikron verfligbar werden
oder sich neue Virusvarianten mit héherer Letalitat durch-
setzen. Wie hoch die optimale Impfpramie jeweils ware,
musste allerdings in weiteren gesundheitsékonomischen
Studien erst noch quantifiziert werden.

Anreizwirkung optimieren

Effizienz und Akzeptanz von Impfprémien lieBen sich in der
Praxis auch dadurch optimieren, dass man ihre Variabilitat
Uber die Zeit und weitere epidemiologisch relevante Dimen-
sionen voll ausschopft. Die Anpassungsféhigkeit und Indi-
vidualisierung positiver Anreize eréffnet Chancen auf Effizi-
enzgewinne, die Impfpflichten schon aufgrund starrer recht-
licher Rahmenbedingungen kaum bieten kdnnen. Um das
Impftempo zu beschleunigen, konnten Impfpramien z.B.
zeitlich oder bis zum Erreichen einer aus epidemiologischen
Grinden vorgegebenen Impfquote — etwa 95% aller Er-
wachsenen - befristet oder aus einem begrenzten, offentlich
bekannt gemachten Budget nach dem Windhundverfahren
vergeben werden. Alternativ kdnnte die Pramienhéhe nach
einer vorab festgelegten Formel im Zeitablauf oder abhan-
gig vom Impffortschritt auf Populationsebene fallen.

Um regional konzentrierte Impfskepsis zu adressieren,
etwa in Sachsen oder Bayern, kdnnte eine regionale Dif-
ferenzierung z.B. in der H6he der Impfprdmien hilfreich
sein. Dabei kdnnte die Bundesregierung durch konditio-
nale Zuschisse an Ldnder oder Kommunen einen Anreiz
schaffen, dass diese sich ihrerseits an der Finanzierung
hoherer Impfpramien beteiligen. Bund oder Lander kénn-
ten auch einen Wettbewerb zwischen Kommunen oder
Landkreisen um die héchste Impfquote in Gang setzen,
indem sie attraktive Preise in Form substanzieller Finanz-
transfers zur Belohnung des groBten prozentualen Impf-
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fortschritts oder der héchsten erreichten Impfquote inner-
halb eines vorgegebenen Zeitraums ausschreiben.

Eine milieuspezifische Differenzierung von Impfpramien
konnte Teil einer umfassenderen Strategie gegen milieu-
oder gruppenspezifisch verfestigte Impfablehnung werden.
Impfpramien koénnten dazu gezielte Aufklarungskampag-
nen und das von der Weltgesundheitsorganisation (WHO)
empfohlene ,,Community Engagement” verstarken, mit di-
rekter Ansprache impfskeptischer sozialer Gruppen durch
lokal vernetzte Multiplikatoren wie z. B. religise, zivilgesell-
schaftliche oder kommunalpolitische Flihrungspersonlich-
keiten — etwa dadurch, dass klug gestaltete Pramien nicht
nur den vorab erwarteten Impfnutzen, sondern auch die In-
formationsnachfrage Ungeimpfter gezielt erhéhen.

Weitere Moglichkeiten zur Differenzierung bieten sich im
Hinblick auf vulnerable Gruppen - Alte, Immunsupprimier-
te und Menschen mit anderen Risikofaktoren —, auf poten-
tielle Superspreader — etwa die Angehdrigen von Berufen
mit vielen kritischen Sozialkontakten wie Pflegende, Leh-
rende, Sporttreibende und Musiker:innen, insbesondere
Chorsénger:innen — und im Hinblick auf die immunologi-
sche Wirksamkeit der Impfstoffe. Wahrend das Gesetz
bei Einfihrung einer Impfpflicht bindr festlegen misste,
welche der zugelassenen Vakzine zur Erflllung der Pflicht
anerkannt werden, hatte die Regierung bei Impfpramien
mehr Flexibilitdt und kénnte deren Héhe nach Wirksamkeit
der Impfstoffe differenzieren und anpassen, sobald neue
Fluchtmutationen des Virus die relative Wirksamkeit ver-
schiedener Impfstoffe unerwartet verandern.

Zuverlassige Antikérpertests nutzen

Um zu vermeiden, dass bereits vollstandig Geimpfte und
Geboosterte sich allein der Impfprdmie wegen als un-
geimpft prasentieren und weitere Impfungen verlangen,
sollte die Auszahlung von einem quantitativ zuverlassigen
negativen Antikorpertest mit hoher Spezifitat flir SARS-
CoV-2 abhangig gemacht werden, der auf ein mdgliches
Fehlen von Immunschutz hinweist. Laut Andreas Bobrow-
ski, dem Vorsitzenden des Berufsverbands Deutscher
Laborarzte (BDL), sei unbestritten, dass bei einem Anti-
korperwert von weniger als 21,8 BAU pro Milliliter (ml)
Blut (BAU = Binding Antibody Units, ein StandardmaB der
Weltgesundheitsorganisation) kein verlasslicher Immun-
schutz mehr gegeben ist; ab einem Wert von 44 BAU/ml
verflige die getestete Person sehr wahrscheinlich Uber ei-
nen Immunschutz (Schneider, 2022).

Zwar ist sich die Wissenschaft noch nicht einig, ob Gene-
sene durch aktive T-Zellen auch ohne nachweisbare Anti-
korper einen guten Schutz gegen das Virus haben kénnen
und ab welchem BAU-Grenzwert ein voller Immunschutz
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als gegeben gelten kann. Aber darum geht es bei der
Feststellung einer Impfpramienberechtigung gar nicht. Es
geht stattdessen darum, unter Personen, die behaupten,
noch nicht geimpft zu sein, jene zu identifizieren, die mog-
licherweise keinen ausreichenden oder noch nicht den
bestmdglichen erreichbaren Immunschutz haben und
von deren Erst- oder Auffrischungsimpfung sie selbst und
auch die Gesellschaft profitieren kdnnten.

Eine empirische Studie des Libecker Gesundheitsamts
und der Universitat Libeck, die am 10. Februar 2022 auf
dem Preprint Server ,medRxiv“ zur Verfligung gestellt wur-
de (noch ohne Peer Review; Schiffner et al., 2022) schlagt
vor, Personen mit einem Antikérperwert von mehr als 200
BAU/mI als ausreichend immungeschiitzt einzustufen. Ein
klar dartiber liegender Grenzwert — z. B. 400 oder 500 BAU/
ml — erscheint geeignet, die Wahrscheinlichkeit einer irr-
timlichen Ablehnung von Personen ohne ausreichenden
Immunschutz bei der Pramienauszahlung sehr niedrig zu
halten. Die implizite Bevorzugung Immunsupprimierter ist
epidemiologisch wiinschenswert, die irrtimliche Pramien-
auszahlung an einige falsch klassifizierte bereits Geimpfte
oder Genesene mit ausreichendem Immunschutz harmlos.
Zudem koénnen ungeimpft Genesene ihren Immunschutz
in aller Regel durch anschlieBende Impfung deutlich ver-
bessern und eine Superimmunitat erreichen (Bates et al.,
2022), die auch sozial wiinschenswert ist.

Personen, deren Antikdrperwert lber dem Grenzwert liegt,
bekommen keine Pramie, kdnnen sich aber weiterhin kosten-
los impfen lassen. Daher ist kein erhéhtes Risiko zu erwarten,
dass falsch positiv Getestete das Ergebnis nutzen wollen,
um eventuell bestehende Coronaauflagen fiir Menschen oh-
ne eigenen Immunschutz zu umgehen. Die Berechtigung zur
Impfpramie kdnnte zusatzlich von der Bereitschaft abhdngig
gemacht werden, sich freiwillig in ein nationales Impfregister
eintragen zu lassen; damit kann eine wiederholte Beanspru-
chung der Pramie ausgeschlossen werden.

Gesucht wird eine kluge Mischung von Interventionen, die
den gréBtmadglichen Impferfolg auf schnellstem Wege si-
cherstellt. Dazu sollte die Politik auch Kombinationen ei-
ner Impfplicht mit positiven Anreizsystemen in Erwagung

ziehen. So kdnnte es zunéchst eine Phase zeitlich befris-
teter Belohnungen fir freiwilliges Impfen geben, die dann
im Falle des Nichterreichens der angestrebten Impfquote
von einer buBgeldbewehrten Impfpflicht abgeldst wird,
damit Ungeimpfte nicht auf eine spéatere Erhéhung der
Impfpramie spekulieren und einfach abwarten.
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Title: Vaccine Mandates, Private Incentives and the Efficient Use of Coronavirus Vaccines
Abstract: From an economic point of view, vaccine mandates are a negative incentive to get vaccinated. Positive incentives that induce

unvaccinated individuals just as effectively — such as government-provided cash incentives — can be more flexible and avoid some of the
other disadvantages that come with mandates and possibly achieve higher vaccination rates. Given the size of societal benefits from
boosting vaccination rates in the fight against SARS-CoV-2, Germany has substantial unused financial leeway to pay for cash incentives.
Prudent combinations of cash incentives and vaccine mandates are also worth considering.
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Analysen Haushaltspolitik
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Steuern und Budgetdefizite als Determinanten

des Sozialprodukts

In Theorie und Praxis heiBt es oft, dass Steuersenkungen die Wirtschaftsaktivitat stimulieren.
Kaum etwas hért man jedoch lber mégliche kontraktive Rickwirkungen, wenn die 6ffentlichen
Ausgaben mit den ordentlichen Einnahmen schrumpfen. Im Rahmen einer elementaren
gesamtwirtschaftlichen Analyse wird zunachst untersucht, wie variierende Steuerertrage

und alternative Budgetreaktionen das Volkseinkommen beeinflussen. Géngige Rezepte zur
Ankurbelung der aggregierten Nachfrage erweisen sich als kontraproduktiv. Die auf einem
eingeschrankten Defizitmultiplikator beruhende Kritik an der Selbstfinanzierungsthese
kreditfinanzierter Ausgaben erweist sich zwar ebenfalls als unhaltbar, der erwiinschte
Konjunkturimpuls wird aber paralysiert, sofern der Steuermehrertrag der Schuldentilgung
dient. Das verfligbare private Einkommen hangt zwar vom nachfragewirksamen Budgetdefizit
ab, nicht aber von der Steuerquote, die jedoch den Anteil 6ffentlicher Giiter am Sozialprodukt
beeinflusst. Leitlinien eines wohlfahrtsorientierten Schuldenmanagements runden die
Empfehlungen fir eine funktionelle Fiskalpolitik ab.

Im Jahr 2022 steht die deutsche Finanzpolitik vor gewal-
tigen Herausforderungen. Neben den Folgekosten zur
Uberwindung der Coronapandemie sowie des Hochwas-
sers im Westen der Republik besteht breiter Konsens, im
kommenden Dezennium die Investitionen in Klimaschutz,
Digitalisierung, Infrastruktur, Forschung und Bildung kraf-
tig steigern zu wollen. Die damit verbundenen Mehraus-
gaben dirften bei weitem nicht allein durch Bekdmpfung
der Steuerhinterziehung, Subventionsabbau und Um-
schichtungen im Budget zu decken sein. Allerdings trifft
der deutlich erhéhte und nachhaltige Mittelbedarf auf
eine weit verbreitete prinzipielle Ablehnung héherer Ab-
gaben sowie fest verwurzelte Bedenken gegentiber einer
Haushaltsfinanzierung auf Pump. Das Ziel dieses Beitrags
besteht darin, diesen kritischen Haltungen mit einer theo-
retisch fundierten Argumentation zu begegnen, in der die
Multiplikatorwirkungen der Staatsausgaben ausgeleuch-
tet und Grundsatze einer wohlfahrtsmehrenden Schul-
denpolitik formuliert werden.

Im Kontrast zu Forderungen von SPD und Griinen vor der
Bundestagswabhl stellt das Sondierungspapier der beiden
Parteien und der FDP vom 15.10.2021 fest: ,Wir werden
keine neuen Substanzsteuern einflihren und Steuern wie

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

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

Fir konstruktive Hinweise danke ich Hans-Werner Sinn.

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

z.B. die Einkommen-, Unternehmens- oder Mehrwert-
steuer nicht erhéhen.” (SPD, Blindnis 90/Die Griinen und
FDP, 2021a, 10). Zwar hat es dieser Satz nicht in den Koa-
litionsvertrag der Regierungsparteien geschafft, aber dort
ist von einer Starkung der ordentlichen Einnahmen eben-
falls keine Rede. Im Gegenteil, die bereits bezifferten Er-
hoéhungen des Ausbildungsfrei- sowie des Sparerpausch-
betrags (SPD, Biindnis 90/Die Griinen und FDP, 2021b,
165) und vor allem die angekiindigte ,Superabschrei-
bung“ (SPD, Blindnis 90/Die Griinen und FDP, 2021b, 164)
laufen auf steuerliche Entlastungen hinaus. In den Augen
vieler rege das die Wirtschaftstatigkeit an, sodass Uber
kurz oder lang sogar gestiegene ordentliche Einnahmen
zu verbuchen seien.

Die Erlduterung, weshalb Steuersatzsenkungen zu ho-
heren Staatseinnahmen fihren, wird in verschiedenen
Spielarten prasentiert. Ab Mitte der 1970er Jahre hat et-
wa eine nach Arthur B. Laffer benannte Kurve Furore ge-
macht: Mit einem von null ansteigenden Steuersatz wach-
se das Steueraufkommen bis es nach Erreichen eines
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Scheitelpunkts wieder abnehme, um schlieBlich bei ei-
nem Steuersatz von 100 % vollig zu versiegen. Es gelang
mit diesem Konzept, (nicht nur) den US-amerikanischen
Prasidenten Ronald Reagan davon zu Uberzeugen, dass
man sich auf dem fallenden Ast der Kurve befinde. Welt-
weit waren Steuersatzverringerungen die Folge, welche
in Deutschland ab der Jahrtausendwende unter Bundes-
kanzler Gerhard Schroder besonders prononciert ausfie-
len. Uberdies finden sich in der wissenschaftlichen Litera-
tur einige empirische Studien, wonach Steuersenkungen
konjunkturférdernd wirkten. So zitieren die Wirtschafts-
weisen in ihrem aktuellen Jahresgutachten Untersuchun-
gen, die ein reduziertes Wachstum als Folge von Steuer-
erhéhungen oder positive Effekte von Steuersenkungen
vermelden (Sachverstandigenrat zur Begutachtung der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, 2021, 153 f.).

Die Steuergeschenke brachten jedoch den &ffentlichen
Kassen entgegen den VerheiBungen keine systemati-
schen Mehreinnahmen, stattdessen verbuchte gerade
der US-amerikanische Fiskus bis zum Ende der Prasi-
dentschaft von Ronald Reagan exorbitante Haushaltsde-
fizite. Da das Ziel interessierter Kreise aber letzten Endes
darin besteht, einen zuweilen als ,Biest“ oder ,Krake“
diffamierten Staat zurlickzudréangen, wurde ferner ein
Feldzug zur Diskreditierung der auBerordentlichen Ein-
nahmen erdffnet. Die Verfechteriinnen eines schlanken
Gemeinwesens propagierten drastisch dezimierte Aus-
gaben, sodass nur geringe Steuern und keine Schulden
zum Budgetausgleich auf niedrigem Niveau erforderlich
seien. Einige Autor:iinnen postulierten Uberdies ,nicht-
keynesianische® Effekte starker Kiirzungen, die sich bis
in quasi amtliche Verlautbarungen verbreiteten. Demnach
lage der Schluss nahe, dass ,,... eine kontraktive Politik
expansive Effekte auf die Wirtschaftsaktivitat auslésen
konnte ...“ (Européische Zentralbank, 2004, 53). Mit dem
Slogan ,Mehr Markt, weniger Staat“ hat man vielerorts
dereguliert, 6ffentliche Unternehmen privatisiert, Trans-
fers reduziert und das Angebot meritorischer Giter ein-
geschrankt. In Deutschland war obendrein die Kampagne
zur Haushaltskonsolidierung besonders erfolgreich, ent-
sprechende Ge- und Verbote wurden schlieBlich sogar im
Grundgesetz verankert.!

Zwar hat sich der Wind nach der Finanzkrise 2008 ff. et-
was gedreht, aber in der nach wie vor herrschenden
GroBwetterlage beschwoéren die Koalitiondre mehrfach,
ab 2023 die Vorgaben der Schuldenbremse wieder ein-
zuhalten (SPD, Biindnis 90/Die Griinen und FDP, 2021b,
158 ff.). Allerdings sollen die ,Finanzierungsméglichkeiten®

1 Vgl. zu den einzelnen Stationen dieser Entwicklung und den (frag-
wurdigen) Begriindungen der einschlagigen Vorschriften Helmedag
(2014, 123-137).

gewisser Nebenhaushalte wie der Kreditanstalt fir Wie-
deraufbau, der Deutschen Bahn AG und der Bundesan-
stalt flr Immobilienaufgaben verbessert werden. Damit
deuten sich Schlupflécher zur Kreditaufnahme an, auf die
bereits friih verwiesen wurde (Magin, 2010). Doch selbst
wenn der Druck der Verhaltnisse die Politik nolens volens
zwingt, solche Nebenstrecken zu wéhlen, ist der eigentli-
che Wille unverkennbar, den Pfad der Tugend ohne uner-
laubte Schuldenlast zu beschreiten. Dabei kann sich die
Regierung auf einschlagige Empfehlungen kompetent er-
scheinender Expert:iinnen berufen. So hat am 10.11.2021
der Bundesrechnungshof mit Blick auf die riesigen Zu-
kunftsaufgaben im Fettdruck behauptet: ,Die staatliche
Handlungs- und Gestaltungsféhigkeit aufrechtzuerhalten
kann dabei nur mit, nicht gegen die Schuldenregel gelin-
gen” (Der Prasident des Bundesrechnungshofes, 2021, 3).
Ehe der Wahrheitsgehalt dieses Petitums unter die Lupe
genommen wird, ist es geboten, den Einfluss der Besteue-
rung auf das Sozialprodukt genauer als Uiblich auszuloten.

Absolute Besteuerung

In etlichen makro6konomischen Lehrbuchmodellen min-
dert der Staat das Sozialprodukt der betrachteten Perio-
de (Y,) um einen bestimmten Steuerertrag (T,) und tritt mit
Gesamtausgaben (G,) in Erscheinung.? Die diskretionére
Nachfrage (A) besteht in einer geschlossenen Wirtschaft
aus dem autonomen Konsum sowie den fixierten Inves-
titionen. Hinzu kommen Giterkaufe, die sich auf einen
gegebenen Teil (c) des verfugbaren Einkommens (Y, - T,)
belaufen. Im Gleichgewicht gilt somit:

(1) Yo=c(Yo—To)+A+Go mit 0<c <1

Die Auflésung bringt:

__1
1—c¢

@ Yo (—cTo+A+Go)

Typischerweise werden bei der Darstellung des Effekts
einer Steueraufkommensanderung die Staatsausgaben
(stillschweigend) konstant gehalten, d. h. man unterstellt:

©) Go = const.

Unter dieser Voraussetzung fallen der Differenzialquoti-
ent (dY, / dT,) und die partielle Ableitung (oY, / oT,) zu-
sammen. Die erste Variante bringt beispielsweise Mankiw
(2011, 375 f.), die zweite Spielart findet sich exemplarisch
bei Bofinger (2015, 351). Mit der Annahme (3) ergibt sich
aus Gleichung (2):

2 Dasich das Sozialprodukt, das Steueraufkommen und die Staatsaus-
gaben im Verlauf der nachfolgenden Analyse inhaltlich unterschei-
den, tragen die Symbole eine Zahl als Subskript.
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d% _ % __ ¢
dlo  9To 1-c¢
Anscheinend erhéht eine reduzierte Steuerbelastung
die effektive Gesamtnachfrage. Bei einem der genann-
ten Autoren liest man folglich als Zwischentberschrift:
~Steuersenkungen als MaBnahme zur Stimulierung der
Wirtschaft® (Mankiw, 2011, 376). Der andere Verfasser
wahlt flr die Botschaft den Abschnittstitel: ,,Auch mit
Steuersenkungen kann man die Wirtschaft beleben®
(Bofinger, 2015, 351).

@

<0

Tatsachlich bewegen sich die Darlegungen an der Ober-
flache, denn der Steuerertrag dient gerade in einer Krise
zur Deckung offentlicher Ausgaben.® Wenn das Budget-
volumen trotz geringerer reguldrer Einnahmen in Form
von Steuern gemaB der Bedingung (3) beibehalten wer-
den soll, muss regelmaBig ein Kredit die Licke flllen. Da-
riber erfahren die Leser:innen der einschlagigen Passa-
gen allerdings nichts.

Sehen wir zundchst von der Defizitfinanzierung ab, dann
verwandelt sich die Pramisse (3) im ersten Schritt in eine
spezifizierte Budgetrestriktion (G,), welche die Bindung
der Ausgaben an das Steueraufkommen herstellt:

(5) G =T

Die Substitution des Ausdrucks (5) fir G, in die Sozialpro-
duktformel (2) liefert:

© Y=gl (—cT+A+T)
=i (ArT(1-0) =425+ T
Die partielle Ableitung bringt nunmehr:
) =
Jetzt beschworen SteuerermaBigungen - im Gegen-

satz zu der von konservativen sowie keynesianischen
Okonom:innen gleichermaBen prognostizierten Erhéhung
der effektiven Nachfrage — einen betragsgleichen Rlick-
gang des Sozialprodukts herauf! Die Ursache dafir liegt
auf der Hand: Der Steuernachlass schrankt den Etat in
vollem Umfang ein, wahrend die Privaten einen Teil der
gewachsenen verfligbaren Bezlige sparen. Darum wird im
Gleichgewicht das von den autonomen Ausgaben festge-
setzte Volumen der erforderlichen Geldvermdgensbildung
schon bei einem geringeren Volkseinkommen erreicht.

3 Die VerduBerung von materiellen und immateriellen Vermdgensge-
genstanden bleibt im Folgenden auBen vor.

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft
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Neu ist die Botschaft freilich keineswegs. Trygve Haavel-
mo, Nobelpreistrager des Jahres 1989, hat in einem fri-
hen Aufsatz ein spéter nach ihm benanntes Theorem pra-
sentiert, das die Aussage der Gleichung (7) in Worte fasst:
»If the government spends T dollars and at the same time
covers this expenditure by taxes, the multiplier effect, per
dollar spent, will be equal to 1.“ (Haavelmo, 1945, 315). Es
ist hdchst bedauerlich, dass zeitgendssische Lehrblcher
das friher weit verbreitete Wissen ausblenden.

Die bisherige Behandlung der Angelegenheit hat jedoch
einen ,technischen“ Nachteil: Es ist offen, auf welcher Be-
messungsgrundlage die Besteuerung erfolgt. Eine Kon-
kretisierung der Erhebungspraxis ist deshalb geboten.

Relative Besteuerung

Manche Autor:iinnen ersetzen den absoluten Abgaben-
betrag T durch eine proportionale Belastung des Volks-
einkommens mit einem durchschnittlichen Steuersatz (t).
Diese Quote umfasst sémtliche (um monetére Transfers
bereinigte) direkte und indirekte Zahlungen der Zensiten
an den Fiskus. Die Sozialproduktgleichung (1) verwandelt
sich dannin:

®) Yo=(1—t)cYa+A+ G, mit 0<t<1

Die Auflésung flhrt zu:

B 1
“1-(1-t)c

RegelmaBig tragt der Bruch in Gleichung (9) die (irreflih-
rende) Bezeichnung ,Staatsausgabenmultiplikator® (m),
eine GroBe, die sich indes sowohl auf die private autono-
me Nachfrage als auch — was in Bélde demonstriert wird
— auf das Budgetdefizit bezieht:

__ 1 .
_1—(1—t)c>1 fur 0<ct<1

© Ys (A+Gs)

(10) m

Der Ausdruck (10) fallt mit einer zunehmenden Steuer-
quote t:

at  (1-(1-t)e)
Die Empfehlung fiir Regierungshandeln liegt vermeintlich
erneut auf der Hand: ,,... das negative Vorzeichen besta-
tigt, dass eine Senkung des Steuersatzes zu einem An-
stieg des Gleichgewichtseinkommens fiihrt“ (Bontrup
und Marquardt, 2021, 546). Wie reagiert aber das Steuer-
aufkommen (T,)? Zunachst erhélt man:
t

(12) TzZth:m(A"‘Gz)

(1) om c
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Mit sinkendem Steuersatz steigt zwar das Sozialprodukt,
doch das Steueraufkommen nimmt ab:

T, 1—c¢
_—— +

Wieder missten demnach Kredite den Einnahmeausfall
kompensieren, um das Niveau der Staatsausgaben G,
aufrecht zu erhalten.*

Ublicherweise berechnet man mittels der Formel (10) den
Einfluss einer Zunahme der Staatsschuld (AD) auf das
Volkseinkommen (AY,):

1
1-(1-t)e
Vor diesem Hintergrund hat Hans-Werner Sinn (2014) die
Ansicht vertreten, dass der Steuermehrertrag als Folge
eines kreditfinanzierten Konjunkturimpulses nie ausrei-
che, den Schuldenberg abzutragen. Die Selbstfinanzie-
rung der Defizite sei infolgedessen zum Scheitern verur-
teilt. Mit seiner Analyse méchte Sinn die Hoffnung vieler
Keynesianer als lllusion entpuppen, ,Schulden kdnne
man mit Schulden bekdmpfen, ... Minchhausen kénne
sich tatsachlich am eigenen Schopf aus dem Sumpf zie-
hen“ (Sinn, 2014, 3). In der hier benutzten Notation lautet
Sinns Argumentation:

(14) AY,=mAD = AD >0

(15) AT, =tAY> = tmAD < AD

Die Ungleichung stimmt offenbar flir tm < 1. Es muss also
gelten:

_ t
1-(1-t)e
Die schrittweise Umformung zeigt, dass der Nenner des

Bruchs tatséchlich groBer als der Zahler ist. Zunachst er-
gibt sich:

(16) tm <1

17) t<1—c+ct
Umstellen und Ausklammern liefert die Bestatigung:
(18) t—ct=t(1—c)<1—c fir t<1

Mit dieser Deduktion ist nach Sinn die Selbstfinanzie-
rungsthese von Deficit Spending widerlegt. Wenn das
Einkommen auf dem Niveau Y, + AY, verharrt und die Ver-
bindlichkeiten in jeder Periode um AD — AT, > O steigen,
»-.. wachst die Schuldenquote im Zeitverlauf grenzenlos

4 Als ein Kernelement seiner ,funktionellen Fiskalpolitik“ propagiert
Lerner die Beschaffung 6ffentlicher Mittel durch den Zugriff auf Zen-
tralbankgeld oder (ausnahmsweise) die Emission von Staatsanleihen.
Besteuerung sei nur erforderlich, um dem Publikum bei Inflationsge-
fahren Kaufkraft zu entziehen. Vgl. Lerner (1943, 40).

an“ (Sinn, 2014, 3) Diese Perspektive wirde flirwahr die
Hoffnung auf Schuldenabbau durch Haushaltslber-
schusse zerstéren.

Sinns Analyse beruht allerdings auf einer, gerade in ei-
ner Konjunkturflaute 6konomisch bedenklichen Annah-
me: Er unterstellt, das zusétzliche Steueraufkommen AT2
lbe keinen Einfluss auf die Hohe der Staatsausgaben G,
aus, sondern diene vollstédndig zur (teilweisen) Tilgung
des Kredits AD. Die Beweisflihrung abstrahiert somit von
moglichen Kreislaufwirkungen induzierter Steuereinnah-
men, sofern sie nicht Verbindlichkeiten reduzieren, son-
dern den Etat vergréBern (Helmedag, 2015). Die Budget-
restriktion auf der néchsten Spezifikationsstufe (G,) be-
ricksichtigt diese Moglichkeit:

(19) G:=tYs + AD

Die Substitution des Ausdrucks (19)° fiir G, in Gleichung
(8) bringt:

200 Ys=(1-t)cvs+A+tYs+AD
Fir das Sozialprodukt erhalt man nun:

1

1) Ys (ENIED (A+AD)
Die Losung (21) tragt dem einerseits stets kontraktiven
sowie dem andererseits potenziell expansiven Charakter
einer Steuersatzerhéhung Rechnung: Die Minderung der
privaten Einkommen streicht der Fiskus ein, der diesen
Betrag mehr oder weniger in Nachfrage ummiuinzt. Der re-
sultierende ,,Brutto-Multiplikator” (m,) — der sich Ubrigens
ebenfalls schon bei Haavelmo (1945, 316) findet — ist gro-
Ber als der nur die Entzugswirkung erfassende Multiplika-
tor (m), da der Nenner um t kleiner ist:

_ 1 _ 1
@) M= 0T -0) " T 1=(1- e

Eine Steuerquotenvariation bewirkt jetzt eine gleichge-
richtete Veradnderung des ,totalen“ Multiplikators, der
sowohl die private als auch die staatliche diskretionare
Nachfrage vervielfacht:

me 1—¢
(23) - >0
dt  ((1-t)(1-¢))

Bei gegebenen autonomen Ausgaben setzt eine ge-
wlnschte Zunahme der effektiven Gesamtnachfrage — im
Kontrast zur géngigen Auffassung — eine stérkere Abflih-

5 Vom Schuldendienst fur aufgelaufene Defizite der Vergangenheit wird
an dieser Stelle (noch) abgesehen. Wenn die &ffentliche Hand bei Ein-
nahmeiberschiissen Geldvermégen bildet, ist AD mit einem negati-
ven Vorzeichen zu versehen.
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rung an die Finanzamter voraus.® Der Grund wurde be-
reits genannt: Die Steuermehreinnahmen flieBen unter
den genannten Bedingungen zu 100 % in den Kreislauf
zurtick, wahrend die Blrger:innen einen Teil davon in die
Akkumulation monetérer Aktiva gesteckt hatten. Geringe-
re Durchschnittssteuerséatze verringern hingegen fir sich
genommen das Volkseinkommen, wenn damit Budget-
kdrzungen einhergehen.

Die geschilderten Zusammenhange gelten Uber das hier
sezierte Basismodell hinaus: So lassen sich der interna-
tionale Handel sowie klassenspezifische Konsum- und
Abgabenquoten berlcksichtigen. In diesem allgemeine-
ren Rahmen ist es moglich, die Bestimmungsgrinde der
Lohnstlickkosten, der Profitrate und damit des Produkti-
onspreisniveaus aufzudecken. Die einzelnen Multiplikato-
ren fur die Lohne und Gewinne sowie der Arbeitsvolumina
im Basissektor — dessen Erlése aus dem Entgelt der ab-
hangig Beschaftigten stammen - und in der tGbrigen Wirt-
schaft verandern sich dabei in die gleiche Richtung wie
die Abgabesatze (Helmedag, 2019). Dies bekraftigt eine
zentrale Aussage der vorliegenden Untersuchung: Hande
weg von nicht durch auBerordentliche Einnahmen kom-
pensierten Steuersenkungen als verabreichte Medizin zur
Konjunkturforderung, da die Arznei flr sich betrachtet
eine Kontraktion des Budgets und damit des Sozialpro-
dukts heraufbeschwort.

Das Einmaleins funktioneller Fiskalpolitik

Tatsachlich erlaubt der positive Einfluss einer zunehmen-
den Steuerquote auf den Multiplikatorprozess die Selbst-
finanzierung aktueller Kredite in dem betrachteten Zeit-
raum. Dann bewahrheitet sich im Gegensatz zu den vorne
angesprochenen ,nicht-keynesianischen“ Konsequenzen
das ,Konsolidierungsparadox”. Zusétzliche Schulden
fihren namlich ,,... infolge ihres expansiven Effekts Uber
ihre Beschaftigungswirkungen zu Haushaltsverbesserun-
gen in ihrer eigenen GréBenordnung: die Defizite konsoli-
dieren sich selbst” (Gandenberger, 1983, 848). Unter sol-
chen Umsténden gilt statt des Ausdrucks (15):

(24) AT; = tAYs = tmyAD > AD

Die Bedingung wird erfUllt flr:

6 Haavelmo (1945, 316) erwahnt einen eventuellen Einfluss des Steuer-
satzes auf den Hang zum Verbrauch, ohne jedoch die Abhangigkeit
naher zu beleuchten. Da die Befriedigung des Guterbedarfs in der
Hierarchie der Geldverwendungsmdglichkeiten bei den meisten Men-
schen Uber der Anhaufung liquider Mittel stehen dirfte, spricht eini-
ges daflr, dass sie aus einem schrumpfenden disponiblen Einkom-
men relativ mehr kaufen. Insoweit ist wegen der positiven Korrelation
zwischen Steuersatz und Konsumneigung ein zusétzlicher Anstieg
des Multiplikators zu erwarten.
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_ t
(25) tmb_(1_t)(1_c) > 1

Daraus folgt:
(26) t>1—t—c+tct

Die Auflésung liefert eine Steuerquote (), deren Uber-
schreitung fir regulare Einnahmen sorgt, die gréBer sind
als die aufgenommenen Darlehen:

s _1=-¢c
= mit
27y t>t ¢
at _ 1 -1
do (2_0)2 < Ound (I:ITOt 2

Der Steuersatz t liegt stets unter 50 % und er fallt mit ei-
ner steigenden Verbrauchsneigung. Zu kléren ist aber, ob
der Fiskus reguldre Einnahmen, welche die Konsolidie-
rung von Konjunkturprogrammen auf Pump ermaéglichen,
zu diesem Zweck einsetzen sollte.” Eine Besteuerung zur
Schuldenstandsverringerung entzieht der Allgemeinheit
Kaufkraft zur Weiterleitung an Glaubiger:innen, die davon
kaum etwas zur Stltzung der beschaftigungswirksamen
effektiven Nachfrage verwenden. Insoweit verpuffen die-
se Gelder und sie alimentieren grundsétzlich weder die
Versorgung mit offentlichen Gitern noch stimulieren sie
merklich die Wertschépfung, was gerade in einer Unter-
beschaftigungssituation geboten ware.

AuBerdem (bt die Steuerquote t keinen Einfluss auf das
als Bezugsbasis der Verbrauchsentscheidungen fungie-
rende Netto-Volkseinkommen (Y, ) aus:

(28) YfSn:(‘]_t)Y(’):(’l_t)m(A"'_AD)

_ 1
—1_C(A+AD)

Variierende Durchschnittssteuersétze schlagen sich voll-
standig im Etat nieder, ohne dabei die verfligbaren Bezi-
ge der Birger:innen in Mitleidenschaft zu ziehen: Sie er-
halten in summa zuriick, was sie an Abgaben entrichten.®
Diese ,Kostenerstattung” relativiert auch den eingangs
erwahnten, anhand der Laffer-Kurve illustrierten Vorwurf,

7 Bei ,Volltilgung“ in der laufenden Periode verschwindet die Neu-
verschuldung AD als Komponente der autonomen Nachfrage in der
Klammer auf der rechten Seite von Gleichung (21). Keynesianisch ori-
entierte Autor:innen ermitteln freilich eine geraume Dauer, die bis zur
Konsolidierung von deficit spending verstreiche: ,Die Simulationen ...
zeigen, dass sich eine ... 6ffentliche Investitionsoffensive ... spates-
tens nach 30 Jahren selbst finanziert hat. Das heiBt, dass spéatestens
dann die Schuldenquote auf das Niveau gefallen ist, das sich ohne
das Programm ergeben hatte.“ Dullien et al. (2021, 705).

8 Im Einzelfall durfte die Rechnung selbstverstandlich nur selten aufge-
hen. Der Befund erinnert an die These von Carl Féhl (1953/1954), wo-
nach Gewinnsteuern den aggregierten Nettoprofit nicht schmaélern.
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dass es bei einer Steuerquote von 100 % zu einer konfis-
katorischen Abschopfung der disponiblen Mittel flir den
privaten Konsum komme.

Abgesehen von einer womaoglich politisch unerwiinschten
Strukturveranderung in Richtung umfangreicherer staatli-
cher Leistungsangebote kann allerdings ein individuell als
ungebihrlich empfundener Zugriff des Fiskus verstérkte
Ausweichreaktionen der Zensiten hervorrufen oder gar
ihre (offizielle) 6konomische Aktivitat ddmpfen. Dem wirkt
indes eine gréBere Neuverschuldung der Gebietskorper-
schaften AD — ebenso wie zunehmende andere diskreti-
ondre Ausgaben A — entgegen, welche das flir Konsum-
zwecke verfligbare Einkommen nach MaBgabe des in
Gleichung (28) auftauchenden Multiplikators (m, ) erhGhen:

11—t
1-¢ (1—-tH(1—-c

Der positive Rest des Gesamtmultiplikators (m, - m)
kommt dem o6ffentlich bereitgestellten Teil des Sozialpro-
dukts zugute. Flir Steuersédtze Uber der in Gleichung (27)
abgeleiteten Marke t Uberschreitet dieser Faktor eben-

falls den Wert eins:

= t —
(30) my — My = (1 —1 (1 _C) tmb<1
>~ _1-c¢
firt Zt=5_"¢

Der Multiplikator m, gibt die Wirkung variierender auto-
nomer Ausgaben auf die Gesamtnachfrage an und m_
konkretisiert die Reaktion des verfiigbaren Volkseinkom-
mens. Flr einen (stabilen) Steuersatz t = 0,5 flieBen (im
Zeitablauf) jeweils die Hélfte der Kreislaufstrome durch
private bzw. 6ffentliche Kassen.®

Unter welchen Bedingungen sind die Staatsschulden
tragféhig? Zur Beantwortung dieser Frage muss man ne-
ben dem Steueraufkommen und den aktuellen Defiziten
zusatzlich die Zins- und Tilgungszahlungen in Hohe eines
durchschnittlichen Prozentsatzes (/) auf die Altschulden
(D) ins Kalkil nehmen. Die praktisch relevante Budget-
restriktion (G,) erlaubt somit Ausgaben im Volumen von:

(31) G, =tY,+AD—iD

Wie die Wirklichkeit lehrt, vermag ein auf ewiges Leben
konzipierter und nicht zuletzt wegen seiner Besteuerungs-
macht als solvent geltender Staat revolvierend Kredit zu
genieBen. Dementsprechend missen die schlieBlich aus
beiderseitigem Interesse entstandenen Forderungen

9 Inklusive der (hier ausgeklammerten) Sozialversicherungshaushalte
sind Staatsquoten um 50 % des Bruttoinlandsprodukts durchaus (ib-
lich (Bundesministerium der Finanzen, 2021).

eben keineswegs bis zu einem fixierten Termin vollstan-
dig zurlickgezahlt sein. Vor der Kulisse ordnungsgeman
bedienter Schulden bedarf es auch und gerade aus Sicht
der Glaubiger:innen normalerweise weder Budgetkirzun-
gen zur Stabilisierung noch Haushaltsiiberschiissen zum
Abbau der Verbindlichkeiten."

Mit Blick auf die Wohlfahrt aller Beteiligten sollte der Fis-
kus vielmehr ein permanentes Primardefizit anstreben. Die
Regierungen verfligen dann Uber Etats, die andauernd um
die Netto-Neuverschuldung hdher sind als die Steuerein-
nahmen." Die Politikempfehlung lautet demnach:

(32) T.— Gs=tva—(tYs+ AD—iD)
=iD—AD < 0

In einer durch die Ungleichung (32) gepragten Konstel-
lation erhalten die Blrger:innen im monetaren Vergleich
mehr vom Staat als er von ihnen zwangsweise eintreibt.
Zu diesem Zweck muss die Regierung das ,,Minimumprin-
zip“ anwenden kénnen und wollen: Die Glaubiger reichen
folglich in jeder Periode freiwillig Darlehen in einem Um-
fang an den Empfénger aus, die dessen Verpflichtungen
zur Zins- und Tilgungsleistung Ubersteigen (Helmedag,
2013, 91). Als erforderliche GréBenordnung zwischen der
Wachstumsrate der Verbindlichkeiten (g, = AD/D) und
dem Zins- plus Tilgungssatz berechnet man:

(39) T-6=ip-42p

=(i—go)D<O0flrgo>i

Zweifellos tragt eine Niedrigzinspolitik der Zentralbank zur
Erflllung der Maxime (33) bei, ebenso wie das Auftreten
der Wahrungsbehorde als (indirekte) Kduferin offentlicher
Anleihen. Diese Schitzenhilfe hat jedoch im Euroraum
Kritiker:innen auf den Plan gerufen, die eine verbotene
Staatsfinanzierung monieren. Die Auseinandersetzung
wird inzwischen sogar vor Gerichten ausgetragen (Hel-
medag, 2021, 134 ff.).

Wie auch immer der Streit ausgehen mag, fir ein in Re-
lation zu den akkumulierten Defiziten langsamer zuneh-
mendes Sozialprodukt steigt die Schuldenquote. Zwar

10 Die etablierte Interpretation der Tragfahigkeit von Haushaltsdefiziten
verlangt demgegentiber, dass der Fiskus in der Lage sein musse, die
Kredite irgendwann véllig zurlickzuzahlen. Vgl. Sachversténdigenrat
zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (2021, 94).

11 Die Generationengerechtigkeit wird nicht verletzt, denn in einer Buch-
geldwirtschaft steht grundsatzlich ,,... jeder Forderung eine betrags-
gleiche Verbindlichkeit gegeniiber, so dass die Nachkommen per
Saldo keineswegs belastet werden. Im Gegenteil, sie profitieren vom
ererbten Sachvermdégen ...“ Helmedag (2014, 133). Vgl. zu dem Prob-
lemkreis auch Breuer (2021).
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konvergiert der Bruch bei wachsender nominaler Wirt-
schaftsleistung gegen ein endliches Limit.”? Diese Ober-
grenze kann aber Uber dem Niveau liegen, das gesetzlich
verankerte Schuldenbremsen setzen, wie es gegenwartig
in Deutschland der Fall ist. Die Realisierung der von der
Regierung angekiindigten enormen Investitionsoffensive
erfordert deshalb einerseits, handlungshemmende Defi-
zitbeschrankungen zu lockern oder zu umgehen. Ande-
rerseits legt die vorangegangene Analyse nahe, auf das
konjunkturférdernde Potenzial einer mit Sachverstand
gestalteten Steuer- und Ausgabenpolitik zu setzen.

12 Vgl. im Einzelnen Helmedag (2014, 133 ff.).
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Inflationsausblick — Kosten des Krieges treiben

Inflation in neue Hohen

Der Angriff der russischen Regierung auf die Ukraine und
die in Gang gesetzte Sanktionsspirale haben die Inflations-
sorgen vor allem in Europa verstéarkt. Denn die hohe Abhéan-
gigkeit der EU von russischen Energieimporten birgt das
Risiko, dass die Teuerung erheblich weiter steigt und der Ef-
fekt der Kaufkraftverluste auf die Konjunktur stark ausfallt.
Bei Export- oder Importbeschrankungen im Energiebereich
kénnten rasch Rationierungen in der Industrieproduktion
notwendig werden, mit entsprechend starken wirtschaft-
lichen Folgen. Der Druck auf die Politik gegenzusteuern
steigt. So verstandlich der Wunsch nach stabilen Preisen
in einer solchen Phase ist: Die Optionen sind kurzfristig be-
grenzt und 6konomisch sehr kostspielig. Auch missen lan-
gerfristige Folgen berlicksichtigt werden. Energiesicherheit
und Klimapolitik sollten eng verkniipft gedacht werden.

Ungiinstiges Ausgangsniveau: Inflation bereits vor
Kriegsausbruch unangenehm hoch

Die Inflationsrate im Euroraum ist im Februar auf 5,8 %
zum Vorjahr gestiegen. In Deutschland lag sie bei 5,2 %.
Zentrale Treiber waren die Energie- und Nahrungsmit-
telpreise. Aber auch die Euro-Kerninflation lag mit 2,7 %
Uber dem Ziel der EZB. Angebotsseitige Faktoren spie-
len fUr den Inflationsanstieg in Europa eine erhebliche
Rolle. Darauf deutet etwa ein Vergleich der Inflationsdy-
namik in Euroldndern mit unterschiedlichem Stand im
Konjunkturzyklus hin. Sowohl in Deutschland als auch in
Spanien und Griechenland lag die Inflationsrate im Fe-
bruar Uber der 5%-Marke und hat auf Sicht von zwdIf
Monaten in ahnlichem Tempo zugelegt. Gleichzeitig liegt
die Arbeitslosenquote in Spanien und Griechenland mit
rund 13 % fast doppelt so hoch wie im Euroraum-Durch-
schnitt und weit Gber dem 3 %-Niveau in Deutschland.

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

Open Access wird durch die ZBW - Leibniz-Informationszentrum
Wirtschaft geférdert.
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Die strukturellen Arbeitslosenquoten dirften in den Lan-
dern zwar sowohl im Vergleich zu Deutschland als auch
im Vergleich zu den Jahren vor der Eurokrise deutlich
hoher liegen. Dennoch legen die Daten nahe, dass An-
gebotsfaktoren eine wichtige Rolle beim Anstieg der In-
flation in Europa spielen. Neben den COVID-Engpéassen
in der Produktion und bei Vorprodukten hat sich aber
auch der Uberkonsum von Giitern bisher nur unzurei-
chend zurlickgebildet.

Mit der Dauer der Hochinflationsphase steigt das Risiko
von Zweitrundeneffekten Uber die Lohnseite sowie die In-
flationserwartungen. Vor diesem Hintergrund hat die EZB
bereits einen schrittweisen Ausstieg aus ihren expansiven
geldpolitischen MaBnahmen ab Méarz angeklindigt, auch
wenn sie in ihren Prognosen weiterhin einen Rickgang
der Inflation im Jahresverlauf erwartet. In ihrer verbalen
Kehrtwende orientiert sie sich dabei an der FED, welche
den laufenden Inflationsdaten und dem Risikoszenario
eines ,higher for longer® im Rahmen ihrer Kurssetzung
kiinftig ein hdheres Gewicht gibt. Die EZB hat in Aussicht
gestellt, neben dem COVID-Notfallprogramm (PEPP) auch
die reguldren Anleihekaufe in den kommenden Monaten
einzustellen, um sich so Luft fiir erste Zinsanhebungen in
Richtung Jahresende zu machen. Am Finanzmarkt wurde
bis Mitte Februar ein deutlich schnellerer Straffungskurs
eingepreist, mit einer Anhebung des EZB-Einlagesatzes
bis Jahresende um insgesamt rund 50 Basispunkte.

Diese Prognosen zu Inflation, Konjunktur und dem EZB-
Ausstiegskurs scheinen nun aber Makulatur. Denn der
Angriff Russlands auf die Ukraine und die Konfrontation
mit dem Westen birgt das Risiko, die Teuerung vor allem
Uber die Energiepreise kurzfristig weiter stark anzuschie-
ben und gleichzeitig die Konjunktur zu bremsen. Die Ziel-
konflikte der Geldpolitik werden verstarkt, die Zweifel am
Ausstiegspfad sind gestiegen (vgl. Abbildung 1).

Sanktionen im Energiesektor mit hohem
Inflationspotenzial in Europa

Die hohe Abhé&ngigkeit der EU von russischen Energieim-
porten hat das Potenzial, die Inflation in Europa kurzfristig
erheblich nach oben zu treiben. Dies gilt vor allem im Fall
einer Ausweitung der Sanktionen auf den Energiesek-
tor. Zwischen 25 % und 40 % des EU-Energieverbrauchs
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Abbildung 1

Zweifel am EZB-Ausstieg durch Russland-Krieg
gestiegen

Erwartungen an den EZB-Einlagesatz, abgeleitet aus OIS-Forward-
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Quelle: Refinitiv, Eyb & Wallwitz.

werden bei den zentralen Energietrdgern Ol, Kohle und
Gas durch Importe aus Russland gedeckt. Deutschland
bezieht sogar 55 % seines Gasverbrauchs aus Russland.
In einem solchen Szenario sind Engpasse deshalb nicht
ausgeschlossen. Um die Versorgung der Haushalte mit
Heizenergie kurzfristig sicherzustellen wéren Rationierun-
gen von Gas vor allem im Bereich der Industrie moglich.
Die Energiepreise dirften aber auch ohne weitere Sankti-
onen zunadchst unter Aufwartsdruck bleiben.

Bereits vor der Eskalation des Konfliktes im Februar lagen
die Energiepreise im Euroraum um 31,7 % Uber dem Vor-
jahr (vgl. Abbildung 2). Mit einem Anteil am Warenkorb von
10,9 % zeichnet der Energiepreisanstieg unmittelbar somit
fur mehr als die Hélfe der Inflation verantwortlich. Auch die
Nahrungsmittelpreise stehen mit einem Beitrag von 0,8
Prozentpunkten derzeit flir einen ungewohnlich hohen An-
teil an der Inflationsrate im Euroraum. Im Energiebereich
sind die Kraftstoffpreise und die Preise flir Haushaltsener-
gie ahnlich stark gestiegen. Unter den Energietradgern war
der Preisanstieg Uber die vergangenen zwolf Monate bei
Gas mit rund 40 % besonders ausgepragt.

Seit Ende Februar haben sich die Energiepreise nochmals
stark erhdht, obwohl die Sanktionen gegen Russland den
Energiesektor bisher unmittelbar aussparen. Die Future-
Kontrakte auf den Brent-Rohdlpreis haben nochmals um
rund 20 % zugelegt, auf den Gaspreis haben sie sich so-
gar mehr als verdoppelt. Damit liegen die Preise im Be-
reich ihrer Allzeithochs bei 140 US-Dollar je Fass Brent-
Rohél und 180 Euro je Kubikmeter Gas (vgl. Abbildung
3). Ein Uberschreiten dieser Hochs scheint méglich. Die
zum Teil langerfristigen Liefervertrage dampfen und ver-
zbgern zwar den pass-through auf die Verbraucher:innen.
Auch die Energiepreise flr Haushalte und Unternehmen
werden in den kommenden Monaten wohl aber weiter

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft
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Abbildung 2
Energiepreise treiben Inflation weiter nach oben

Verbraucherpreise (HVPI, IS) und Energiepreise (HVPI rS), Veranderung
zum Vorjahrin %
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Quelle: Refinitiv, Eyb & Wallwitz.

deutlich zulegen. Das legen Schatzungen auf Basis mak-
ro6konomischer Modelle nahe.

Bei einem Festsetzen der Ol- und Gaspreise im Bereich der
Hdéchststande kénnte die Energieteuerung in der EU und im
Euroraum in den kommenden Monaten auf 50 % steigen
und bis Jahresende stark erhdht bleiben. Das zeigt ein VAR-
Prognosemodell fiir den HVPI-Energie, in das die skizzierten
Pfade der Ol- und Gaspreise als exogene Variablen einge-
hen (vgl. Abbildung 4). Ein Inflationsbeitrag der Energieprei-
se von 5 Prozentpunkten ware dann realistisch. Uber hohe
Produktionskosten wirde sich der Effekt vor allem auf ener-
gieintensive Gltergruppen ausweiten. Auch das Risiko von
Zweitrundeneffekten durch héhere Lohnforderungen wiirde
deutlich steigen. Im Fall einer Normalisierung der Ol- und
Gaspreise auf das Durchschnittsniveau des vierten Quartals
wurde die Teuerung der Energiekomponente im HVPI sinken
und die Inflation nicht weiter nach oben treiben.

Simulationen von Ol- und Gaspreisschocks dieser GréBen-
ordnung mithilfe groBer makrodkonomischer Modelle legen
ahnliche Verlaufe nahe. Demnach wiirde sich die HVPI-In-
flationsrate im Euroraum bei anhaltend hohen Energieprei-
sen jeweils um rund 2,5 Prozentpunkte erhéhen (IW, 2022
und Bloomberg, 2021). Ein Anstieg der Teuerung auf Uber
7 % in den kommenden Monaten wére dann realistisch, ein
rascher Rickgang bis Jahresende nicht zu erwarten. Viel-
mehr wirde die Inflation im Jahresverlauf im Bereich von
etwa 6 % verharren. Damit wiirde der negative Effekt auf die
Kaufkraft und damit die Konjunktur erheblich ausfallen.

Kostspielige GegenmaBnahmen und mittelfristige
Ldésungsansatze

Zur Dampfung von Preiseffekten und vor allem zur Kom-
pensation eines Ausfalls von russischen Ol- und Gasim-
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Abbildung 3
Preissprung bei Ol und Gas durch Russland-Krieg

Future-Preise, Brent-Rohdl (US-Dollar je Fass) und TTF-Erdgas (Euro je
Kubikmeter)
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Quelle: Refinitiv, Blommberg, Eyb & Wallwitz.

porten ware in der EU kurzfristig vor allem eine stéarkere
Nutzung von Kohle und Kernenergie mdglich. Dies wir-
de den Anstieg der Energiepreise wohl aber nur etwas
dampfen bzw. starker auf die anderen Energietrager
Ubertragen. Der Druck auf die Politik ist deshalb hoch,
kurzfristig andere GegenmaBnahmen zu ergreifen. Von
staatlicher Seite sind dabei Subventionen und Steue-
rerleichterungen fir betroffene Haushalte und Unter-
nehmen sowie Preiskontrollen bzw. Preisobergrenzen
denkbar.

Preiskontrollen auf der Angebotsseite sind in rohstoff-
reichen Landern an der Tagesordnung. So hat etwa die
chinesische Administration in der Vergangenheit unter
anderem den Anstieg der Kohlepreise wiederholt durch
Preiskontrollen eingegrenzt. Die Inflationsrate in China
liegt derzeit weit unter den Niveaus in den USA und Eu-
ropa. Angesichts des globalen Charakters der Rohstoff-
maérkte und ihrer hohen Importabhangigkeit sind die Ein-
griffsmdéglichkeiten der EU-Lander auf diesem Weg aber
gering. Auch diirften die Effektivitat solcher MaBnahmen
in marktwirtschaftlichen Systemen schwécher und die
6konomischen Kosten héher ausfallen. Denn im Ergebnis
wirde die Investitionstatigkeit der Unternehmen in den
betroffenen Bereichen leiden, was den Preisdruck mittel-
fristig noch verstarkt.

Abbildung 4
Anhaltend hohe OlI- und Gaspreise wiirden
Energieinflation bis Herbst stark antreiben

HVPI-Energie, zum Vorjahr in %, ab Marz 2022: VAR-Modell mit
Szenarien zu Ol- und Gaspreisen
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In der EU sind stlitzende Eingriffe auf der Nachfrageseite
kurzfristig deshalb wahrscheinlicher. Die diskutierten Mo-
delle fiir Subventionen und Steuererleichterungen gehen
jeweils zu Lasten der 6ffentlichen Haushalte oder werden
durch Sondersteuern fiir Energieunternehmen finanziert,
die von den hohen Energiepreisen profitieren. Ein Beispiel
fir MaBnahmen auf der Nachfrageseite ist die geplante
Abschaffung der EEG-Umlage in Deutschland. Die hohe
Importabhangigkeit der EU-Lander schmaélert aber auch
hier die Umverteilungsmdglichkeiten. Deshalb wird die
fiskalische Belastung einer Subventionierung von Ol- und
Gaspreisanstiegen in Europa erheblich ausfallen und ist
flr viele EU-Lander allenfalls temporar tragbar.

Gerade deshalb muss die Frage, wie mittelfristig die Ab-
hangigkeit von Energieimporten verringert werden kann,
im Zentrum stehen. Energiepolitik und Europa- und Kili-
mapolitik missen dabei eng verknlpft werden.
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Pandemiebedingte Arbeitsausfalle und

Wirtschaftsleistung

Umfragen zufolge waren zu Jahresbeginn rund 40 % der
Betriebe von pandemiebedingten Arbeitsausféllen be-
troffen (IAB, 2022; ZDH, 2022). Damit stellt sich die Frage
nach den gesamtwirtschaftlichen Auswirkungen, zumal
derzeit viele zusatzliche Faktoren einen spulrbaren Ein-
fluss auf das AusmaB der Arbeitsausfélle und deren wirt-
schaftliche Bedeutung haben.

Krankheitsbedingte Arbeitsausfélle haben flir gewohnlich
eine unterproportionale Auswirkung auf die Wirtschafts-
leistung, da Arbeitsausfélle innerbetrieblich zum Teil auf-
gefangen oder Teile der entfallenen Wertschdopfung nach
der Gesundung nachgeholt werden kénnen. Zudem geht
neben dem Faktor Arbeit auch noch der Kapitalstock in
den Produktionsprozess ein. Der Zusammenhang zwi-
schen Arbeitsausfall und Wirtschaftsleistung ist empi-
risch schwer zu messen, da Schwankungen beim Kran-
kenstand in der Vergangenheit kein wesentlicher Treiber
der Produktion waren. Demzufolge variieren die Ergeb-
nisse von empirischen Analysen je nach Modell. Insge-
samt deuten solche Schatzungen jedoch ebenfalls auf
einen unterproportionalen Effekt hin. Im Zeitraum 1991
bis 2019 ging demzufolge ein erhdhter Krankenstand je
Arbeitnehmer:in um einen Arbeitstag in einem Quartal
etwa mit einer um 0,7 bis 1,1 Prozentpunkte geringeren
Zuwachsrate des Bruttoinlandsprodukts (BIP) in diesem
Quartal einher (Jannsen, 2020). Geht man von einem Ef-
fekt von 1 Prozentpunkt aus, so sprechen die Ergebnis-
se bei rund 50 Arbeitstagen je Quartal somit dafirr, dass
bei einem Ausfall von 2% der Arbeitstage das BIP unter-
proportional um rund 1% sinken wirde. Sobald sich der
Krankenstand wieder verringert, kehrt das Bruttoinlands-
produkt rasch auf sein altes Niveau zurtick.

Vor der Pandemie schwankte der Krankenstand jenseits
des saisonalen Musters nicht sehr stark. So lag saisonbe-
reinigt der héchste Anstieg zwischen zwei Quartalen bei 0,5
Krankentagen und demzufolge der gréBte negative Effekt
auf die Zuwachsrate des BIP bei etwa 0,5 Prozentpunkten
(vgl. Abbildung 1). Im Zuge der Pandemie war bis zum drit-
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ten Quartal 2021 - aktuellere Daten liegen noch nicht vor
- kein deutlich erhéhter Krankenstand zu verzeichnen. Im
ersten Quartal 2021 war er sogar ausgesprochen niedrig,
wohl vor allem, weil die Grippewelle aufgrund der Infekti-
onsschutzmaBnahmen ungewdhnlich milde ausfiel.

Anhand der H6he der Coronainfektionszahlen lassen sich
die Auswirkungen auf den Krankenstand abschatzen, in-
dem die Altersstruktur der Infizierten mit den nach Altersko-
horten typischen Erwerbstatigenquoten in Verbindung ge-
setzt wird. Bislang schwankte der Anteil der Erwerbstatigen
unter den Infizierten demzufolge von Woche zu Woche zwi-
schen 50 % und 70 %. Seit Beginn dieses Jahres lag er im
Durchschnitt bei rund 53 %. Geht man davon aus, dass ein
infizierter Erwerbstéatiger im Durchschnitt fir sechs Arbeits-
tage ausfallt, waren die krankheitsbedingten Ausfalle durch
die Pandemie bis zum Ende des vergangenen Jahres eher
gering. Der groBte Effekt ergab sich mit 0,2 Arbeitstagen je
Erwerbstatigen im vierten Quartal 2021.

Im ersten Quartal des laufenden Jahres diirften die Neu-
infektionen einen deutlich gréBeren Einfluss auf den Kran-
kenstand haben. Bleiben die Fallzahlen bis Ende Marz in
etwa auf dem zuletzt verzeichneten Niveau, so wirde die

Abbildung 1
Krankenstand und Bruttoinlandsprodukt
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Quartalsdaten. Krankentage saisonbereinigt mittels dem Saisonberei-
nigungsverfahren X11; BIP, saison- und kalenderbereinigt: Beitrag der
Krankentage zur Zuwachsrate in Prozentpunkten, wenn ein erhéhter
Krankenstand um einen Tag in einem Quartal zu einem Riickgang der Zu-
wachsrate des BIPs um 1 Prozentpunkt fuhrt.

Quellen: IAB, Arbeitszeitrechnung; Statistisches Bundesamt; Berech-
nungen des IfW Kiel.
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Abbildung 2

Pandemiebedingte zuséatzliche Krankentage je
Erwerbstatigen
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Quartalsdaten. Krankentage anhand von Annahmen zur Zahl der Neu-
infektionen, Erwerbstatigenquote und Ausfallzeit abgeschatzt. Andere
Faktoren sind nicht berticksichtigt.

Quelle: IAB, Arbeitszeitrechnung; eigene Schatzungen.

Zahl der taglichen Neuinfektionen im ersten Quartal bei
durchschnittlich etwa 130.000 liegen. Bei einer Erwerbs-
tatigenquote von 53 % unter den Infizierten und einem
Ausfall von durchschnittlich sechs Arbeitstagen durch
Krankheit oder Quaranténe wiirde die Zahl der Kranken-
tage im ersten Quartal um 0,6 Tage hoher liegen als im
vierten Quartal und die Zuwachsrate des Bruttoinlands-
produkts fiir sich genommen somit um etwa 0,6 Prozent-
punkte gedriickt werden (vgl. Abbildung 2).

Zusatzliche Arbeitsausfalle ergeben sich, wenn sich Kon-
taktpersonen in Quarantdne begeben. Zuletzt sind die
Quarantaneregeln gelockert worden. Ein groBer Perso-
nenkreis muss sich demnach als Kontaktperson nicht
mehr in Quarantdne begeben. Gleichwohl kénnen sich
durch die Quaranténe nennenswerte zusétzliche Effekte
ergeben: Bei einem linearen Zusammenhang zwischen
Arbeitsausfall und BIP wirde sich bei einer betroffenen
Kontaktperson je Infizierten der negative Effekt verdop-
peln. Zusatzliche Arbeitsausfdlle kdénnen entstehen,
wenn Erwerbstatige pandemiebedingt die Kinderbetreu-
ung Ubernehmen mussen. Zuletzt lag der Anteil der unter
Elfjdhrigen an den Infizierten bei rund 15%. Sofern de-
ren Anteil im gesamten ersten Quartal auf diesem Niveau
liegt, wiirden sich in dem hier zugrunde gelegten Szena-
rio im ersten Quartal rund 20 % der unter Elfjéahrigen infi-
zieren. Sofern entsprechend in den betroffenen Familien
ein Erwerbstatiger zusatzlich flr jeweils sechs Arbeits-
tage ausfallen wirde, wirde sich dadurch die Zahl der
zusatzlichen Krankentage im ersten Quartal von 0,6 auf
0,7 erhohen. In dem AusmaB, in dem in Familien mehre-
re Kinder gleichzeitig betroffen sind, wiirde der Arbeits-
ausfall geringer ausfallen. Demgegeniber fiihren jedoch
Quarantanefélle bei den unter Elfjdhrigen zu zusétzlichen
Ausfallen. SchlieBlich wirden groBere Arbeitsausfélle
auftreten, wenn sich eine groBe Zahl von Personen auf-
grund vieler nicht erfasster Félle Gber die hier zugrunde
gelegten offiziellen Zahlen hinaus infizieren. Dabei dirfte

es sich in der Tendenz jedoch um Félle mit eher milderen
Krankheitsverlaufen handeln, die zu geringeren Arbeits-
ausféllen fihren oder um asymptomatische, génzlich un-
erkannte Félle, die keinen Arbeitsausfall mit sich bringen.

Mehrere Faktoren sprechen aber auch flir geringere Aus-
wirkungen: So wirkt die Mdglichkeit, im Homeoffice zu
arbeiten, bei asymptomatischen oder sehr milden Verlau-
fen dem Arbeitsausfall entgegen. Laut Umfragen lag der
Anteil der Erwerbstatigen, die in der ersten Jahreshélfte
2021 ganz oder lUiberwiegend im Homeoffice gearbeitet ha-
ben bei bis zu 30 % (ifo Institut und infas, 2021). Wenn bei
30 % der Infizierten Uber Homeoffice der Arbeitsausfall um
durchschnittlich 50 % reduziert wiirde, wéren die Arbeits-
ausfélle im ersten Quartal um 15 % niedriger. Arbeitsausfél-
le fihren zudem zu geringeren Produktionsausfallen, wenn
die Kapazitaten in den Betrieben ohnehin nicht voll ausge-
lastet sind. So lag die Produktion im Verarbeitenden Ge-
werbe aufgrund der Lieferengpasse zuletzt um rund 10 %
unter dem Niveau, das angesichts der Auftragseingénge
maoglich gewesen wére (Beckmann, Gern und Jannsen,
2021). SchlieBlich deuten die bislang vorliegenden Zahlen
darauf hin, dass die Grippewelle auch in diesem Jahr sehr
milde ausféllt. Grundsétzlich kdnnte dies die hdheren Ar-
beitsausfalle durch Corona sogar vollstandig kompensie-
ren. Mit den nachlassenden InfektionsschutzmaBnahmen
konnte jedoch die Zahl der Grippefélle wieder zunehmen.

Alles in allem sind die Auswirkungen der krankheitsbe-
dingten Arbeitsausfélle auf das BIP wohl splrbar, aber nur
einer von mehreren sich zum Teil Uberlappenden Faktoren.

Nils Jannsen
Institut fur Weltwirtschaft Kiel
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