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Das Ringen um die sozial-
okologische Marktwirtschaft

Die Bundesregierung hat sich fiir diese Legislaturperiode Gewaltiges vorgenommen - sie
will das Wirtschaftsmodell der Bundesrepublik hin zu einer ,,sozial-6kologischen Markt-
wirtschaft” andern.” Die Bausteine dazu entstehen bereits, die Ausrichtung scheint aber
noch vollig offen zu sein. In einem vielfach geteilten Video vom 21. August 2022 berichtet
Robert Habeck, Minister des neu zugeschnittenen Bundesministeriums fiir Wirtschaft
und Klimaschutz, Uber die KlimaschutzmaBnahmen, die die Regierung in den vergan-
genen sechs Monaten auf den Weg gebracht hat. Er hebt hervor: Erleichterungen bei
Planungs- und Genehmigungsverfahren beim Ausbau von Windanlagen und des Strom-
netzes; Ausbau-Flachenziele fur die Lander; Verpflichtung beim Heizungsaustausch in
neuen oder bestehenden Gebauden zu Anlagen, die mit mindestens 65 % erneuerbarer
Energie betrieben werden; Genehmigung der Bundesférderung fir effiziente Warme-
netze zum Um- und Neubau von Warmenetzen durch die Européische Kommission. Die
Erleichterungen bei Genehmigungen eréffnen den Unternehmen neue Spielrdume, In-
vestitionen in erneuerbare Energien und Stromnetze zu tatigen. Ansonsten lassen die be-
richteten Ziele, Auflagen und Férderungen marktwirtschaftliche Elemente missen. Dabei
hatte es auch dazu einiges zu berichten gegeben — und einiges mehr wére notwendig.

Habeck nennt zwar das Européische Programm ,,Fit for 55“ und die darin formulierten
sehr ambitionierten Klimaschutzvorgaben. Keine Erwdhnung fand hingegen die européi-
sche Initiative flr einen zweiten européischen Emissionshandel fiir die Treib- bzw. Brenn-
stoffversorgung in den Sektoren Verkehr und Gebaude. Doch gerade die damit einher-
gehenden CO,-Preise sind wesentlich fiir die sozial-6kologische Marktwirtschaft. Es gibt
wohl kaum eine Erkenntnis, bei der Okonom:innen so einhellig einer Meinung sind wie bei
dieser: Der CO,-Preis ist das wichtigste Instrument fir eine effiziente Klimapolitik. 2019
forderten mehr als 3.500 US-amerikanische Okonom:innen einen solchen Preis. Ein Auf-
ruf der Européischen Vereinigung der Umweltdkonom:innen zum selben Thema wurde
von rund 1.800 Forschenden unterzeichnet. Preise sind das Lenkungsinstrument einer
Marktwirtschaft. Und wahrend die Sozialpolitik hdufig an Ergebnissen des wirtschaftli-
chen Handelns - Léhne und Einkommen - mit Steuern und Sozialabgaben ansetzt, muss
das ,,Okologische“ in der sozial-6kologischen Marktwirtschaft anders auf die Wirtschaft
einwirken. Klimapolitik setzt nicht an den Marktergebnissen an, sondern an Produktions-
prozessen und -technologien. CO,-Preise sind dazu das marktwirtschaftliche Instrument
- klimaschéadliche Handlungen werden teurer, sauberere Handlungen relativ billiger —und
sie bewirken, dass emissionsreduzierende Schritte effizient erfolgen: CO,-EinsparmaB-
nahmen erfolgen dann namlich dort, wo sie bei gleicher Wirkung am giinstigsten sind. Da
die Wertschopfungsstufen der modernen Wirtschaft so vielfaltig sind, kénnen regulative
Eingriffe oder Subventionen nicht dieselbe Wirkung entfalten wie die CO,-Preise. Denn
diese Preise setzen dort an, wo die Verschmutzung entsteht — durch alle Lieferketten
hindurch, wahrend regulative Eingriffe immer nur einzelne Phdnomene herausgreifen. Ein
klares Bekenntnis zum zweiten Emissionshandel in der EU waére hilfreich und im Sinne
der Weiterentwicklung hin zu einer sozial-6kologischen Marktwirtschaft. Der momen-
tan verhandelte zweite Emissionshandel ist nicht unumstritten. Er fihrt zu héheren Prei-
sen flir Benzin, Diesel, Heizél und Heizgas und viele Verantwortliche scheuen die damit
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*  Einzelne Passagen dieses Beitrags sind Wambach, A. (2022), Klima muss sich lohnen: Okonomische
Vernunft fir ein gutes Gewissen, Herder Verlag, entnommen.
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einhergehende Belastung der Haushalte. Eine Verteuerung fossiler Brennstoffe aus kli-
mapolitischen Griinden wird aber unvermeidbar sein. Auch Verbote und Auflagen sind
schlieBlich nichts anderes als (sehr) hohe Preise fir das verbotene Verhalten. Vulnerable
Haushalte brauchen deshalb so oder so Formen der Kompensation. Die Einnahmen aus
dem Emissionszertifikatehandel kdnnten dazu genutzt werden.

Habeck betont in seiner Videobotschaft den notwendigen Ausbau des Stromnetzes
und der erneuerbaren Energien als wesentliche Transformatoren. Beides leidet je-
doch auch darunter, dass fehlende Preiselemente den Verbrauchenden die lllusion
geben, einen einheitlichen Strommarkt in Deutschland zu haben. Das macht die Hal-
tung ,,Nicht in meinem Vorgarten!” leichter — bauen kénnen die anderen. Preise, die
die Engpéasse im Netz beriicksichtigen, wirden dieser Einstellung entgegenwirken
und brachten eine Reihe von Effizienzvorteilen. Die konomisch konsequente Abbil-
dung sind sogenannte Knotenpreise, wie sie heute schon in Teilen der USA Ublich
sind. Wegen der starken Erzeugung von sauberer Energie im Norden und der gro-
Ben Nachfrage im Stiden Deutschlands wirden sie tendenziell dazu flhren, dass der
Strom haufig im Norden billiger wére als im Stiden. Windstrombetreibende, die auf
Marktpreise reagieren, hatten also mehr Anreiz, sich im Sliden anzusiedeln, selbst
wenn dort weniger Wind weht. SchlieBlich kdnnten sie mehr Geld mit dem Windstrom
verdienen. Gleichzeitig hatten Unternehmen einen Anreiz, sich im Norden niederzu-
lassen, wo mehr Strom erzeugt wird und die Strompreise glinstiger sind. Der Ener-
giesektor ware effizienter und der notwendige Netzausbau ware geringer. Und man-
che politische Blockade gegen den Netzausbau wiirde geringer ausfallen, wenn allen
bewusst wére, dass die Alternative ,kein Ausbau® héhere Strompreise zur Folge hat.

In seiner Videobotschaft zeigt sich Habeck beeindruckt von der erstaunlichen Dynamik
in der Wirtschaft, mit der diese die Transformation angeht, und von der hohen Nachfra-
ge nach griinem Wasserstoff, die dabei generiert wird. Ob und wie diese Entwicklung
nachhaltig bleiben wird, ist die Kernfrage bei der Ausrichtung der sozial-6kologischen
Marktwirtschaft. Um die Produktion von und mit griinem Wasserstoff zu férdern, sieht
die Bundesregierung — neben vielen weiteren Férderprogrammen — sogenannte Klima-
schutzdifferenzvertrdge vor. Dabei sollen Unternehmen die Kostendifferenz zwischen
der Produktion eines sauberen und eines schmutzigen Gutes erstattet bekommen. Da
bei der Produktion des schmutzigen Gutes Ausgaben fiir Emissionszertifikate anfallen,
sind diese Differenzvertrdge abhéngig von der Hohe des Zertifikatpreises. Dieser Preis
liegt aktuell bei etwa 90 Euro pro Tonne CO,, was die Notwendigkeit von Klimaschutzdif-
ferenzvertragen, die erstmals in der politischen Diskussion aufgekommen sind, als der
Preis noch unter 20 Euro lag, stark verringert. Solche Vertrage, die Uiber zehn oder 20
Jahre laufen, bieten den Unternehmen zwar langfristige Planungssicherheit und machen
sie weniger abh&ngig von moglichen Preisschwankungen der Zertifikate. Allerdings sind
gerade diese Zertifikatpreise das klimapolitische Signal fir den 6kologischen Umbau
der Wirtschaft. Mit den Differenzvertragen bekommen die Unternehmen de facto eine
Kostenerstattung, und zwar diejenigen Unternehmen, die nach Ansicht der Regierung
flir die Energiewende besonders wichtig sind, bzw. diejenigen, denen es gelingt, die Re-
gierung davon zu Uberzeugen, dass sie wichtig sind. Einem kleinen Mittelsténdler fallt
dies schwerer. Das Instrument sollte deshalb nur mit Vorsicht eingesetzt werden, etwa
in einem wettbewerblichen Verfahren mit kurzer Férderdauer. Noch sinnvoller wére es,
anstelle der Produktionskosten die Forschungs- und Entwicklungskosten zu férdern.

Das Ringen um die Ausrichtung der sozial-6kologischen Marktwirtschaft hat begonnen.

Wenn sie gut gestaltet wird, hat sie das Potenzial — ahnlich wie die soziale Marktwirt-

schaft -, als Erfolgsmodell von anderen Landern kopiert zu werden. Das ist auch not-

Achim Wambach wendig, um den internationalen Klimaschutz voranzubringen. Mehr Marktmechanismen
ZEW Mannheim und das Vertrauen in die Entdeckungsverfahren im Markt sind dafiir die Voraussetzung.

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft 659
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Kalte Progression
Von den Vorteilen des Nichtstuns

Im August hat Bundesfinanzminister Christian Lindner
Eckpunkte fiir ein Inflationsausgleichsgesetz vorgelegt.
Es sieht vor, die Folgen der Inflation durch eine Aktualisie-
rung des Einkommensteuertarifs zu ddmpfen. Durch An-
hebung des Grundfreibetrags und Rechtsverschiebung
der Tarifeckwerte soll der sogenannten kalten Progressi-
on entgegengewirkt werden — d.h. dem Phanomen, dass
Steuerzahlende, wenn Preise und Einkommen im Gleich-
schritt wachsen, in héhere Progressionsstufen des Ein-
kommensteuertarifs rutschen und ihre Steuerbelastung
steigt, obwohl sie real nicht reicher werden. Ist ein solcher
Schritt in der aktuellen Situation sinnvoll?

Die Ausgestaltung des Einkommensteuertarifs folgt grund-
sétzlich Effizienz- und Fairnessiliberlegungen. Ziel ist die
Erhebung von Steuereinnahmen zur Finanzierung offent-
licher Guter. Effizienz fordert, Besteuerung so auszuge-
stalten, dass ©6konomisches Verhalten mdglichst wenig
verzerrt wird. Fairness gebietet, dass sich die Steuerbe-
lastung an der Leistungsféhigkeit des Steuerzahlenden ori-
entiert. Die Verfechter:innen des Progressionsausgleichs
argumentieren mit dem Lehrbuchszenario: Wir betrachten
eine Okonomie zwischen zwei Zeitpunkten, die in wesentli-
chen Charakteristika unverandert bleibt. Die Verteilung der
realen Einkommen bleibt gleich; ebenso die Effizienzkosten
der Besteuerung und der Finanzierungsbedarf des Staats.
Einzig: Es gibt Inflation. Beschéftigte erwarten Preissteige-
rungen von x %. Sie fordern x % hohere Léhne. Firmen set-
zen Preise als Aufschlag auf ihre Lohnkosten, diese steigen
um x %. Aus realer Sicht ist der optimale Einkommensteu-
ertarif in beiden Perioden gleich. Es sollten im selben Um-
fang 6ffentliche Guter bereitgestellt werden und die Vertei-
lung der Steuerlast Uiber Individuen bleibt gleich. Das erfor-
dert einen Progressionsausgleich im Einkommensteuerta-
rif, um Mehrbelastungen bei gleichem Realeinkommen zu
vermeiden. Am besten wére ein ,Steuertarif auf Radern®,
bei dem der Tarif automatisch entlang der Teuerungsrate in
der Okonomie verschoben wird.

Die aktuelle Situation weicht von diesem Szenario ab. Die
Preissteigerungen der letzten Monate sind Ausdruck eines
drastischen 6konomischen Schocks. Ein GroBteil der In-
flation ist auf den Anstieg der Energieimportpreise zuriick-
zuflihren. Energie und energieintensive Produkte werden
teurer. Die Folge: Die Realeinkommen - d.h. das Verhéltnis
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von Einkommen und Preisen in der Okonomie — sinken. Die
Menschen in Deutschland werden real gesehen drmer, das
gilt auch dann, wenn eine Lohn-Preis-Spirale dazukommt.

Ein kompletter Ausgleich der Teuerungsrate Uber eine An-
passung des Einkommensteuertarifs folgt der Pramisse,
Menschen mit demselben Realeinkommen heute (nach
dem Preisschock) und gestern (vor dem Preisschock)
steuerlich gleich zu behandeln. Wenn alle armer wer-
den, ist aber nicht klar, ob das mit Blick auf die Staats-
finanzierung und unter Fairnessgesichtspunkten wirklich
angezeigt ist. Mit einer solchen Politik wiirde der Staat
den Preisschock entlang der gesamten Einkommensver-
teilung abfedern. Das impliziert in nicht unerheblichem
MaB geringere Steuereinnahmen und damit weniger of-
fentliche Guter und Dienstleistungen (deren Bereitstel-
lung schon durch den Preisschock selbst sinkt, da sich
auch der Staat hoheren (Energie)preisen gegenibersieht).
Mit Blick auf die Vielzahl valider Ausgabenbedarfe des
deutschen Staats — Stichwort: Energiewende, Bundes-
wehr, Digitalisierung etc. — ist nicht klar, ob eine solche
Verschiebung von offentlichen Ausgaben hin zu privaten
Ausgaben in der aktuellen Situation angezeigt ist.

Man mag einwenden, dass der geplante Progressions-
abbau schuldenfinanziert werden kdénnte. Aber Schulden
verschieben nur Steuerlast in die Zukunft. Das hilft Haus-
halten am unteren Ende der Einkommensverteilung, die
nicht Gber Vermdgen und Sicherheiten verfligen, die ihnen
erlauben Uber Kreditaufnahme ihren privaten Konsum tber
die Zeit zu glatten. Hohere Einkommen verfligen Gber sol-
che Konsumglattungsmaoglichkeiten. Sie brauchen keine
Steuerlastverschiebung. Einkommensstarke und -schwa-
che Haushalte sind zudem unterschiedlichen Teuerungs-
raten ausgesetzt. Der Preisanstieg von Energie und ener-
gieintensiven Produkten belastet Haushalte am unteren
Ende der Einkommensverteilung, vor allem Familien, be-
sonders stark. Reduktionen in ihrem realen Giterkonsum
induzieren potenziell starke Verluste an Lebensqualitat.

Welche Verteilung der Steuerlasten als fair erachtet wird,
hangt schlussendlich an persoénlichen Werturteilen. Aber es
gibt gute Griinde, Entlastungen zielgerichtet an Menschen
mit niedrigen Einkommen zu geben und héhere Einkom-
men mit Blick auf die Finanzierungsbedarfe des deutschen
Staats auszunehmen. Die Effizienzkosten des Nichtstuns
bei der kalten Progression diirften gering sein: Nichtange-
passte Tarifeckwerte sind wenig salient, Verhaltensverzer-
rungen kaum erwartbar. Und: Eine Nichtanpassung der Ta-
rifeckwerte ist selbstverstandlich politisch legitimiert, wenn
wie aktuell eine politische Debatte hierzu geflihrt wird.

Nadine Riedel
Westfalische Wilhelms-Universitat Munster

Wirtschaftsdienst 2022 | 9
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Gaspreisumlage
Zu viele Ziele

Die weitgehende (und mdglicherweise vollstandige) Redukti-
on der Gaseinfuhren aus Russland fiihrt zu bisher unvorstell-
baren Kostensteigerungen fir Gas und Strom. Auch ohne
Gasmangellage wird die Weitergabe der hohen Marktpreise
fur viele Verbrauchende ein kaum zu bewéltigendes Problem.
Mit der Gaspreisumlage werden die Preise unabhéngig von
den eigentlichen Tarifen der Versorger angehoben. Haushal-
te bekommen zugleich mit der Mehrwertsteuersenkung ei-
ne Preissenkung. Industrieverbrauchende profitieren davon
nicht, hier bleibt die Mehrbelastung und die Verschlechte-
rung der Wettbewerbsbedingungen. Die Kombination aus
Umlage und Mehrwertsteuersenkung kann aus vielen Griin-
den kritisiert werden. Aber auch ohne die zweifelhafte Kom-
pensation bringt die Umlage inh&rente Probleme mit sich.

Die Gaspreisumlage verfolgt im Wesentlichen zwei Ziele.
Zum einen sollen die Importierenden stabilisiert werden,
die das ausbleibende Gas aus Russland kurzfristig durch
Nachkéaufe am Spotmarkt ausgleichen missen, aber auf-
grund fest vereinbarter Absatzpreise die Mehrkosten nicht
weiterleiten kdnnen. Bei einem Ausfall der Importierenden
ware die Gasversorgung bedroht. Zum anderen soll das
neue Gaspreisniveau schneller in den Endverbraucherprei-
sen ankommen, sodass die Konsumierenden einen Anreiz
haben, den Gasverbrauch zu reduzieren und einen Beitrag
zur Minderung der drohenden Knappheiten zu leisten.

Beide Ziele scheinen zunéchst gut kombinierbar, aus ihnen
folgen jedoch unterschiedliche Ableitungen. Wenn die Um-
lage zur Stutzung einzelner Unternehmen und Stabilisie-
rung des Gas- und Energieversorgungssystems gedacht ist,
missten die Rettungskosten gesamtgesellschaftlich und da-
mit aus dem Steueraufkommen getragen werden. Wenn es
hingegen darum geht, die hdheren Einkaufspreise schneller
an die Kundschaft weiterzugeben, stellt sich die Frage, wie
die Umlage sich zu den ohnehin anstehenden Erhéhungen
der Endverbraucherpreise verhdlt. Kundschaft, die bereits
die hoheren Preise zahlt (als Neukundschaft mit bereits er-
folgten Preiserhdhungen oder am Spotmarkt), erhélt bereits
das aktuelle Knappheitspreissignal und muss darlber hin-
aus die Umlage tragen. Andere zahlen dafiir entsprechend
weniger. Die Umlage nimmt darauf jedoch keine Riicksicht.
Sie gibt weder systematisch die erhdhten Preise weiter, noch
verteilt sie die Kosten der Stabilisierung der Energieversor-
gung auf die Gesamtheit der Steuerzahlenden.

© 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).
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Das eigentliche 6konomische Problem liegt darin, dass der
extrem schnell und stark gestiegene Gaseinkaufspreis auf-
grund langfristiger Festpreise nicht schnell an die Endver-
brauchenden weitergegeben werden kann, sodass die not-
wendige Reaktion der Nachfrage ausbleibt. Dies ware auch
ohne eine drohende Insolvenz zentraler Importierender hoch
problematisch, weil ein Marktausgleich dann nicht schnell
genug stattfinden kann. Die Verbrauchenden hatten sich mit
Festpreisvertrdgen gegen Preisanstiege abgesichert, das
Risiko hatten Lieferanten und Versorger (ibernommen. Die
beschleunigte Weitergabe der Preise Uber die Umlage an
die Endverbrauchenden ist ein Eingriff in bestehende Ver-
trage. Die Versicherung der Kundschaft gegen Preisanstie-
ge wird flr nichtig erklart und damit wertlos. Eine Alternative
zur Umlage ware gewesen, die Preisweitergabe kurzfristig
zuzulassen und gleichzeitig eine Entschadigung der Kund-
schaft durch den Versorger flir den Wegfall der Preisgarantie
vorzunehmen, die sich am Verbrauch der Vorjahre orientiert
und damit nicht die nachfragemindernde Wirkung des neu-
en Preises unterminiert. Damit wére das Preissignal bei der
Kundschaft angekommen. Die Kosten des eingetretenen
Preisrisikos wéren aber wie vertraglich vereinbart — zumin-
dest im Wesentlichen - bei den Anbietenden verblieben. Die
Entschéadigung wére von dem jeweiligen Unternehmen zu
tragen, weil dies ja auch das Preis- und Mengenrisiko beim
Import aus Russland eingegangen war. Die Verbrauchenden
hatten Uber die héheren Preise einen Sparanreiz, miissten
aber nicht fir die von den Lieferanten eingegangenen Risi-
ken haften. Wenn aufgrund der stark steigenden Preise wei-
tere Entlastungen fir Verbrauchende (Haushalte und Unter-
nehmen) notwendig werden, kdnnten staatliche Hilfen ana-
log organisiert werden, ohne damit das Preissignal zu storen.

Das Problem der Sicherung der Unternehmen, die ohne Un-
terstlitzung durch die héheren Gaseinkaufspreise in Schief-
lage geraten wirden, ware mit der Preisweitergabe bei Ent-
schadigung hingegen nicht geldst. Hier missten klassische
RettungsmaBnahmen wie Subventionen, Kredite oder staat-
liche Beteiligungen greifen. Damit kdnnte zielgerichtet dort
eingegriffen werden, wo die Schieflage eines Unternehmens
die Gas- und Energieversorgung geféahrden wirde.

Die beiden Ziele — schnelle Weitergabe der gestiegenen
Gaspreise an die Endverbrauchenden und kurzfristige Si-
cherung der Gasimportierenden — scheinen zunachst ahn-
licher zu sein als sie wirklich sind. Tatsachlich wére eine
Kombination aus zwei MaBnahmen (Kostenweitergabe mit
Entschadigung fir die wegfallende Preisgarantie durch die
Versorger und staatliche Stiitzung notleidender Importie-
render) zielgerichteter gewesen als die beschlossene pau-
schale Umlage — mit oder ohne Mehrwertsteuersenkung.

Hubertus Bardt
Institut der deutschen Wirtschaft
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Atomausstieg
Atomkraft auf Dauer keine Losung

Angesichts des Angriffskrieges Russlands auf die Ukraine
und der resultierenden Verwerfungen werden zur Ener-
giesicherung in Deutschland bereits Kohlekraftwerke, die
bis 2023 auBer Betrieb gehen sollen, als Versorgungsre-
serve reaktiviert. Immer mehr Stimmen fordern auch, den
laut Atomgesetz bis Ende 2022 vorgesehenen Atomaus-
stieg zu Gberdenken und die letzten drei laufenden Atom-
kraftwerke (AKW) nicht abzuschalten.

Optionen hierflr sind ein sogenannter Streckbetrieb sowie
eine darlber hinausgehende Verlangerung. Im Streckbe-
trieb werden vorhandene Brennelemente fiir wenige Monate
Uber das vorgesehene Ende hinaus genutzt, dafir wird die
Leistung der AKW reduziert. Dies scheint machbar, auch
wenn es Hirden und kritische Stimmen gibt. Die zweite Op-
tion ist, neue Brennstabe zu beschaffen. Hier ist von Liefer-
zeiten von 12 bis 15 Monaten die Rede, auBerdem stammt in
Europa knapp 40 % des Urans fir AKW aus Russland oder
russlandfreundlichen Staaten. Zusétzlich gibt es Sicher-
heitsbedenken. Mit Blick auf das Laufzeitende 2022 wurde
die nach zehn Jahren anstehende und aufwendige Sicher-
heitsiberpriifung 2019 ausgesetzt und ware zumindest flir
einen Weiterbetrieb mit neuen Brennstaben vermutlich un-
abdingbar und mit erheblichen direkten bzw. Folgekosten
verbunden. Daneben wird qualifiziertes Personal bendtigt.

Fur eine langerfristige Nutzung der Atomkraft spricht we-
nig. Atomkraft ist, wie sich etwa beim Neubau eines AKW
in Finnland zeigt, extrem teuer und nicht wettbewerbsfahig.
Die Investitions- bzw. damit Fixkosten sind ohne hohe staat-
liche Subventionen auch langerfristig nicht finanzierbar und
gesamtwirtschaftlich nicht zu rechtfertigen. Zudem ist Atom-
kraft nur sinnvoll fiir die Grundlast einsetzbar. Mit einem kli-
maneutralen Stromsystem, das weitgehend auf fluktuieren-
den erneuerbaren Energien basiert, die nicht aufgrund unfle-
xibler Grundlast abgeschaltet werden sollten, ist Atomkraft
nicht kompatibel und die alte Aufteilung in Grund-, Mittel-
und Spitzenlast muss durch ein anderes System inklusive
Speicherung umgestellt werden. Hinzu kommen die Abhan-
gigkeit von Russland bei der Uranbeschaffung, die ungelds-
ten Probleme der Abfallentsorgung sowie Sicherheits- und
Proliferationsbedenken. Die Technologie flir neue, kleinere
Reaktortypen ist vermutlich nicht weit genug fortgeschritten,
um rechtzeitig fir Klimaneutralitdt 2045 einsetzbar zu sein,
und mit vergleichbaren Problemen verbunden.
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Bleibt die Frage nach dem Streckbetrieb oder einer da-
riber hinausgehenden Verlangerung der bestehenden
AKW. In der aktuell extrem unsicheren Lage und um Uber
die néchsten beiden Winter zu kommen, sind prinzipiell
alle Méglichkeiten, Gas zu sparen, nitzlich und erweitern
den Mdglichkeitsraum. Dazu z&hlt auch die Laufzeitver-
langerung, obwohl der Beitrag fir die deutsche Energie-
sicherheit begrenzt ist. Das meiste Gas wird in Deutsch-
land fur Warme und Kalte in Haushalten und in der Indus-
trie verwendet. Der Stromsektor war 2021 fir 12 % des
Erdgasverbrauchs verantwortlich und der Anteil von Gas
an der Bruttostromerzeugung lag bei etwa 15 %, wobei
damit zum Teil durch Kraft-Warmekoppelung auch ein
Warmeertrag verbunden ist, der mit Atomkraft wegfallt.
Mit den verbliebenen AKW deckt Atomkraft rund 5 % bis
6 % der brutto Stromproduktion ab. Eine Bierdeckelrech-
nung ergibt, dass der jetzige Atomstrom etwa 5% der
Gasnachfrage in Deutschland ersetzen kann. De facto ist
es weniger, weil Atomkraft nicht wie Gaskraft die Spit-
zenlast abdecken kann.

Im europaischen Kontext exportiert Deutschland ange-
sichts dortiger Ausfélle von AKW aufgrund von Wartungs-
arbeiten, Sicherheitsmangeln und Hitzewelle Strom nach
Frankreich, wo es die Grundlast deckt. Gleichzeitig ist
Deutschland in Europa das Land, das am meisten vom
russischen Gas abhangig ist und dies durch politische
Entscheidungen selbst verursacht hat. Die deutsche For-
derung nach ,Solidaritat” in der EU und Unterstiitzung bei
der Gasversorgung trifft daher teilweise auf Unverstédnd-
nis. In diesem Zusammenhang fordern mehrere Lander,
dass Deutschland die Atomkraftwerke weiter laufenlas-
sen sollte, bevor es Solidaritat einfordern kann.

Insgesamt scheint es sinnvoll, den Streckbetrieb und
eventuell auch einen begrenzten, sicherheitstechnisch
abgesicherten Weiterbetrieb der laufenden AKW noch
einmal auf seine Machbarkeit zu prifen. Bei abgeschrie-
benen AKW ist dies, sofern die Wartungs-, Erneuerungs-
und Haftungskosten nicht zu hoch sind, auch wirtschaft-
lich und spart gegenliber Kohlekraftwerken CO,-Emissi-
onen. Den Mdglichkeitsraum fiir Deutschland zumindest
flr die kurze Frist zu vergroBern, ist ein hilfreicher Schritt
und schafft politischen Spielraum. Um diesen und um
strategische Aspekte geht es auch im EU-Kontext, und
Deutschland ist gut beraten, auf EU-Partner einzugehen.
An der mittel- bis langfristigen Sinnhaftigkeit der Atom-
kraft hat die jetzige Krise nichts geandert: Die Atomkraft
bleibt eine teure, risikobehaftete und konflikttrachtige
Technologie, die nicht zu einem auf erneuerbaren Energi-
en basierenden Stromsystem passt.

Sonja Peterson
Kiel Institut fur Weltwirtschaft
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Schwellen- und Entwicklungslénder
Steigende Leitzinsen als Gefahr

Schwellen- und Entwicklungsléander wie Brasilien, die Tirkei
oder Nigeria haben sich in den vergangenen Jahrzehnten
durch hohes Wirtschaftswachstum hervorgetan. Zuvor wa-
ren diese Lander durch hohe Inflation und regelmaBige Wirt-
schaftskrisen bekannt. Was hat diese Entwicklungen umge-
kehrt? Ein gemeinsames Charakteristikum dieser Lander ist
die hohe Bevolkerungszahl bei gleichzeitig gering verflg-
barem Investitionskapital. Daher fehlen bis heute heimische
Investitionsmittel, um wirtschaftliche Entwicklungen voran-
zutreiben. Dieses strukturelle Problem wurde speziell ab den
1990er Jahren durch eine kontinuierliche Liberalisierung der
internationalen Finanzmérkte reduziert. Viele dieser Lénder
durchliefen zugleich historisch gesehen eine ihrer politisch
stabilsten Epochen. Aufgrund dieser Rahmenbedingungen
begann ein beispielloser Zufluss von Finanzmitteln aus Indus-
trielandern. Internationale Investierende finanzierten sowohl
Infrastrukturprojekte als auch einen riesigen privaten Konsum,
der bis dahin nicht entfesselt worden war. Zugleich stiegen je-
doch die Schulden sowohl der Staats- als auch privater Haus-
halte aufgrund der zunehmend verfiigbaren Kredite. Struktu-
rell weisen diese Lander in den vergangenen Jahrzenten hohe
Leistungsbilanzdefizite auf. Es werden jahrlich viel mehr Giter
importiert als exportiert. Dieser Importlberhang wird mit aus-
landischen Schulden von internationalen Investierenden fi-
nanziert. Anders gesagt, ohne die auslandischen Investieren-
den wére die Finanzierung des hohen Konsums nicht mdglich.

In einer politisch stabilen Zeit mit historisch niedrigen globalen
Zinsen und stabilen Wechselkursen stellte diese schuldenfi-
nanzierte Wirtschaftsentwicklung flrr internationale Investie-
rende und Banken kein unmittelbares Risiko dar. Steigende
Schulden wurden ohne groBe Risikoaufschldge finanziert, da
es flr alle Beteiligten eine Win-Win-Situation war. Investieren-
de profitierten von hohem Wirtschaftswachstum bei stabilen
Wechselkursen und konnten die Profite aus Fremdwéahrun-
gen ohne groBe Verluste in harte Wahrungen umwandeln.
Schwellenldnder prosperierten nicht nur durch hohen privaten
Konsum, sondern auch durch eine Verbesserung der Indus-
triestruktur. Zudem konnten sich Wertschopfungsketten von
multinationalen Konzernen auf diese Lander mit glinstigen
Ressourcen und Arbeitskraften ausdehnen und somit zur
weiteren Stabilisierung der wirtschaftlichen Rahmenbedin-
gungen beitragen. Diese ,Eldorado-Situation konnte aber
kein Dauerzustand bleiben. Gerade wenn neben den positiven
wirtschaftlichen Entwicklungen keine signifikanten Verbesse-
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rungen in den institutionellen und politischen Rahmenbedin-
gungen erfolgten. Tatséchlich haben sich spatestens seit 2016
mit der Amtszeit von US-Prasident Trump die fehlenden insti-
tutionellen Konvergenzen zwischen Industrie- und Schwellen-
landern in konkrete sichtbare politische Konflikte gewandelt.
Wir beobachteten zuletzt eine zunehmende Umkehrung der
internationalen Handelsliberalisierung in Form von zunehmen-
der Protektion. Begleitet wird diese Entwicklung durch neue
geopolitische Konflikte, nicht nur zwischen Russland und
der Ukraine, sondern auch weltweit. Die politischen und wirt-
schaftlichen Risiken habe zuletzt dramatisch zugenommen.

Der Ausbruch von Corona und der Ukrainekrieg haben die-
se Entwicklung beschleunigt. Die zusammengebrochenen
internationalen Wertschdpfungsketten und explodierende
Energiekosten haben die Industrieldnder in eine historische
Inflationsentwicklung katapultiert. Als Konsequenz hat die
US-Zentralbank fiir dieses Jahr starke Zinserhdhungen
angekiindigt und setzt diese bereits um. Internationale In-
vestierende sind unter diesen Rahmenbedingungen nicht
mehr bereit, risikoreiche Lander weiterhin mit niedrigen
Zinsen zu finanzieren. Steigende US-Leitzinsen erschwe-
ren die Refinanzierung von internationalen Krediten. Es
geht so weit, dass Investierende Kapital aus den risikorei-
chen Léndern abziehen und den sicheren Investitionshafen
USA vorziehen. Was wir zuletzt beobachten, ist eine ein-
setzende negative Wirtschaftsspirale in Entwicklungs- und
Schwellenlandern. Die Umkehrung der Kapitalstrome hat
als Folge eine massive Abwertung ihrer Wahrungen.

Zentralbanken in Schwellen- und Entwicklungslandern setzen
seit Monaten ihre Devisenreserven ein, um ihre Wahrungen
gegen den steigenden US-Dollar zu verteidigen und héhere
Importrechnungen zu begleichen. Wahrend gréBere Schwel-
lenlander wie China, Indien und Brasilien bisher noch ausrei-
chend Reserven vorweisen, stehen andere Staaten bereits
vor Zahlungsproblemen. Sri Lanka konnte z.B. im Mai 2022
Auslandsanleihen nicht mehr bedienen und hat keine Devisen,
um internationale Geschéfte abzuwickeln. Eine akute Devi-
senknappheit zeigt sich auch in Nigeria. Pakistan, Agypten,
die Turkei und Ghana stehen vor einer Wahrungskrise. Die
Eldorado-Epoche ist zum Stillstand gekommen. Fir die west-
lichen Staaten, speziell die USA und die EU, stellt sich in dieser
Situation nicht nur die Frage, wie sich die Zinspolitik ihrer Zen-
tralbank auf die eigene Wirtschaft auswirkt. Die wirtschaftli-
che Entwicklung in den Schwellen- und Entwicklungslandern
hangt maBgeblich von der Zinspolitik des Westens ab. Aus
den Wechselkurskrisen drohen Schuldenkrisen zu entste-
hen, die in groBen Wirtschaftskrisen miinden kénnen. Es geht
darum, eine weltweite Rezession zu vermeiden, die von den
Schwellen- und Entwicklungsléandern ausgehen kénnte.

Erdal Yalcin
Hochschule Konstanz — Technik, Wirtschaft und Gestaltung
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Angespannter Arbeitsmarkt —
Arbeitskraftemangel nach Corona

Nicht zuletzt durch die Verwerfungen der Coronapandemie ist die Lage derzeit in vielen
Branchen angespannt. So sind fehlende Arbeitskréfte vor allem in der Gastronomie, an
Flughéfen, in der Pflege und im Handwerk ein Problem. In Summe gab es im ersten Quartal
2022 insgesamt 1,7 Mio. offene Stellen, ein Héchstwert. Ursachlich ist dafiir zum einen die
Situation, dass sich viele Beschéftigte aufgrund von unsicheren Arbeitsverhéaltnissen wahrend
der Pandemie in andere Branchen umorientiert haben. Das gilt auch fir Jobs in der Pflege, die
besonderen Belastungen ausgesetzt waren und sind. Eine weitere Ursache ist die Demografie.
Es kommen weniger junge Arbeitskrafte nach und die Arbeitsmigration kann nur einen Teil
dieser Lucke schlieBen. Es stellt sich die Frage, wie der Staat auf diesen Arbeitskraftemangel
reagieren kann und in welcher Frist die entsprechenden MaBBnahmen greifen kénnen.

Die Zeitenwende erreicht den deutschen Arbeitsmarkt
Holger Bonin, [ZA - Institute of Labor Economics, Bonn; Universitat Kassel.

UIf Rinne, IZA - Institute of Labor Economics, Bonn.

Ausbildungsmarkt unter Druck: die aktuelle Entwicklung und deren Antworten darauf
Andreas Lagemann, Hamburgisches WeltWirtschaftsInstitut, Hamburg.

Jan Wedemeier, Hamburgisches WeltWirtschaftslnstitut, Hamburg.

Der Arbeitsmarkt erlebt derzeit eine Zeitenwende
Wido Geis-Thone, Institut der deutschen Wirtschaft Koln.

Zu wenig qualifizierte Arbeitskrafte fiir praktische Tatigkeiten

Karl Brenke, Deutsches Institut fur Wirtschaftsforschung, Berlin.

Paritat zwischen Vakanzen und Arbeitslosen am deutschen Arbeitsmarkt fast erreicht

Alexander Kubis, Institut fur Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, Nurnberg.

Title: Tight Labour Market — Labour Shortage Following Corona

Abstract: Due in part to the distortions of the coronavirus pandemic, the current situation in the labour market is tense. The lack of workers
is a problem especially in the catering industry, at airports, in nursing and in skilled trades. In total, there were 1.7 million vacancies in the first
quarter of 2022, an all-time high. The reason for this is two-fold: on the one hand, many employees have reoriented themselves to other sec-
tors due to insecure employment during the pandemic. This also applies to jobs in nursing, which were and are subject to particular stress.
Another cause is demography. Fewer young workers are joining the workforce and labour migration can only fill part of this gap. The question
for the government is how to respond to this labour shortage and how long will it take the corresponding measures to take effect.
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Die Zeitenwende erreicht den deutschen Arbeitsmarkt

Bundeskanzler Olaf Scholz sprach in seiner Rede am 24.
Februar 2022 im Deutschen Bundestag angesichts des rus-
sischen Uberfalls auf die Ukraine von einer geschichtlichen
Zeitenwende (Deutscher Bundestag, 2022). Auch fiir den
deutschen Arbeitsmarkt kdnnte der Ukrainekrieg — gemein-
sam mit der noch nicht endgliltig beendeten Coronapande-
mie — eine Zasur markieren: als Beschleuniger bereits Ianger
wirkender transformativer Krafte, wie Dekarbonisierung und
Digitalisierung, und als Ausldser nachhaltiger Veranderungen
in der internationalen Arbeitsteilung. Der Fachkraftemangel,
der schon vor der Krise die Entwicklung der deutschen Wirt-
schaft hemmte, hat sich zu einem Arbeitskraftemangel aus-
gewachsen, der auch den Niedriglohnsektor erreicht hat.

Deutscher Arbeitsmarkt in Zeiten von Pandemie und
Ukrainekrieg

Im Frihjahr 2020 schlitterte der deutsche Arbeitsmarkt
schwéchelnd in die Pandemie, hat sich dann aber im Ver-
lauf der Coronakrise erneut bemerkenswert robust ge-
zeigt. Die Beschaftigung konnte, etwa durch den Einsatz
von Kurzarbeit, erfolgreich stabilisiert werden (Bonin et al.,
2021a). Dies geschah allerdings auf Kosten einer deutlich
reduzierten Arbeitsmarktdynamik, mit nur wenigen krisen-
bedingten Entlassungen und zugleich merklich weniger
Neueinstellungen. Die Folgen davon machen sich derzeit
deutlich bemerkbar. Denn jeder Versuch, den Pausenmo-
dus auf dem Arbeitsmarkt zu betétigen und den Status quo
zu zementieren, ist am Ende zum Scheitern verurteilt. Die
Arbeitswelt wandelt sich trotzdem — auch krisenbedingt.

So wirkte die Pandemie in vielen Bereichen wie ein Katalysa-
tor, etwa indem sich Prozesse der Digitalisierung beschleu-
nigten und tradierte Muster der Présenzarbeit zugunsten von
Homeoffice und mobiler Arbeit Uber Bord geworfen wurden
(Bonin et al., 2021b). Aufgrund ausgebliebener Neueinstel-
lungen fehlen derzeit Arbeitskrafte vor allem in besonders
von der Coronakrise betroffenen Branchen, die ohnehin ei-
ne hohe Personalfluktuation aufweisen und Uber langere
Zeit kaum neu eingestellt haben (Réttger und Weber, 2022).
Der Wanderungssaldo fiel in der Pandemie auf ein geringes
Niveau und erholt sich nur langsam. Insbesondere die EU-
Binnenmigration kann daher Personalllicken nicht in dem
MaBe auffangen, wie dies in den Zeiten des deutschen ,Ar-
beitsmarktwunders®* wahrend der 2010er Jahre der Fall war.
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Die Auswirkungen der Coronakrise haben die Abhangigkeit
des deutschen Arbeitsmarkts von einem funktionierenden
Niedriglohnsektor und standiger Arbeitskraftezuwanderung
verdeutlicht — und die damit verbundenen Risiken.

Zudem fihren die Auswirkungen von Pandemie und
Ukrainekrieg die Abhéngigkeit des deutschen Modells von
globalen Lieferketten und dem preiswerten Import von
Rohstoffen vor Augen. Die bereits zuvor geflihrte Debat-
te um einen Rlckzug aus der Globalisierung (Straubhaar
et al,, 2021), Schlisseltechnologien und technologische
Souveranitat (EFI, 2022) hat deshalb an Intensitdt zuge-
nommen. AuBerdem gibt es einen erheblichen Schub fir
die Energiewende und die Dekarbonisierung der Gesell-
schaft. Dies hat erhebliche Implikationen fiir die Nachfra-
ge nach Arbeitskraften. So wiirden, um die Klimaziele der
Bundesregierung in der energetischen Gebaudesanierung
bis 2030 umzusetzen, etwa die Installation von sechs Mio.
Warmepumpen, zusétzlich 190.000 Fachkrafte im Hand-
werk gebraucht (IG Metall et al., 2022). Durch den Ukrainek-
rieg mussten diese Warmepumpen sogar noch schneller in-
stalliert werden — eine angesichts von Lieferengpassen und
Personalmangel kaum zu bewéltigende Herausforderung.

Arbeitsmarktengpéasse als gesellschaftliche
Herausforderung

Die krisenbedingten Engpasslagen werden noch dadurch
verstarkt, dass sich jetzt der demografische Schock des
Eintritts der Babyboomer-Generation in den Ruhestand
sehr schnell entfaltet. Den sich daraus ergebenden enor-
men Ersatzbedarf kdnnen die neu in den Arbeitsmarkt
eintretenden Jahrgénge, auch wenn sie im Durchschnitt
besser beruflich qualifiziert sind als die altersbedingt aus-
scheidenden Jahrgéange, zahlenmaBig nicht ausgleichen.
So drohen nicht nur bei Fachkraften erhebliche Engpasse,

Prof. Dr. Holger Bonin ist Forschungsdirektor des

IZA — Institut zur Zukunft der Arbeit in Bonn und lehrt
Volkswirtschaftslehre mit den Schwerpunkten Arbeits-
markt- und Sozialpolitik an der Universitat Kassel.

Dr. UIf Rinne ist Head of Scientific Management und

Senior Research Associate am IZA - Institut zur Zukunft
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sondern auch bei Arbeitskraften im Bereich von Tatigkei-
ten mit geringerem Anforderungsniveau. Schon heute feh-
len z.B. in Deutschland bis zu 80.000 Lkw-Fahrer:innen -
und jahrlich steigt diese Zahl um knapp 15.000 Personen,
weil der altersbedingte Ersatzbedarf von 30.000 Personen
nicht gedeckt werden kann (BGL, 2021).

Die Engpésse am deutschen Arbeitsmarkt sind aus volks-
wirtschaftlicher Sicht mit erheblichen Kosten verbunden
(Bonin, 2020). Um Wachstumsklemmen zu I6sen und das
flr eine erfolgreiche Bewdltigung der akuten transformati-
ven Prozesse erforderliche Humankapital zu sichern, sind
Anstrengungen aller gesellschaftlichen Akteur:iinnen ge-
fordert. Die Arbeitgebenden missen sich noch aktiver um
die Gestaltung attraktiver Arbeitsplatze sowie die Aus- und
Weiterbildung von Personal bemiihen. Beschéftigte und
Arbeitslose sind gefordert, zusatzliche und ganzlich neue
berufliche Qualifikationen zu erwerben. Auf sie kdnnten
auch langere effektive Arbeitszeiten zukommen - in der
Woche, im Jahr oder Uber das gesamte Erwerbsleben —,
um sinkende Pro-Kopf-Einkommen und damit einen Riick-
gang des Wohlstandsniveaus im demografischen Wan-
del zu verhindern. SchlieBlich ist der Staat gefragt: Primar
muss er die flir eine hohe Anpassungsbereitschaft und An-
passungsfahigkeit der Akteur:innen auf beiden Marktsei-
ten nétigen Rahmenbedingungen setzen. Dariiber hinaus
sollte er da korrigierend eingreifen, wo Unvollkommenhei-
ten (wie Informationsmangel) oder Externalitédten (wie Ska-
leneffekte) gesamtwirtschaftlich effiziente Lésungen der
privaten Akteur:innen verhindern.

Arbeitsbedingungen verbessern

Wie bedeutsam gute Arbeitsbedingungen und die Aufwer-
tung von Tatigkeiten — in erster Linie in der Verantwortung
der Arbeitgebenden liegende Faktoren — zur Vermeidung
von Arbeitskrafteengpassen sind, zeigt sich aktuell in Tei-
len des Niedriglohnsektors. So fehlen in der Abfertigung an
den Flughéafen oder in der Gastronomie akut Beschaéftigte. In
diesen Bereichen wurde in der Coronakrise statt auf Kurz-
arbeit vielfach auf ,Fire and Re-Hire“ gesetzt, ohne zu be-
riicksichtigen, dass viele Arbeitskréfte die Gelegenheit nut-
zen kénnten, sich nach attraktiveren Jobs umzusehen oder
in ihre Herkunftslander zurlickzuwandern. Bei extrem ange-
spannter Personalsituation und damit steigender Arbeitsbe-
lastung droht nun ein Teufelskreis. Um zu verhindern, dass
noch mehr Arbeitskréfte die betroffenen Arbeitsmarktseg-
mente verlassen, erscheint eine rasche Verbesserung der
Arbeitsbedingungen zentral — und hier wiederum der Lohn
als wichtigste und auch kurzfristig zu drehende Stellschrau-
be. Dabei kdnnten firmenlbergreifende Losungen, etwa mit-
tels Einbeziehung der Sozialpartner, Trittbrettfahrerverhalten
vermeiden. Aber auch nicht monetare Elemente, wie Unter-
stlitzung der Work-Life-Balance und berufliche Aufstiegs-

moglichkeiten, kénnten einem fehlenden Arbeitskraftean-
gebot entgegenwirken. Vor allem im Niedriglohnsektor stellt
sich angesichts der inh&drent hohen wirtschaftlichen Risiken
fiir die dort Beschéftigten aus gesellschaftlicher Sicht jedoch
die Frage, ob Personalllicken zumindest mittelfristig nicht
besser durch arbeitssparenden technischen Fortschritt, also
von der Nachfrageseite her, beseitigt werden sollten. Die be-
rufliche Tatigkeit der noch verbleibenden Beschéftigten wiir-
de dann durch einen héheren Anteil von Nicht-Routinetatig-
keiten eine Aufwertung erfahren und — gegebenenfalls nach
entsprechender Weiterbildung — héhere Léhne rechtfertigen.

Zuwanderungshiirden angehen

Als schon kurzfristig wirkendes Mittel gegen Engpasse am
Arbeitsmarkt kommt auch Zuwanderung infrage. Auch des-
wegen haben Gefllichtete aus der Ukraine schnell einen
stark erleichterten Zugang zum deutschen Arbeitsmarkt
erhalten. Schon im Mai 2022 hatten 24 % der Betriebe im
Gastgewerbe Kontakt zu Arbeitsuchenden aus der Ukrai-
ne — weit mehr als in von fehlenden Arbeitskraften weniger
betroffenen Branchen (Gleiser et al., 2022). Generell macht
Deutschland inzwischen groBzligige Zuwanderungsange-
bote fiir Fachkrafte aus Drittstaaten, die aber nur auf ge-
ringe Resonanz stoBen. Verantwortlich hierfiir sind speziell
die Passivitat bei der Zielgruppenansprache, ein weiterhin
komplexes System von Zuwanderungsbedingungen in
Kombination mit der Sprachbarriere, sowie die weiterhin
groBe Zogerlichkeit bei der Anerkennung von im Ausland
erworbenen Qualifikationen. Bisher ist unklar, ob die EU-
Binnenmigration nach Deutschland wieder auf das Niveau
vor der Coronapandemie zurlickkehren wird — und diese
Defizite wie zuvor ein gutes Stiick weit kaschieren kann.

Damit aus guten Zuwanderungsangeboten flir Fachkréafte
auch genug Fachkréfteeinwanderung wird, musste ein ko-
hérentes Gesamtpaket von MaBnahmen geschniirt werden.
Dabei sollte nicht nur die Einreise in den Blick genommen
werden, sondern auch die Phase davor und ein Zeitraum
danach. AuBerdem missen zwei fundamentale Probleme
adressiert werden. Erstens ist die deutsche Sprache eine
hohe Hiirde und im internationalen Wettbewerb ein Stand-
ortnachteil. Dieser lasst sich nicht vollstandig ausgleichen,
aber etwa durch fremd- und vor allem englischsprachi-
ge Alltags-, Kultur- und Freizeitangebote reduzieren. Auch
sollte das Angebot von berufsbezogenen Sprachkursen im
Ausland weiter ausgebaut werden — eine Aufgabe fiir die
Goethe-Institute. Zweitens mussen die Verfahren zur An-
erkennung von Berufsabschliissen schneller, digitaler und
pragmatischer werden. Hierbei kdnnen die Erfahrungen mit
der Kompetenzfeststellung und der Anerkennung von Teil-
qualifikationen im Kontext der Fluchtmigration hilfreich sein.
Statt nach formalen Zertifikaten — bersetzt auf Deutsch und
in Papierform - zu fragen, muss es mehr darauf ankommen,
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was Zugewanderte in der beruflichen Praxis kénnen. Das
festzustellen ist aber, wie bei Bewerbungen aus Deutsch-
land nicht anders, priméar Aufgabe der Arbeitgebenden.

Inldndisches Arbeitskrafteangebot starken

Auch wenn Erwerbsmigration gewiss einen zentralen
Baustein zur Sicherung der Fachkraftebasis darstellt,
kann Deutschland sich nicht allein darauf verlassen. Der
demografische Wandel betrifft viele Ziel- und Herkunfts-
lander ahnlich, sodass auch der Markt fir international
mobile gesuchte Fachkrafte zunehmend enger wird. Da-
rum gilt es auch, noch vorhandene inlandische Arbeits-
kraftepotenziale méglichst voll auszuschoépfen.

Nach wie vor erschwert es das deutsche Steuer- und Ab-
gabensystem, dass Teilzeitbeschiftigte — insbesondere
Muitter — ihren oft vorhandenen Wunsch nach einer lange-
ren Arbeitszeit verwirklichen. Eine solche Hirde ist an ers-
ter Stelle die steuer- und sozialrechtliche Sonderbehandlung
der geringfligig entlohnten Beschéftigung. Die Minijobs er-
weisen sich haufig als karriereschadliche Teilzeitfallen oh-
ne Brlickenfunktion in reguldare Beschaftigung und leisten
zudem Dequalifizierung Vorschub (Wippermann, 2012). Sie
driicken damit sowohl die Quantitét als auch die Qualitat des
Arbeitsangebots. Die Sonderstellung geringfligiger Beschaf-
tigung sollte deshalb begrenzt werden, etwa durch eine Be-
schrankung auf bestimmte Personengruppen wie Studieren-
de und Personen im Ruhestand, oder durch eine generelle
Einbeziehung in das der Lohn- und Einkommensteuer unter-
liegende Einkommen (Bonin et al., 2021c). Dieses Vorgehen
triige auch zu den oben skizzierten Zielen bei, den Niedrig-
lohnsektor zu verkleinern und einen Wandel hin zu héherwer-
tigen Arbeitsplatzen in den betroffenen Branchen anzusto-
Ben. Darum erscheint die Anhebung der Minijob-Verdienst-
grenze zum 1. Oktober 2022 mit Blick auf eine nachhaltige
Uberwindung von Arbeitskrifteengpdssen kontraproduktiv.
Sie dirfte die Teilzeitfalle durch geringfligige Beschéftigung
noch verscharfen (Blémer und Consiglio, 2022).

Bei Verheirateten beglnstigt zudem das Ehegattensplit-
ting in Kombination mit der Steuerklassenkombination IlI-
V ein Erwerbsmodell, bei dem in der Regel der Partner in
Vollzeit arbeitet und die Partnerin in Teilzeit hinzuverdient.
Bereits die laufende Besteuerung grundsétzlich nach
Steuerklassenkombination IV-IV kénnte durch ein gean-
dertes Framing die Arbeitsanreize in der Zweitverdienen-
denposition stérken, ohne die tatsédchliche Steuerlast der
Haushalte zu verandern. Ein Ubergang zu Alternativen, die
der verfassungsrechtlichen Vorgabe der Nichtschlech-
terstellung von Verheirateten gegeniiber Unverheirateten
gerecht werden, wie ein Realsplitting oder eine Individu-
albesteuerung, wiirde die Steuerlast von Verheirateten
gegenlber dem Status quo dagegen erhéhen. Dies ist
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politisch unpopuldr — wiirde aber, wie Simulationsstudien
zeigen, das Arbeitsangebotsvolumen insgesamt erhéhen
(Bachmann et al., 2021; Blémer et al., 2021).

Um die insbesondere von Muttern angestrebten Tétig-
keiten in langer Teilzeit bzw. kurzer Vollzeit zu ermdégli-
chen, muss auch die Betreuungsinfrastruktur weiter ver-
bessert werden. Der Mitte der 2000er Jahre einsetzen-
de Ausbautrend hat die Integration von Muttern in den
deutschen Arbeitsmarkt splrbar erhdht. Allerdings liegt
Deutschland, was die Versorgung mit guter, verlasslicher
und von den Betreuungszeiten her flexibler Kinderbetreu-
ung angeht, in vielen Regionen immer noch spirbar hin-
ter skandinavischen Vorbildern (Dadnemark, Norwegen,
Schweden) zuriick. Dabei entspréache eine quantitative
und qualitative Aufstellung der Kinderbetreuung wie dort
den Winschen vieler heutiger Eltern (OECD, 2017).

Aus- und Weiterbildungssystem leistungsfahiger
machen

Schweren gesellschaftlich-6konomischen Krisen ist, wie
transformativen Prozessen, qualifikatorischer Mismatch
inharent. lhr disruptiver Charakter zerstort in manchen Tei-
len der Wirtschaft Arbeitsplatze, wahrend mit den Anpas-
sungen zur Bewaltigung der groBen Herausforderungen in
anderen Teilen neue Jobs entstehen. Unterscheiden sich
die Qualifikationsanforderungen in den betroffenen Berei-
chen, kann der Aufbau der neuen Jobs ins Stocken ge-
raten, weil die vorhandenen Arbeitsuchenden dafiir nicht
ohne Weiteres infrage kommen. Die Uberwindung Mis-
match-bedingter Fachkrafteengpasse erfordert Zeit — und
ein leistungsfahiges Aus- und Weiterbildungssystem.

Die duale Ausbildung ist traditionell eine Starke Deutsch-
lands. Sie hat in den Augen vieler Jugendlicher aber offen-
bar an Glanz verloren. Wir sehen einen Run an Hochschu-
len und berufliche Schulen aller Art — auch von jungen Men-
schen, die im klassischen System der beruflichen Bildung
besser aufgehoben waren. Darum braucht es mehr Berufs-
orientierung, die Chancen und ein modernes Bild der Aus-
bildungsberufe vermittelt, etwa in den zur Bewaltigung der
Energiewende essenziellen Handwerken. Doch Information
allein reicht natlrlich nicht, auch die Praxis muss attraktiv
sein. So ist eine Qualitatsoffensive zur Digitalisierung und
flir besseren Unterricht an den Berufsschulen dringend ge-
boten. Ausbildungsinhalte, aber auch die Personalfiihrung
des in den Betrieben ausgebildeten Nachwuchses missen
mehr Flexibilitdt und Autonomie zulassen.

Im Bereich der beruflichen Weiterbildung sollte eine Neu-
orientierung wahrend des Erwerbslebens mit dem Ziel,
Fachkrafteengpéasse zu verringern oder zu vermeiden,
verstérkt gefordert werden. Hierzu muss die berufliche
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Anpassungsfahigkeit und Mobilitdt durch Gelegenheiten
zum Erlernen neuer Kenntnisse und Fahigkeiten — auch
im Bereich der Soft Skills — verbessert werden. Die For-
derung einer selbstbestimmten Weiterbildung jenseits
berufsbezogener Qualifikationen, wie sie im Koalitionsver-
trag mit dem Lebenschancen-BAfoG vorgesehen ist, ist
hierflir kein geeigneter Ansatz. Sie birgt das Risiko, dass
Menschen an den Bedirfnissen des Arbeitsmarkts vor-
bei investieren. Vielversprechender ist das Instrument der
Bildungsteilzeit nach &sterreichischem Vorbild, die eine
Vereinbarung zwischen Arbeitgebenden und Beschaftig-
ten voraussetzt und zudem der Bundesagentur fir Arbeit
Beratungs- und Kontrollfunktionen gibt. Auch sollte das
bestehende Instrumentarium der Weiterbildungsférde-
rung flr Arbeitgebende erweitert werden, um Beschaf-
tigten, die durch disruptive und transformative Prozesse
gefahrdet sind, ohne den Umweg Uber die Arbeitslosigkeit
Briicken zu einer neuen Arbeitsstelle zu bauen (EFI, 2021).

Die Politik muss erst recht aktiv werden, wenn ihre MaB-
nahmen zur Bewaltigung groBer gesellschaftlicher Her-
ausforderungen die Knappheiten am Arbeitsmarkt ver-
stérken oder Uberhaupt erst ausldsen. Darum bendtigen
etwa die Digitalisierungs- oder die Dekarbonisierungs-
strategie der Bundesregierung eine damit im Einklang ste-
hende und daraus abgeleitete Weiterbildungs- und Quali-
fizierungsstrategie. In der Nationalen Weiterbildungsstra-
tegie wurden hierzu bereits einige richtige Schwerpunkte
gesetzt (BMAS und BMBF, 2021). Letztlich kdnnen die in
diesem Rahmen entwickelten und die vorhandenen Inst-
rumente zur Unterstlitzung der beruflichen Weiterbildung
nur dann breit in der Praxis wirken, wenn sie besser be-
kannt und noch leichter zuganglich werden.

Bittere Medizin

Die unangenehme Wahrheit ist: Gegen die groBen akuten
Fachkrafteengpasse, die aus drei starken transformativen
Prozessen - Digitalisierung, Dekarbonisierung, alternde Ge-
sellschaft — gespeist und durch die gerade erlebte Zeitenwen-
de noch einmal verstarkt werden, gibt es kaum simple Mittel.
Ihre Uberwindung wird dauern. Arbeitgebende, Biirger:innen
und Politik missen einiges mehr leisten. Sie werden um diese
Zumutungen aber nicht herumkommen, wenn der Wohlstand
in Deutschland nachhaltig gesichert werden soll.
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Title: Germany’s Labour Market at a Turning Point

Abstract: The COVID-19 pandemic and the Ukraine war mark a turning point for the German labour market. These crises accelerate
transformative forces that have been at work for some time, such as digitalisation and decarbonisation, and are likely to permanently
change the international division of labour and mobility. The shortage of skilled workers, which already hampered development ahead
of the crisis, has now grown into a broader labour shortage and has also reached the low-wage sector. This article outlines how labour
shortages could be countered by concerted action from the supply and demand sides. It shows that coping with the changes in the Ger-
man labour market requires more efforts from policymakers, firms and the labour force.
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Ausbildungsmarkt unter Druck: die aktuelle Entwicklung

und deren Antworten darauf

Die Zahl der neu abgeschlossenen Ausbildungsvertrage ist
seit Jahren rlcklaufig. Der Riickgang lasst sich durch viel-
faltige Faktoren begriinden. Es ist zundchst zu vermuten,
dass die konjunkturelle Entwicklung aufgrund der COVID-
19-Pandemie und des damit verbundenen Wegfalls von Aus-
bildungsplatzen einen Erklarungsansatz bietet. Der Trend ist
jedoch langfristiger. In einem komplexer werdenden Arbeits-
markt steigen die Anforderungen an die Auszubildenden und
die Unternehmen: Ein zunehmendes Mismatch ist zu beob-
achten. Auch spielt die demografische Zusammensetzung
eine Rolle. Antworten auf den Druck am Ausbildungsmarkt
zu finden, ist nicht einfach. Vermeintliche Lésungsansétze
erscheinen oft wie ein Ausdruck hilfloser Politik.

Der langfristige Trend auf dem Ausbildungsmarkt ist ein-
deutig. Die Zahl gemeldeter Bewerbender flr einen Aus-
bildungsplatz ist seit Jahren ricklaufig. Wahrend sich
deutschlandweit 2009 noch rund 562.000 Nachwuchskrafte
fiir eine Ausbildung bewarben, waren es vor Beginn der Co-
ronapandemie nur noch rund 512.000, 2021 sogar nur noch
rund 434.000. Dahinter verbirgt sich zum einem die demo-
grafische Entwicklung, zum anderen der steigende Anteil
unter jungen Menschen, die einen Hochschulabschluss an-
streben. Dagegen ist die Zahl der angebotenen Stellen bis
2019 sogar gestiegen. Das hohe Niveau an Stellen spiegelt
die allgemeine positive Entwicklung der Wirtschaft wider.
Durch diese Trends lag die Differenz zwischen gemeldeten
Stellen (Arbeitsmarktnachfrage) und Bewerbungen (Arbeits-
marktangebot) 2019 bei rund 60.000 und erhdhte sich wah-
rend der Pandemie auf 78.000 (vgl. Abbildung 1).

Das Missverhéltnis zwischen angebotenen Stellen und
Bewerbungen geht erwartungsgemaB mit einem Anstieg
der unbesetzten Stellen von 17.000 (2009) auf Gber 63.000
(2021) einher. Aufféllig ist jedoch, dass die Zahl der unver-
sorgten Bewerbenden im gleichen Zeitraum ebenfalls ge-
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stiegen ist (vgl. Abbildung 2). Fiir den Riickgang der neu
abgeschlossenen Ausbildungsvertrage ist also nicht nur
eine geringere Zahl an Bewerbenden verantwortlich. Es
zeigen sich auBerdem Probleme beim Matching zwischen
Angebot und Nachfrage (Abraham und Hinz, 2018). In der
Theorie kdnnen Arbeitsmarkte als ,arena for the matching
of persons to jobs" (Serensen und Kalleberg, 1981, 52) ver-
standen werden, in der Arbeitnehmerqualifikationen und
-erwartungen auf Stellenanforderungen treffen. Wenn die-
se nicht Ubereinstimmen, kommt es zu einem Mismatch.
Wirft man einen genaueren Blick auf die Daten zum Aus-
bildungsmarkt, werden drei Formen von Mismatch deut-
lich (Wieck et al., 2019): ein regionales Mismatch, qualifi-
katorisches Mismatch und berufsfachliches Mismatch.

Regionales Mismatch

Betrachtet man die Relation zwischen Bewerbungen und
angebotenen Ausbildungsstellen auf Ebene der Landkrei-
se, werden erhebliche regionale Unterschiede deutlich. Vor
allem in Baden-Wurttemberg, Thiringen, Bayern, Meck-
lenburg-Vorpommern und im Saarland herrscht ein deut-
licher Uberschuss an Ausbildungsstellen. Im Durchschnitt
kommen hier jeweils nur drei Bewerbungen auf vier Stellen.
Anders sieht es in Hessen, Nordrhein-Westfalen und Sach-
sen aus. Hier ist das Verhéltnis zwischen Bewerbungen und
Stellen im Durchschnitt ausgeglichen. In Berlin gibt es sogar
mehr als 140 Bewerbungen pro 100 Stellen (vgl. Abbildung
3). Auch wenn einzelne Regionen eine starke Anziehungs-
kraft ausliben, beschranken sich mehr als 90 % der Suchen-
den auf einen Radius von 100 km (Christ et al., 2021).

Qualifikatorisches Mismatch

In vielen Féllen finden Betriebe und Bewerbende trotz
passender Ausbildungsstellen nicht zusammen (vgl. Ab-
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Abbildung 1

Gemeldete Berufsausbildungsstellen und gemeldete
Bewerbende, jeweils zum 30.9.
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Quellen: BA, 2021a; HWWI.

bildung 2). Dies ist besonders in GroBstadten der Fall,
da hier Uberdurchschnittlich viele Bewerbende mit Mig-
rationshintergrund wohnen, die schlechtere Chancen auf
eine Ausbildungsstelle haben. Ebenso sind Bewerbende
in beliebten Berufen (z.B. Tierpflege, Mediengestaltung,
Veranstaltungstechnik) betroffen. In Hinblick auf die sozio-
demografischen Merkmale unterscheidet sich die Gruppe
der Unversorgten vom Durchschnitt aller Bewerbenden.
Sie sind o6fter Uber 20 Jahre alt oder sogenannte Altbe-
werbende, d. h. sie haben in den vergangenen finf Jahren
bereits eine Ausbildungsstelle gesucht. AuBerdem verfi-
gen sie haufiger Uber keinen oder nur einen Hauptschul-
abschluss (vgl. Tabelle 1). Wahrend dies fir rund 30 % der
Bewerbenden der Fall ist, fordern fast 50 % der Betriebe
mindestens einen Realschulabschluss. Daraus folgt, dass
100 gemeldeten Bewerbenden mit Hauptschulabschluss
nur 71 Ausbildungsstellen zur Verfiigung stehen. Dieses
Ungleichgewicht flhrt besonders in beliebten Berufen mit
hohen Anforderungen (z.B. Informatik, Elektrotechnik) da-
zu, dass Bewerbende keinen Ausbildungsplatz finden (BA,
2021b). Dazu passt der Befund, dass 49 % der Betriebe,
die weniger oder gar nicht mehr ausbilden, die mangelnde
Eignung der Bewerbenden als Grund angeben (Eckelt et
al., 2020, Wolbers, 2003).

Neben der Bildung spielt der Migrationshintergrund eine ent-
scheidende Rolle bei der Chance, einen Ausbildungsplatz zu
finden. Wahrend die Erfolgsquote unter Bewerbenden ohne
Migrationshintergrund bei 46 % liegt, ist sie bei Personen mit
Migrationshintergrund deutlich geringer (29 %). Auf den ers-
ten Blick liefern die unterschiedlichen soziodemografischen
Merkmale dieser beiden Gruppen dafiir eine Erklarung. So
sind Bewerbende mit Migrationshintergrund durchschnitt-
lich alter, was auf schwierige Ubergangswege aus der schu-
lischen in die berufliche Bildung hindeutet. Zudem verfiigen
Bewerbende mit Migrationshintergrund haufiger Gber héchs-
tens einen Hauptschulabschluss (37 %) als dies bei denje-
nigen ohne Migrationshintergrund (28 %) der Fall ist (BIBB,
2021). Doch multivariate Analysen unter Einbeziehung einer

Abbildung 2
Unbesetzte Berufsausbildungsstellen und
unversorgte Bewerbende, jeweils zum 30.9.
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Reihe von Kontrollvariablen (z.B. héchster schulischer Ab-
schluss, Durchschnittsnote auf dem Schulabgangszeugnis,
etc.) zeigen, dass ein Migrationshintergrund auch bei gleicher
Bildung mit schlechteren Chancen auf eine Einmindung in
eine betriebliche Ausbildung verbunden ist (Eberhard und
SchuB, 2021). Das gilt vor allem fir junge Manner mit tirki-
scher bzw. arabischer Herkunft (Beicht und Walden, 2019).
Dabei sind Zugewanderte erster Generation, d.h. die selbst
eingewandert sind, stérker betroffen als bereits in Deutsch-
land Geborene (Beicht und Walden, 2018).

Abbildung 3
Bewerbungen pro Ausbildungsstelle nach
Landkreisen, Stand 30.9.2021
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Tabelle 1
Bewerbungen nach Merkmalen in Abhangigkeit von
deren Vermittlungsstatus

in %
Bewerbungen Einmiindend Unversorgt

Alter

Unter 18 Jahre 341 40,6 11,3

18 bis 19 Jahre 27,5 29,1 29,2

20 bis 24 Jahre 30,4 25,9 41,8

25 Jahre und élter 8,0 4,4 17,7
Nationalitat

Deutsche 81,6 85,7 771
Auslander:innen 18,4 14,3 22,9

Schulabschluss

Kein Schulabschluss 1,6 1,5 2,2
Mit Hauptschulabschluss 28,1 26,9 30,2
Realschulabschluss 40,1 46,2 34,7
Fachhochschulreife 12,9 10,5 13,3
Allgemeine Hochschulreife 1,6 9,7 12,4
Keine Angabe 5,7 51 7,2
Schulentlassenenjahr

Im Berichtsjahr 52,3 56,4 42,0
Im Vorjahr 16,5 20,3 39,8
In friheren Jahren 30,4 22,8 6,5
Keine Angabe 0,8 0,5 2,3

Quellen: BIBB, 2022; HWWI.

Berufsfachliches Mismatch

Noch gréBer als die Zahl der unversorgten Bewerbenden
ist die Summe der unbesetzten Stellen, die seit Jahren
steigt (vgl. Abbildung 2). Davon sind vor allem Handwerks-
berufe betroffen. Der Anteil der unbesetzten Ausbildungs-
stellen an allen gemeldeten Stellen betragt 16,4 %. Beson-
ders Berufe im Lebensmittelhandwerk (24,0 % unbesetzte
Stellen), in der Orthopadie- und Reha-Technik (20,6 %) und
im Metallbau (16,8 %) sind betroffen. Aber auch der Bereich
Hotel und Gaststéatten (25,3 %), Bauberufe (18,0 %) und der
Berufskraftverkehr (17,3 %) haben groBe Probleme, die
Stellen zu besetzen. Dagegen zeigt sich flir kaufmannische
Berufe und in der medizinischen Fachassistenz ein Uber-
angebot an qualifizierten Bewerbenden (BA, 2021b).

Besonders in Berufen, in denen Engpdsse an Fachkraf-
ten bestehen, ergeben sich Probleme, Ausbildungsstel-
len zu besetzen (Jansen und Hickmann, 2021). Dabei sind
Kleinstbetriebe am stérksten betroffen (Eckelt et al., 2020).
Sie konnten 2018 59 % aller angebotenen Stellen nicht
besetzen (Klein- und Mittelbetriebe: 37 %; GroBbetriebe:
27 %). Kleinstbetriebe gelten unter Bewerbenden dabei als
weniger attraktiv, was wiederum dazu flihrt, dass diesen
Unternehmen bei der Ausbildung von Jugendlichen mit

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft
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schlechteren Schulabschliissen ein héherer Ausbildungs-
aufwand entsteht (Severing und Euler, 2018).

Ausbildungsfondsumlage

Der Handlungsbedarf ist immens, da die Angebots- und
Nachfrageschere auseinandergeht und das berufliche, qua-
lifikatorische und regionale Mismatch grof ist. Erschwerend
kommt hinzu, dass sich die Probleme am allgemeinen Ar-
beitsmarkt fortsetzen. Denn 70% der ausgeschriebenen
Stellen flr Qualifizierte richten sich an Fachkrafte mit abge-
schlossener Berufsausbildung (Jansen und Hickmann, 2021).

Vorschlage wie die Ausbildungsfondsumlage, die aktuell in
Berlin und Bremen diskutiert werden, weisen nicht den rich-
tigen Weg. Bei der Ausbildungsfondsumlage geht es vor-
dergriindig um ein Anreizinstrument, das die Ausbildungs-
quote in den Betrieben erhéhen soll. Dahinter steht, dass
Unternehmen, die den Nutzen von ausgebildeten Fachkraf-
ten erlangen, jedoch vermeiden auszubilden, als Trittbrett-
fahrende (free rider) erachtet werden. Der umlagefinanzierte
Ausbildungsfonds zielt auf dieses Trittbrettfahrerverhalten
(Form des Marktversagens) ab. Der Ausbildungsfond sieht
im Grundsatz vor, dass Unternehmen, die nicht ausbilden,
eine Abgabe zahlen. Die volkswirtschaftliche Kosten-Nut-
zen-Uberlegung zur Bereitstellung eines &ffentlichen Guts,
hier der umlagefinanzierte Landesausbildungsfonds, ist
schwierig zu bewerten. Aus Sicht der Gesamtwohlfahrt
kann das Gut dann &ffentlich bereitgestellt werden, wenn
eine effizientere Bereitstellung des Guts mdglich ist. Je-
doch kénnten die Kosten der Einfiihrung und Begleitung ei-
nes umlagefinanzierten Ausbildungsfonds den Nutzen des
gesamtwirtschaftlichen Wohlfahrtseffekts Gbersteigen. Die
volkswirtschaftlichen Kosten-Nutzen-Relationen einer Ein-
fiihrung sind somit unklar (Fritsch, 2011).

Das Kriterium der Treffsicherheit wird zudem durch das po-
litisch vorgegebene optimale Niveau bestimmt und nicht
durch das Angebot der Ausbildungsplatze. Dabei geht die
Umlage nicht an das Kernproblem des Matching: Die Aus-
bildungsfondsumlage ist nur bedingt dazu in der Lage, die
Qualifizierung und die Vermittlungsfunktion des Marktes zu
Ubernehmen sowie passgenaue Losungen anzubieten (Diet-
rich, 2007). Schwerer wiegt noch, dass die konzeptionelle
Idee zum umlagefinanzierten Ausbildungsfonds in einer Zeit
entstanden ist, in der ein groBes Angebot an Arbeit(skraften)
vorgefunden wurde. Demografisch bedingt geht dieses An-
gebot zurlick und zugleich steigt die Nachfrage am Arbeits-
markt: Das Zukunftsthema ist der Fachkraftemangel am Ar-
beitsmarkt. Aus dem Mangel heraus werden die Unterneh-
men nach Lésungen suchen, um Fachkrafte fiir die Zukunft
zu entwickeln und Stellen zu schaffen — auch fiir Niedrigqua-
lifizierte. Weitere marktwirtschaftliche Eingriffe konnten
Fehlanreize, wie strukturkonservierende Wirkungen, setzen.
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Schlussfolgerung

Folgende Loésungsanséatze lassen sich exemplarisch be-
nennen und bedurfen weiterer Untersuchungen:

e Die Steigerung der Qualitat der schulischen Bildung,
insbesondere in den sozialbenachteiligten Stadtteilen
bzw. -quartieren, kann die Einmindungen erhdhen. Ein
Ansatz ist es, die Schnittstelle zwischen Schule und
beruflichem Ubergang durch gezielte Schnittstellen-
férderung und -vermittlung von fehlenden qualifikatori-
schen Kompetenzen zu verbessern. Die Erhéhung der
schulisch-qualifikatorischen Ausbildungsfahigkeit und
der laufenden Anpassungen der Kerncurricula an tech-
nische Entwicklungen, kann ein Hebel sein, um den
Fachkraftemangel (Nachfrage) und Ausbildungsange-
bot ins (Markt-)Gleichgewicht zu bringen.

e Schulische und zwischenschulische MaBnahmen, wie
Vorbereitungswochen im Sinne von Intensivkursen zur
dualen Ausbildung, zur Verringerung des qualifikatori-
schen Mismatch, werden als notwendig erachtet. Da-
neben bedarf es weitergehender sozialer Begleitung,
um die Einmindungsquoten zu erhdhen.

e Es bedarf einer laufenden Bewertung bestehender In-
strumente und Ansatze. So duBern beispielsweise ei-
nerseits Unternehmen Unterstltzungsbedarf bei der
Suche nach Bewerbenden und der Qualifizierung von
Auszubildenden, anderseits sind den Betrieben viele
Instrumente nicht bekannt (Eckelt et al., 2020).

e Da der Anteil der sozialversicherungspflichtig Beschéf-
tigten mit Hochschulabschluss in den vergangenen Jah-
ren enorm an Bedeutung gewonnen hat, kénnte die Ver-
gréBerung von Studienangeboten im Dualen System zu
einer Verbesserung der Ausbildungsangebote beitragen.

e Aus dem unternehmerischen Dilemma der Fachkrafte-
anwerbung bedarf es mittelfristig einer (regionalen)
Strategie zur Zuwanderung von jungen Erwachsenen
flr die duale Ausbildung aus EU-L&ndern und Drittstaa-
ten, um den zukinftigen Fachkraftebedarf zu deckeln.

Es bedarf der Anwendung eines 6konometrischen Mo-
dells zur Abbildung der Griinde des regionalen, qualifi-
katorischen und berufsfachlichen Mismatches. Vor dem
Hintergrund der COVID-19-Pandemie lasst sich Uber
Grliinde der aktuellen Ausbildungsmarktmisere nur spe-
kulieren. Eigentlich sollte 2022 ein Erholungsjahr werden,

durch die abschwellende Coronapandemie. Allerdings
haben sich die Herausforderungen durch den Angriffs-
krieg Russlands verschérft, die Inflation steigt, die Input-
preise erleben einen sprunghaften Anstieg (Berlemann
et al., 2022). Hinzu kommt, dass die Lieferkettenprob-
leme aus der COVID-19-Krise bis heute anhalten. Die
Unsicherheit der Unternehmen ist zurzeit sehr hoch, so
auch die Bereitschaft fir Neueinstellungen. Die Griinde
flir den Riickgang in der Pandemie selbst sind durch ver-
schobene Priifungen, fehlende Berufsorientierung, ein-
geschrankte Kontaktmdglichkeiten mit potenziellen Be-
werbenden und weniger (Schul-)Praktika verursacht. Es
bleibt abzuwarten, wie der Ausbildungsmarkt 2023 und in
den Folgejahren aussehen wird.
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Der Arbeitsmarkt erlebt derzeit eine Zeitenwende

Auch wenn sich die Lage in den vergangenen Monaten in
vielen Bereichen deutlich verscharft hat, sind Fachkrafte-
engpasse kein neues Phdnomen. Bereits im Frihjahr
2019 gaben in einer Befragung 61 % der Unternehmen
an, dass Fachkrafteengpasse ein hohes Risiko fir ihre
Geschaftsabldufe darstellen, womit diese weit haufiger
genannt wurden als alle anderen zu diesem Zeitpunkt
potenziell relevanten Risikofaktoren (Grémling und Mat-
thes, 2019). Zumindest aus gesamtwirtschaftlicher Sicht
stellt die Pandemiezeit mit ihrem vor dem Hintergrund von
Lockdowns und unterbrochenen Lieferketten stark ein-
gebrochenen Personalbedarf eine Art Verschnaufpause
am Arbeitsmarkt dar, sodass eine langfristige Perspektive
notwendig ist, um die aktuelle Lage richtig einzuordnen.

Das Grundproblem ist der demografische Wandel, der
nicht allein Deutschland betrifft. Waren die Geburtenzahlen
bereits zu Beginn des 20. Jahrhunderts stark ricklaufig,
kam es in der Mitte des 20. Jahrhunderts in der gesamten
westlichen Welt nochmals zu einem Babyboom, der nicht
nur auf ein Nachholen wéhrend des Zweiten Weltkriegs
nicht moglicher Familiengriindungen, sondern auch auf ein
deutlich verandertes Heiratsverhalten zurlickzufihren ist
(Van Bavel und Reher, 2013). In den 1960er Jahren &nderte
sich dies mit der zunehmenden Emanzipation und Gleich-
stellung der Frauen wieder grundlegend. Ehe und Kinder
verloren an gesellschaftlicher Bedeutung (Lesthaeghe,
2014). Gleichzeitig standen den Paaren jetzt bessere Ver-
hitungsmethoden zur Verfligung, die es flr sie leichter
machten, den Eintritt einer ungewollten Schwangerschaft
zu vermeiden, sodass es zu einem starken Absinken der
Geburtenzahlen auf Werte weit unterhalb des flr den Be-
standserhalt notwendig Niveaus von rund 2,1 Kindern je
Frau kam. Langfristig hat dies ohne Zuwanderung deutli-
che Bevdlkerungsrickgange zur Folge, denen bislang al-
lerdings auch eine steigende Lebenserwartung entgegen-
gewirkt hat. Inzwischen ist ein Punkt erreicht, an dem die
aus den Arbeitsmarkten ausscheidenden Jahrgénge deut-
lich geburtenstérker sind als die nachriickenden.

Deutschland ist hiervon in besonderem MaBe betroffen,
da der Babyboom hierzulande einen sehr spezifischen
Verlauf hatte. So war die Zahl der Geburten in der un-
mittelbaren Nachkriegszeit zundchst eher niedrig und
erreichte auch in der ersten Hélfte der 1950er Jahre erst
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ein Niveau von 1,1 Mio. pro Jahr. Dann erfolgte allerdings
ein starker Anstieg auf 1,4 Mio. in den Jahren 1963 und
1964 (Statistisches Bundesamt, 2016). Dass der Baby-
boom so spét eingesetzt hat, lasst sich damit erklaren,
dass die Lage firr die Bevolkerung in Deutschland lange
Zeit sehr schwierig war und es erst ab den 1950er Jahren
zu Wachstum und Wohlstand kam. Zudem ist im Blick zu
behalten, dass in der NS-Zeit eine stark pronatalistische
Bevolkerungspolitik betrieben wurde, sodass ab Mitte der
1950er Jahre auch vergleichsweise viele junge Menschen
in ein Alter kamen, in dem typischerweise eine Familien-
grindung erfolgte. Ab der zweiten Halfte der 1960er Jahre
kam es dann zu einem regelrechten Einbruch der Gebur-
tenzahlen bis auf nur noch 780.000 im Jahr 1975 (Statis-
tisches Bundesamt, 2016). Dieser geht zwar maBgeblich
auf die Uberall in der westlichen Welt zu beobachtende
Veranderung des Geburtenverhaltens zurlick. So lag die
zusammengefasste Geburtenziffer in Westdeutschland
1975 bei 1,45 Kindern je Frau im Vergleich zu 2,54 im
Jahr 1964 (Statistisches Bundesamt, 2016). Anders als in
den anderen Landern wurde er allerdings noch dadurch
verstarkt, dass nun vor dem Hintergrund der niedrigen
Geburtenzahlen und gleichzeitig noch substanzieller
Kindersterblichkeit in der unmittelbaren Nachkriegszeit
vergleichsweise wenige Frauen und Ménner in das Alter
kamen, in dem typischerweise eine Familiengriindung er-
folgte. Daher stellt auch das AusmaB des Riickgangs der
Geburtsjahrgédnge um 42 % zwischen 1964 und 1975 eine
deutsche Besonderheit dar. Spéter stiegen die Geburten-
zahlen zwar wieder leicht an, erreichen mit einem Hochst-
wert von 910.000 im Jahr 1990 aber nur noch rund zwei
Drittel des Niveaus der friihen 1960er Jahre (Statistisches
Bundesamt, 2016).

FUr die aktuelle Lage am Arbeitsmarkt ist noch eine zweite
weniger gravierende demografische Entwicklung von Be-
deutung, die spezifisch flr Deutschland ist. Hier ist es in
den spéaten 1990er und 2000er Jahren zu einem deutlichen
Riickgang der Geburtenzahlen bis auf nur noch 670.000 im
Jahr 2009 und 660.000 im Jahr 2011 gekommen (Statisti-
sches Bundesamt, 2016). Ausschlaggebend hierflir waren
vor allem vergleichsweise wenige potenzielle Mutter. Die

Dr. Wido Geis-Thone ist Senior Economist flir Familien-
politik und Migrationsfragen am Institut der deutschen

Wirtschaft Kéln.
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Tabelle 1
Verhaltnisse der Geburtenzahlen in
Funfjahresschritten

1990 bis 1994 zu 1950 bis 1954 74 zu 100
1995 bis 1999 zu 1955 bis 1959 67 zu 100
2000 bis 2004 zu 1960 bis 1964 55 zu 100
2005 bis 2009 zu 1965 bis 1969 54 zu 100
2010 bis 2014 zu 1970 bis 1974 74 zu 100
2015 bis 2019 zu 1975 bis 1979 97 zu 100

Quelle: Statistisches Bundesamt (2022); eigene Berechnungen.

zusammengefassten Geburtenziffern hatten bereits 1994
mit 1,24 ihren Tiefstwert erreicht und schwankten seit den
spaten 1990er Jahren auf einem niedrigen Niveau zwi-
schen 1,3 und 1,4 Kindern je Frau. In den Folgejahren ist es
dann allerdings wieder zu einem Anstieg sowohl der Ge-
burtenzahlen als auch der zusammengefassten Geburten-
ziffern bis auf 792.000 Geburten und 1,59 Kinder je Frau
im Jahr 2016 gekommen (Statistisches Bundesamt, 2022).
Dieser Anstieg wird die Arbeitskréftebasis jedoch erst ab
den spaten 2030er Jahren beeinflussen.

Welche Geburtsjahrgange die besonders groBen Kohor-
ten der Babyboomer am Arbeitsmarkt konkret ersetzen
sollten, lasst sich nicht klar sagen, da Erwerbsbiografien
teilweise sehr unterschiedlich verlaufen. Als Orientierung
kann allerdings die von Eurostat (2022) ermittelte erwar-
tete Dauer des Erwerbslebens von Mannern dienen, die
2021 bei 40,7 Jahren lag. Der Wert fUr die Frauen ist we-
niger zielflhrend, da familienbedingte Erwerbsunterbre-
chungen bei ihnen eine deutlich gréBere Rolle spielen.
Vergleicht man die Gesamtzahlen der Geburten in den
Jahren 2000 bis 2004 von 3,6 Mio. und 1960 bis 1964 von
6,9 Mio., kommt man auf ein Verhéltnis von nur 55 zu 100
(Statistisches Bundesamt, 2022; eigene Berechnungen).
Entsprechende Werte fiir die vorangehenden und nach-
folgenden Jahrgénge sind in Tabelle 1 dargestellt, wobei
auf eine noch deutlich héhere Kindersterblichkeit in der
unmittelbaren Nachkriegszeit hinzuweisen ist.

Geht man von der Regelaltersgrenze in der gesetzlichen
Rentenversicherung aus, dirfte 2022 an sich erst der Ge-
burtsjahrgang 1956 aus dem Erwerbsleben ausscheiden.
Tatsdchlich verlasst aber nach wie vor ein groBer Teil der
Erwerbstédtigen den Arbeitsmarkt bereits einige Jahre fri-
her (Geis-Thone, 2021), sodass die Verrentung der gebur-
tenstarken Jahrgange der Babyboomer bereits deutlich
weiter vorangeschritten ist. Dennoch befinden wir uns
noch am Anfang einer Entwicklung, die ihren Hohepunkt
voraussichtlich erst in den 2030er Jahren erreichen wird.
Nicht nur werden die GréBenunterschiede zwischen den
aus dem Arbeitsmarkt ausscheidenden und nachriicken-

Abbildung 1
Alterskohorten in Filinfjahresschritten am 31.12.2021
in Mio.
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Quelle: Statistisches Bundesamt (2022); eigene Berechnungen.

den Geburtskohorten bis 2030 immer weiter zunehmen,
auch werden sich die entstehenden Licken immer weiter
akkumulieren. So durfte sich die Lage erst wieder nach-
haltig entspannen, wenn die bereits kleinen Jahrgange
der spaten 1970er Jahre aus dem Arbeitsmarkt ausschei-
den und die wieder deutlich gréBeren Jahrgange der spé-
ten 2010er Jahre nachrticken.

Verandern lassen sich die demografischen Grundstruktu-
ren der Bevdlkerung lediglich Uber Migrationsbewegun-
gen, und die Zuwanderung der vergangenen Jahre und
Jahrzehnte hat hier bereits einen groBen Beitrag geleis-
tet. So waren die Jahrgange 1988 bis 1997 und 1948 bis
1957 im Jahr 2017 fast exakt gleich groB, wohingegen ihr
Verhéltnis ohne die seit 2007 zugewanderten Personen le-
diglich bei 88 zu 100 gelegen hatte (Geis-Thone, 2020a).
Aktuell ergeben sich die in Abbildung 1 dargestellten Star-
ken der einzelnen Flnfjahreskohorten in Deutschland. Das
Verhéltnis zwischen den 20- bis 24-Jahrigen und den 60-
bis 64-Jahrigen liegt jetzt bei 75 zu 100 und das Verhéltnis
zwischen den 15- bis 19-Jéhrigen und den 50- bis 59-Jah-
rigen bei 56 zu 100 (Statistisches Bundesamt, 2022; eige-
ne Berechnungen). Dass der erste Wert im Vergleich zum
Unterschied zwischen den Geburtenzahlen in den jeweili-
gen Jahrgangen deutlich glinstiger ist, geht nicht allein auf
die Zuwanderung zurlick, sondern auch auf die Tatsache,
dass ab einem Alter von etwa 50 Jahren immer groBere
Teile der Jahrgange durch Todesfalle verloren gehen.

Beschaftigt man sich mit den Potenzialen der Zuwan-
derung fir die Entwicklung der Arbeitskraftebasis in
Deutschland, muss man im Blick behalten, dass die
meisten Personen im Alter zwischen 18 und 35 Jahren
wandern (Geis-Théne, 2022). So kénnen auch erst in den
nachsten Jahren schwerpunktmiBig die Geburtskohor-
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ten flr eine Zuwanderung nach Deutschland gewonnen
werden, die die besonders starken Jahrgange der Ba-
byboomer aus demografischer Sicht optimalerweise am
Arbeitsmarkt ersetzen sollten. Allerdings zeichnet sich
ab, dass die neuen EU-Mitgliedslander, aus denen im ver-
gangenen Jahrzehnt ein groBer Teil der erwerbsbezoge-
nen Zuwanderung erfolgt ist, als Herkunftsregion an Be-
deutung verlieren werden. Auch wenn der Rickgang der
Geburtenzahlen spater als in Deutschland eingesetzt hat,
fihrt er inzwischen auch dort zu einem Rickgang der Be-
vélkerung im erwerbsfahigen Alter (Geis-Théne, 2020a).

Daher muss die deutsche Migrationspolitik ihren Fokus
verstarkt auf die auBereuropdischen Drittstaaten richten,
wo die Geburtenraten noch hoch oder erst zuletzt zurlick-
gegangen sind. Hier finden sich grundsatzlich auch weit
mehr jingere Menschen, die an einer Zuwanderung nach
Deutschland groBes Interesse haben, als fiir einen Aus-
gleich der demografischen Liicken im eigenen Land not-
wendig waren. Allerdings hat die Aufnahme der Gefllichte-
ten im vergangenen Jahrzehnt gezeigt, dass sich die Integ-
ration sehr niedrig qualifizierter Personen in den deutschen
Arbeitsmarkt selbst bei einem glnstigen gesamtwirt-
schaftlichen Umfeld schwierig gestalten kann (Geis-Thone,
2020b). Mdchte man die Lage am Arbeitsmarkt tatsachlich
verbessern, sollte man also nur Personen flir eine Zuwan-
derung gewinnen, die Uber dem deutschen Standard ent-
sprechende akademische oder berufliche Qualifikationen
verfligen oder diese zeitnah im Land erwerben kénnen. Dies
schrankt den Kreis der in den auBereuropaischen Drittstaa-
ten infrage kommenden Personen stark ein, sodass ein Zu-
sammenspiel von liberalen zuwanderungsrechtlichen Re-
geln, schnellen und unbirokratischen Verfahren, einer wer-
benden Ansprache der infrage kommenden Personen und
einer gezielten Unterstitzung beim Zuzug nach Deutsch-
land notwendig sein wird, um im Wettbewerb mit anderen
an qualifizierten Zuwandernden interessierten Staaten eine
gréBere Zahl von ihnen zu gewinnen.

Lasst sich die demografische Liicke nicht oder nur teil-
weise durch Zuwanderung schlieBen, kann die Arbeits-
krafteversorgung auch verbessert werden, indem ein
groBerer Teil der inlandischen Bevolkerung fir eine ak-
tive Teilhabe am Arbeitsmarkt gewonnen wird. Hilfreich
ist in diesem Kontext insbesondere eine Verlangerung
der Lebensarbeitszeit, flr die neben den Regeln der ge-
setzlichen Rentenversicherung etwa auch der Erhalt der
physischen und psychischen Leistungsféhigkeit durch
gesundheitsbewusstes Verhalten und eine alternsgerech-
te Personalpolitik der Unternehmen von Bedeutung sind.
Auch kénnten die Zeiten familienbedingter Erwerbsunter-
brechungen und -einschrankungen durch bessere Unter-
stlitzungsangebote flr Eltern insbesondere im Bereich
der Betreuung reduziert werden.
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Wichtig ist Uberdies, dass mdglichst wenig potenzielle
Arbeitskrafte vor dem Hintergrund eines unglinstigen
Qualifikationsportfolios unbeschéaftigt bleiben. Aller-
dings hatte 2021 mit 22,7 % weit Uber ein Finftel der
25- bis 34-Jdhrigen in Deutschland keinen beruflichen
oder hochschulischen Bildungsabschluss, was eine
Verschlechterung gegeniiber 2011 mit 20,8 % darstellt
(Statistisches Bundesamt, 2022, eigene Berechnun-
gen). Auch wahlen junge Menschen nicht immer die im
Hinblick auf die am Arbeitsmarkt gesuchten Qualifikati-
onen optimalen Bildungsgange. Dabei hat mit der Aka-
demisierung auch das Angebot an betrieblichen Ausbil-
dungsstellen als Steuerungsmechanismus an Bedeu-
tung verloren. So sind die Studienanfangerzahlen in den
Bereichen Mathematik, Informatik, Naturwissenschaf-
ten und Technik in den vergangenen Jahren ricklaufig,
obschon hier besonders groBe Arbeitskrafteengpésse
bestehen und sich entsprechend gute Karrierepers-
pektiven bieten (Anger et al.,, 2022). Verbesserungen
im Bildungssystem und bei der Berufsorientierung kon-
nen also ebenfalls einen groBen Beitrag dazu leisten,
die Fachkrafteversorgung mittelfristig zu stabilisieren.
Dies gilt umso mehr, als wahrend der Pandemie vielfach
groBe Lernliicken entstanden sind, die den spateren Er-
werb beruflicher und akademischer Qualifikationen be-
eintrachtigen kénnen.

Dennoch wird es aller Wahrscheinlichkeit nach bei ei-
nem starken Rickgang des Arbeitsangebots in den
nachsten Jahren bleiben. So wird sich die Wirtschaft
letztlich auch gezwungen sehen, ihren Arbeitskrafte-
bedarf zu reduzieren. Im besten Fall kann das durch
Automatisierung moglichst vieler Arbeitsschritte ge-
lingen. Allerdings sind dazu Fachkrafte notwendig, die
die entsprechenden technischen Ldsungen konzipie-
ren, einrichten, bedienen und warten kdnnen. Gerade
im dafir besonders relevanten IT- und Ingenieursbe-
reich fehlen aktuell besonders viele Fachkrafte (Anger
et al., 2022). Im schlechteren Fall werden groBere Teile
der Wertschépfung ins Ausland verlagert oder erfolgen
Uberhaupt nicht mehr. Dies gilt es soweit wie mdglich zu
vermeiden, da die Gesamtbevolkerung in Deutschland
auch ohne Zuwanderung in den nachsten Jahren noch
kaum ricklaufig sein wird.
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Zu wenig qualifizierte Arbeitskrafte fur praktische Tatigkeiten

Die wirtschaftlichen Einschrédnkungen seit Beginn der
Coronapandemie waren erheblich — insbesondere infolge
von staatlich verordneten Betriebseinstellungen. Es gab
sie vor allem in Teilen der konsumnahen Dienstleistungen.
In anderen Staaten wie China war auch das Verarbeiten-
de Gewerbe betroffen, was weltweit zu Stérungen in den
Lieferketten bei Industriegttern fiihrte. Nach dem starken
Einbruch der Wirtschaftsleistung in der ersten Jahreshalf-
te 2020 ging es unter Schwankungen mit der Wertschop-
fung wieder bergauf. Bei der Zahl der Erwerbstatigen wird
der Vorseuchenwert mittlerweile sogar schon Ubertroffen
—und zwar um 0,75 Mio. Inzwischen gibt es 42 Mio. Er-
werbstétige — so viele wie noch nie in Deutschland. Die
Kurzarbeit, mit der Arbeitseinschrankungen Uberbrlckt
wurden, ist stark zurlickgefahren.

Hinter dem allgemeinen Aufschwung verbergen sich un-
terschiedliche Entwicklungen bei den einzelnen Grup-
pen von Erwerbstatigen. Getragen wurde der Beschéf-
tigungsaufbau von der weitaus bedeutendsten Gruppe:
den sozialversicherungspflichtig abhangig Beschaftigten.
Im Aufwind sind auch wieder die Mini-Jobs. Allerdings ist
hier die Zahl wie vor Corona noch nicht wieder erreicht.
Unter den Selbststéndigen, insbesondere unter den Solo-
Selbstandigen, verstarkte COVID-19 einen zuvor schon
bestehenden Trend. Bereits ab 2012 nahm deren Zahl ab.
Denn angesichts der damals guten Lage auf dem Arbeits-
markt konnten nicht wenige Solo-Selbstandige die un-
sichere und finanziell schwierige Selbstandigkeit gegen
eine sozialversicherungspflichtige Beschéftigung eintau-
schen. Mit der Pandemie ging die selbsténdige Beschaf-
tigung dann stark zurlick; eine deutliche Erholung zeigen
die verfligbaren Daten nicht.

Wenn die Zahl der Beschaftigten wachst und sogar ein
Rekordniveau erreicht wird, muss es nicht verwundern,
dass hier und dort Uber einen Mangel an Arbeitskraften
geklagt wird. Denn das ist der Chorgesang, der Ublicher-
weise bei einem Beschaftigungsaufschwung angestimmt
wird. Gleichwohl gibt es zunehmende Knappheiten, denn
das Angebot an zusétzlich einstellbarem Personal hat zu-
mindest nicht in gleichem MaBe wie die Beschéftigung
zugenommen. In dieser Hinsicht ist die Datenlage jedoch
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schwierig. In Deutschland wird Ublicherweise auf die Zahl
der registrierten Arbeitslosen gesehen. Bei diesem Indi-
kator weiB man zum einen aber nicht, wie viele Arbeitslose
wegen mangelnder Motivation oder gesundheitlicher Pro-
bleme dem Arbeitsmarkt Uberhaupt nicht zur Verfligung
stehen. Zum anderen kann es Jobsuchende geben, die
gar nicht als Arbeitslose registriert sind — beispielsweise
weil sie keinen Anspruch auf Versicherungs- oder Sozial-
leistungen haben. Jedenfalls ist die Zahl der registrierten
Arbeitslosen nach einem zeitweiligen kraftigen Anstieg
deutlich gesunken. Das Niveau ist mit 2,4 Mio. jedoch
nicht geringer als vor Beginn der Seuche — was allerdings
auch mit den jungsten Fluchtbewegungen aus der Uk-
raine zusammenhangt. International wird eher die Zahl
der Erwerbslosen in den Blick genommen. Als erwerbs-
los gelten diejenigen Personen, die keinerlei bezahlter
Tatigkeit nachgehen, die dem Arbeitsmarkt kurzfristig
zur Verfligung stehen und aktiv einen Job suchen. Pro-
blematisch ist bei diesem Indikator vor allem, dass Un-
terbeschéaftigung unzureichend erfasst wird. Die Zahl der
Erwerbslosen ist nach einem coronabedingten Anstieg
ebenfalls gesunken — und zwar starker als die Zahl der
registrierten Arbeitslosen. Inzwischen ist hier mit 1,3 Mio.
der niedrigste Stand seit Einflihrung der monatlichen Er-
fassung dieser Statistik im Jahr 2005 erreicht worden.

Engpésse bei mittlerer Qualifikation

Zur Ermittlung von Engpéssen vergleicht die Bundes-
agentur fir Arbeit die Zahl von Arbeitslosen mit der Zahl
der ihr gemeldeten offenen Stellen. Auf dem Arbeitsmarkt
gibt es allerdings ein standiges Kommen und Gehen —
und die offenen Stellen werden in der Regel mit Personen
besetzt, die von einem in ein anderes Beschaftigungsver-
haltnis wechseln. Uberdies gibt es nur die Zahlen liber
die bei den Arbeitsagenturen gemeldeten Vakanzen, die
lediglich einen Teil des gesamtwirtschaftlichen Stellen-
angebots widerspiegeln. Und diese Teilmenge ist selektiv
zusammengesetzt: Denn je hoher die Anspriiche an die
Qualifikation des gesuchten Personals sind, desto we-
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niger werden bei der Stellensuche die Arbeitsagenturen
eingeschaltet. Hierbei gibt es Uberdies Schwankungen
je nach der Lage auf dem Arbeitsmarkt. Werden Arbeits-
krafte knapper, suchen die Betriebe und andere Beschéaf-
tigungsstellen intensiver und melden ihre offenen Stellen
haufiger der Arbeitsverwaltung. Bei den offenen Stellen
wurde der Einbruch ab Frihjahr 2020 inzwischen Uber-
wunden und mit knapp 900.000 ein Wert erreicht, der
etwas hoéher ist als zu der Zeit vor Corona. Ein Indiz fur
einen Arbeitskraftemangel in gesamtwirtschaftlichem
Ausmag ist das nicht.

Gleichwohl kdnnen Engpasse auf Teilarbeitsmarkten be-
stehen. Ein Vergleich der registrierten offenen Stellen fir
bestimmte Berufe oder Tatigkeiten mit den entsprechen-
den Arbeitslosen diirfte darauf vage Hinweise geben. So
zeigt sich, dass es wohl nach wie vor schwerfallt, fir all
diejenigen Arbeitslosen, die lediglich fiir eine Helfertatig-
keit infrage kommen, einen Job zu finden. Das gilt fir alle
Bereiche — auch fir das Gesundheitswesen oder fir die
Altenpflege, wo es nach den verfligbaren Daten an qualifi-
zierten Kraften mangelt. Bemerkenswert ist zudem, dass
sich nur bei wenigen akademischen Berufen Engpédsse
andeuten. Ausnahme sind bestimmte Mediziner:innen,
EDV-Berufe sowie Personen mit einer Ingenieurausbil-
dung in den Bereichen Bau, Verkehrs-, Elektro- und Au-
tomatisierungstechnik, nicht jedoch in den ,klassischen®
Ingenieurbereichen wie dem Maschinen- und dem Fahr-
zeugbau - hier haben die Arbeitslosenzahlen zuletzt so-
gar zugenommen. Viel haufiger scheint es ausgepragte
Knappheiten bei denjenigen Qualifikationen zu geben,
die im Zuge einer Ausbildung im dualen System oder in
einer Fachschule erworben werden. Neben Berufen in
der Pflege und dem Gesundheitswesen trifft das fir Teile
der industriellen Fertigungsberufe (etwa fir die Metallver-
arbeitung), die meisten Bauberufe, flr Berufe im Eisen-
bahnverkehr, EDV-Berufe mittlerer Qualifikation sowie ftir
Fachkrafte in der Gastronomie und fiir einige Bliroberufe
(etwa in der Steuerberatung) zu. Auffallend ist Uberdies,
dass auf manchen solcher Berufsfelder, die mit Blick auf
die Berufswahl besonders beliebt sind, die Zahl der Ar-
beitslosen diejenige der offenen Stellen weit Uberstiegt.
Das gilt - unabhéangig vom Grad des Berufsabschlusses -
flr die Tatigkeiten im Bereich Kommunikation, fir kiinstle-
rische Jobs und auch fir Tatigkeiten im Bereich der Geis-
tes- und Sozialwissenschaften.

Der Blick auf die Berufe zeigt naturgemaB nur eine Mo-
mentaufnahme. Im Sommer 2022 ist auf dem Arbeits-
markt der Effekt von Corona weitgehend Uberwunden.
Nicht auszuschlieBen ist, dass alsbald die Seuche im
Gewand einer neuen Mutationsvariante wieder das
Wirtschaftsleben stért. Ganz sicher ist hingegen, dass
sich die bereits grassierende Teuerung und die sich ab-

zeichnende Krise bei der Energieversorgung infolge der
Sanktionspolitik gegenliber Russland hemmend auf die
Wirtschaftsleistung auswirken werden. Bei manchen der
genannten Berufe kénnten deshalb die Engpésse nur vor-
Ubergehender Natur sein.

Zunehmende Alterung

Politisch relevant sind vor allem die grundlegenden den
Arbeitsmarkt beeinflussenden Trends — und nicht so sehr
die Wechselhaftigkeit des Wirtschaftsgeschehens in kur-
zer Frist. Von zentraler Bedeutung ist, dass sich die Be-
volkerungsstruktur hin zu den Alten verschiebt. Zum ei-
nen steigt die Lebenserwartung. Im Besonderen kommt
hinzu, dass die geburtenstarken Jahrgédnge der Babyboo-
mer-Generation das Rentenalter erreichen; dies wird sich
noch etwa die ndchsten zehn Jahre hinziehen. Zum ande-
ren reicht — wenngleich es zuletzt eine leichte Besserung
gab - die Geburtenhaufigkeit bei weitem nicht zur Repro-
duktion aus. Entsprechend werden die nachwachsenden
Alterskohorten kleiner. Vor 20 Jahren gab es noch 1,5
Mio. mehr Kinder und Jugendliche als heute und vor 30
Jahren 1,7 Mio. mehr. Zwar zeigt sich seit geraumer Zeit
eine vermehrte Erwerbsbeteiligung derjenigen Personen,
die das gesetzliche Renteneintrittsalter erreicht haben.
Das geniigte aber nicht; seit Mitte des vergangenen Jahr-
zehnts schrumpft das bereits in Deutschland wohnende
Erwerbspersonenpotenzial. Die Zuwanderungen hatten
zwar in den letzten Jahren zugenommen, reichten aber
nicht ganz aus, um den Effekt aufgrund der natdrlichen
Bevolkerungsbewegung auszugleichen.

Man muss weiterhin auf Zuwanderungen setzen. Aller-
dings wird man dadurch die Probleme nur abmildern
kénnen. Die Erwartungen sollten nicht zu hoch gesteckt
werden. Denn viele andere L&nder haben &hnliche demo-
grafische Probleme wie Deutschland. In jedem europé-
ischen Land ist die Geburtenhaufigkeit zu gering — und
zwar schon seit Jahrzehnten. In Europa betragt die totale
Fertilitdtsrate 1,6 — ahnlich wie in Deutschland; zur Repro-
duktion sind aber etwas mehr als zwei Kinder pro Frau
notig. Auf einen solchen Wert kommen nur die Staaten
der Subsahara, manche arabische Lander, Mittelamerika
sowie Teile Sid- und Suldostasiens. In den allermeisten
Fallen handelt es sich dabei um weniger entwickelte L&n-
der, was sich auch im Bildungswesen niederschlagt. Das
spiegelt sich in den Problemen bei der Integration derje-
nigen Fllchtlinge wider, die insbesondere ab 2014 nach
Deutschland kamen. Die bedeutendsten Herkunftslander
waren Syrien, Irak, Afghanistan, Iran, Pakistan, Eritrea,
Somalia und Nigeria. Aus diesen Landern stammten im
April 477.000 der sozialversicherungspflichtig Beschaf-
tigten, aber 574.000 der erwerbsfahigen Leistungsbe-
rechtigten fir Hartz IV.
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Aber selbst bei einer erfolgreicheren Zuwanderungs-
politik wird man lediglich die Zunahme der Altenlast ab-
schwachen kénnen — darauf deuten die Daten der amt-
lichen Statistik zur ,ersten mittelfristigen Bevdlkerungs-
vorausberechnung 2021 bis 2035 hin. Im Jahr 2020 ka-
men auf 100 Personen im Alter von 20 bis 66 Jahren 31,5
Personen ab 67 Jahren. Unter der Annahme, dass es zu
hohen Zuwanderungszahlen kommt, werden es 37,3 Alte
im Jahr 2030 sein — und im Jahr 2035 dann 41,3.

Das Produktivitdts-Akademisierungs-Paradoxon

Der Kénigsweg ware, mit einer steigenden Produktivitat
die Belastung durch die Alterung aufzufangen. Die tat-
sachliche Entwicklung geht jedoch in die andere Richtung.
Denn der Tendenz nach nimmt in den westlichen Industrie-
staaten das Produktivitatswachstum ab; in Deutschland
war es vor Corona sogar schon zum Stillstand gekommen.
Daflir dirfte es mehrere Griinde geben. Firr Deutschland
lasst sich zeigen, dass der sektorale Wandel eine Rolle
spielt: Einer wachsenden Bedeutung wenig produktiver
Dienstleistungszweige steht die Abkehr von Uberdurch-
schnittlich produktiven Bereichen des produzierenden
Gewerbes gegeniiber. Das ist es aber nicht allein. Denn
die Probleme bei der Produktivitdtsentwicklung gehen
mit einer zunehmenden Akademisierung des Arbeitskraf-
tepotenzials einher. Da es keine rapide wachsende Aka-
demikerarbeitslosigkeit gibt, I&sst sich das Paradoxon
nur damit erklaren, dass sich der Einsatz der zusatzlichen
Arbeitskrafte mit Hochschulabschluss nicht forderlich auf
die Produktivitatsentwicklung auswirkt. Entsprechend ist
in den angelsachsischen Landern eine Debatte um eine
zunehmende Burokratisierung und die Ausbreitung un-
nltzer Tatigkeiten aufgekommen. Fir Deutschland lassen
sich einige empirische Belege fiir eine entsprechende Ver-
schiebung der Tatigkeitsstruktur finden.

Das mit groBem Abstand beliebteste Studienfach in
Deutschland ist die Betriebswirtschaftslehre. Darauf folgen
Informatik und Jura. Theoretisch ist es schwer zu begriin-
den, wie durch eine stetig zunehmende Zahl an Personen
mit BWL- oder Juraabschluss der wirtschaftliche Wohl-
stand gemehrt werden kdnnte. Ahnliche Zweifel kénnen
auch mit Blick auf andere Hochschulfacher aufkommen -
insbesondere dann, wenn unter dem Strich wenig an prak-
tischem oder wissenschaftlichem Nutzen sichtbar wird.

Zeitgesprach

Schon seit zehn Jahren beginnt in Deutschland mehr
als die Halfte eines Altersjahrgangs ein Studium. Da die
nachwachsenden Generationen kleiner werden, gibt es
entsprechend weniger junge Leute, die flr eine Ausbil-
dung im dualen System infrage kommen. Die Zeiten des
Lehrstellenmangels sind inzwischen vorbei, nunmehr
mangelt es an Auszubildenden. Im September 2021, dem
Beginn des neuen Ausbildungsjahrs und Ende des Ubli-
chen Berichtsjahrs, kamen auf einen Ausbildungsplatz
0,83 Lehrstellensuchende. Und wenn es an Auszubilden-
den mangelt, fehlen bald die Fachkréfte. Wie angedeutet,
trifft das wohl bereits jetzt schon fiir eine ganze Reihe von
Berufen im Bereich der mittleren Qualifikation zu.

Politische Folgerungen

Mit Blick auf die Demografie muss mehr auf eine kinder-
freundliche Politik gesetzt werden und das Image der
Familie ist zu stérken. Das ist eine langwierige Aufgabe.
Vorrangig ist ebenfalls eine Debatte in Deutschland dari-
ber, welche Berufe kiinftig Gberhaupt gebraucht werden.
Die in der hiesigen Politik und auch in internationalen Ins-
titutionen verbreitete Vorstellung, dass ein immer gréBe-
rer Teil der jungen Leute einen akademischen Abschluss
haben sollte, passt wohl immer weniger zu den dkono-
mischen Erfordernissen. Das Land braucht nicht immer
mehr Mundwerker, sondern eher mehr Handwerker bzw.
generell mehr Personal fir die praktischen Herausforde-
rungen. Es gilt daher, einen Diskussionsprozess Uber die
kunftig erforderlichen Qualifikationen zu organisieren.
Das konnte Aufgabe des Bundesbildungsministeriums
sein — und eine Profilierungschance fir diesen Fremd-
kérper im féderalen Geflige. Die Zeit drangt, zumal eine
Ausbildung dauert. Allein auf den Markt kann nicht ge-
setzt werden. Denn das Marktergebnis hangt immer von
den Préferenzen und vom Verhalten der Menschen ab —
und bei der Burokratisierung spielt auch das Verlangen
nach Macht und Einfluss eine Rolle. Auf jeden Fall wird es
Widersténde bei einer Neuausrichtung der Berufsausbil-
dung geben. SchlieBlich sollte sofort auf alles verzichtet
werden, wodurch ein vorzeitiger Gang in den Ruhestand
gefordert wird. Dazu gehoért das Steuerprivileg bei der
Altersteilzeit und der frilhe und abschlagsfreie Rentenzu-
gang fur ,langjahrig Versicherte“. Statt all dem wird man
wohl kaum Uber eine Anhebung des Rentenzugangsal-
ters umhinkommen.

Title: More and More Academics and Not Enough Skilled Workers

Abstract: All western countries are faced with the problem of a low birth rate and an increasingly aging population. The burden of old
age requires accelerated productivity growth. Productivity growth is declining, however. In Germany, it has come to a standstill. At the
same time, there is an increasing academisation of the labour force. There are several reasons for this paradox: sectoral change or bu-

reaucratisation. A shortage of qualified blue collar workers is also a contributing factor.
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Paritat zwischen Vakanzen und Arbeitslosen am deutschen

Arbeitsmarkt fast erreicht

Im zweiten Quartal 2022 gab es in Deutschland 1,93 Mio.
offene Stellen (Kubis und Popp, 2022), saisonbereinigt so-
gar knapp Uber 2 Mio. Stellt man diese Zahl den im selben
Quartal rund 2,31 Mio. Arbeitslosen gegenliber, kommen
rein rechnerisch auf 120 Arbeitslose rund 100 offene Stel-
len. Nimmt man die Zahlen der international vergleichbaren
ILO Erwerbslosenstatistik, gibt es sogar weniger Erwerbs-
lose als offene Stellen. Dies bedeutet, dass wir aktuell nicht
Uber einen qualifikationsspezifischen Fachkrafteengpass
in einzelnen Qualifikationsgruppen sprechen, sondern
Uber einen weit verbreiteten Arbeitskraftemangel. Dies gilt
insbesondere flr den Stiden von Deutschland.

Ursachen fiir die aktuelle Lage

Infolge einer ungewdhnlich langen Phase des Wirtschafts-
wachstums, kam es zu einem stetigen Beschéftigungs- und
Stellenwachstum vor der Coronapandemie. Klinger und We-
ber (2020) zeigen, dass insbesondere die steigenden Knapp-
heiten die betriebliche Nachfrage nach oben trieben. Schwer
ersetzbare Beschaftigte werden ldnger gehalten und neue
Fachkrafte intensiver gesucht. Speziell durch die vergleichs-
weise hohe Zuwanderung der vergangenen Jahre konnte der
gestiegene Bedarf gedeckt werden. Die Coronapandemie
fliihrte dann zu einer kurzen Entspannung in Bezug auf die
Arbeitskrafteknappheiten (Glirtzgen und Kubis, 2021).

Zum Teil stellen sich die schon vor der Pandemie beob-
achteten Trends am Arbeitsmarkt jedoch wieder mit al-
ter Kraft ein. Hinzu kommt, dass Branchen zum Teil sehr
unterschiedlich durch die Krise gekommen sind. Das
Kurzarbeitergeld hat dabei vielen Branchen geholfen, ih-
re Fachkrafte zu halten (Weber und Yilmaz, 2022). Andere
Branchen haben gehofft, dass sie ihr entlassenes Perso-
nal nach der Krise schnell wieder einstellen kbnnen und
nutzten dieses Instrument nicht in gleichem MaBe.

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

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

Dr. Alexander Kubis ist wissenschaftlicher Mitarbeiter
am Institut flr Arbeitsmarkt- und Berufsforschung in
Nurnberg (IAB).

Auch wenn es Arbeitskréfteabwanderung in andere ver-
meintlich krisenfestere Tatigkeitsfelder gab, weisen Rott-
ger und Weber (2022) darauf hin, dass ein signifikanter
Anteil der aktuell beobachteten Personalllicken durch die
Einstellungsflaute wahrend der Lockdowns entstanden
ist. Der breite Einstellungsstopp (auch durch Kurzarbeit
flr betroffene Betriebsbereiche) verstarkt aktuell die Zahl
der offenen Stellen, da damals unterbliebene Neueinstel-
lungen nun auf einen Schlag nachgeholt werden.

Vermehrt berichten derzeit Betriebe Uber Schwierigkei-
ten bei der Stellenbesetzung auch in Tatigkeitsfeldern mit
niedrigerem Anforderungsniveau. Die Arbeitslosenquote
fir Ungelernte von 20,5 % im Jahr 2021 spricht jedoch eine
andere Sprache und weist an dieser Stelle nicht auf einen
generellen Arbeitskraftemangel, sondern vielmehr auf per-
sistente qualifikationsspezifische Passungsprobleme bei
einigen potenziellen Bewerber:innen hin. Aus betrieblicher
Sicht waren nur ca. ein Viertel der Bewerber:innen 2021
geeignet fUr die ausgeschriebene Tatigkeit (Kubis, 2022a).

Es ist offensichtlich, dass der Arbeitsmarkt derzeit von er-
heblichen Herausforderungen umgeben ist. So zeigen Liefer-
engpasse und eine drohende Energiekrise bereits erste Aus-
wirkungen auch auf den Arbeitsmarkt (Hummel et al., 2022;
Wolter et al., 2022; Hutter und Weber, 2022). Im Moment liegt
die Beschéftigungskomponente des IAB-Arbeitsmarktbaro-
meters jedoch mit insgesamt 106 Punkten im Juli 2022 wei-
ter auf einem hohen Niveau (IAB, 2022). Die Arbeitsagenturen
erwarten nach wie vor eine positive Beschaftigungsentwick-
lung fir die kommenden Monate, woraus sich auch ein ent-
sprechender Bedarf an neu zu besetzenden Stellen ableiten
lasst. Klinger und Weber (2020) untersuchen flir Deutschland
die Wirkung konjunktureller Faktoren auf den Arbeitsmarkt
und weisen nach, dass sich Realwirtschaft und Arbeitsmarkt
seit der groBen Rezession 2009 zum Teil entkoppelt haben;
so hat sich der Zusammenhang zwischen Wirtschafts- und
Beschaftigungswachstum halbiert. Dennoch wird sich ein
Eintreten der Risiken vermutlich auch in einem riicklaufigen
Personalbedarf niederschlagen (Zika et al., 2022a).

Demografie und Strukturwandel prégen die Zukunft

Doch wie sieht es in den kommenden Jahren am Arbeits-
markt aus? Die Mittelfristprognose des Bundesministeri-
ums fUr Arbeit und Soziales (BMAS, 2022) zeigt eine Ar-
beitsmarktdynamik bis 2025, die durch Digitalisierung,
Demografie und Dekarbonisierung gepragt ist. Die BIBB-
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IAB-Qualifikations- und Berufsprojektionen (QuBe) be-
statigen den starken 6kologischen und technologischen
Wandel. So werden z.B. durch die neuen Zielvorgaben
und MaBnahmen zum Klimaschutz und sozialen Woh-
nungsbau ab 2025 etwa 400.000 Erwerbstatige zuséatzlich
bendtigt (Zika et al., 2022b).

Weitgehend unabhéngig von konjunkturellen Einfllissen
zeigt die Statistik, dass rund 22,4 % der sozialversiche-
rungspflichtig Beschéftigten 2021 Uiber 55 Jahre alt sind,
vor 20 Jahren lag dieser Anteil bei 9,7 %. Der altersbe-
dingte Ersatzbedarf fiir die Betricbe wird deshalb bis
2030 enorm steigen. Neben einer guten Konjunktur lasst
der Abgang der Babyboomer zunehmend den Ersatzbe-
darf ansteigen und erhdht damit auch die Zahl der offe-
nen Stellen. Langfristig lasst die demografische Entwick-
lung das Arbeitskrafteangebot stark schrumpfen (Fuchs
et al., 2019). Studtrucker et al. (2022) zeigen zudem, dass
der Urbanisierungstrend zu einem Bevdlkerungsschwund
im landlichen Raum und in weiten Teilen Ostdeutschlands
fihrt und damit auch das Erwerbspersonenpotenzial in
diesen Regionen verstarkt reduziert wird.

Drei Ansatzpunkte gegen Fachkrafteengpéasse

Was kénnen die Akteur:innen des Arbeitsmarkts tun? Er-
stens steht die Frage im Raum, wie gut es gelingt, den
prognostizierten Rickgang der dem Arbeitsmarkt zur
Verfligung stehenden Képfe abzumildern. Ein Teil des We-
ges wurde in den vergangenen Jahren in diesem Sinn be-
schritten. Betriebe wollen verstérkt rentenberechtigte Be-
schaftigte halten (Westermeier und Wolf, 2020). Friihzeiti-
ge Gesundheitsvorsorge steht genauso im Fokus wie die
Frage einer besseren Vereinbarkeit von Familie und Beruf
fur beide Partner und damit einer héheren Erwerbsbeteili-
gung von Frauen. In der kommenden Zeit missen alle ein-
heimischen Reserven noch intensiver gehoben werden,
wie es auch eines verstarkten Engagements in Bezug auf
eine internationale Fachkraftezuwanderung bedarf.

Zuwanderung ist nur ein weiterer Baustein, aber sicherlich
der groBte Hebel. Um das Erwerbspersonenpotenzial auf
heutigem Niveau zu halten, zeigen Fuchs et al. (2021), dass
hierfur jedes Jahr eine Nettozuwanderung von 400.000 Per-
sonen erforderlich ist. Auch wenn 2021 die Nettozuwande-
rung mit 329.000 sehr hoch war, legen die stochastischen
Prognosemodelle im Durchschnitt eher eine Nettozuwan-
derung in der GréBenordnung von 140.000 pro Jahr nahe.
Fuchs et al. (2019) zeigen zudem aufgrund einer riicklau-
figen EU-Nettomigrationsprognose den steigenden Bedarf
einer qualifizierten Zuwanderung aus Drittstaaten. Hierfir
wurde mit dem Fachkréfteeinwanderungsgesetz eine zen-
trale Grundlage geschaffen. Dennoch miissen auch diese
Regelungen regelméaBig evaluiert und bei Bedarf weiter-
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entwickelt werden (Brlicker et al., 2019). In Bezug auf die
Zuwanderung geht es nicht nur um einen héheren Zuzug,
sondern auch um eine verbesserte Integration in den Ar-
beitsmarkt, die einen spateren Fortzug reduziert. Ahnlich
wie bei der Binnenmigration konzentriert sich die Zuwande-
rung wahrscheinlich auf wirtschaftsstarke Ballungsraume.

Zweitens geht es um die Fahigkeit der Betriebe, im Wettbe-
werb um Fachkréfte zu bestehen. Ein gutes Betriebsklima
verhindert den vorzeitigen Ersatzbedarf und starkt die Re-
putation des Betriebs. Dies ist wichtig, denn bei rund ei-
nem Drittel der Neueinstellungen (insbesondere bei kleinen
Betrieben) ist der Suchweg Uber eigene Beschéftigte oder
personliche Kontakte entscheidend fiir den Besetzungs-
erfolg (Kubis, 2022b). Auch an die verschiedenen Lebens-
phasen der Beschéftigten angepasste Arbeitszeitmodelle
erhdhen die Attraktivitat als Marke. Ein konkurrenzfahiges
Steuer- und Abgabensystem erhalt den Standort. Nicht zu-
letzt wird aber der angebotene Lohn Uber die Attraktivitat
einer Stelle entscheiden. Bossler und Popp (2022) zeigen
jedoch, dass die Betriebe in den Jahren vor Corona auf die
gestiegene Arbeitsmarktanspannung nur in geringem Ma-
Be mit Lohnerhéhungen reagiert haben.

Ahlers und Quispe Villalobos (2022) legen dar, dass aus
Sicht von Betriebs- und Personalrdten je nach berufli-
chem Anpassungsniveau aktuell 24 % bis 32 % der Stel-
lenbesetzungen aufgrund von zu schlechten Konditionen
problematisch sind. Mehr als die Hélfte der Stellenbeset-
zungsprobleme (57 % bis 66 %) wird auf den Mangel an
geeigneten Bewerber:innen zurlickgeflhrt.

Im Rahmen der IAB-Stellenerhebung berichtet rund ein
Drittel der befragten Betriebe von Aktivitdtshemmnissen
aufgrund von zu wenig geeigneten Arbeitskréften. In Be-
zug auf erfolgreiche Stellenbesetzungsprozesse geben fiir
2021 rund 15% der Betriebe an, dass bei sozialversiche-
rungspflichtiger Neueinstellung zu hohe Lohn-/Gehaltsfor-
derungen der Bewerber:innen ein Problem waren. Letztlich
mussten bei 12,8 % der Einstellungsprozesse 2021 die Be-
triebe mehr bezahlen als ursprtinglich von ihnen eingeplant.
Bei 20 % der Neueinstellungsprozesse kam es aufgrund der
unzureichenden Qualifikation der Bewerber:innen zu Stel-
lenbesetzungsschwierigkeiten. Bei 12 % wurde die fehlen-
de Bereitschaft der Arbeitsuchenden, die Arbeitsbedingun-
gen zu erflllen, als Grund fiir Schwierigkeiten genannt. Bei
28 % der Neueinstellungen 2021 flihrten aber auch generell
zu wenig Bewerber:innen zu Besetzungsproblemen.

Drittens ist auch die Produktivitdt der dem Arbeitsmarkt
zur Verfligung stehenden Kopfe entscheidend. Ein Ansatz-
punkt ist das Arbeitszeitvolumen. Es geht nicht nur um die
Schaffung von Perspektiven fir eine schrittweise Auswei-
tung von Teilzeitarbeitsverhaltnissen, sondern auch um die
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Frage der Notwendigkeit einer Verlangerung der Vollzeit-
arbeitszeit. Als wichtigster Punkt ist ein verstarkter Bedarf
an Aus- und Weiterbildung flir das gesamte Arbeitskréafte-
angebot zu nennen. In der Altersgruppe 50 bis 65 Jahre
sind rund 14,6 % ohne einen beruflichen Abschluss (Statis-
tisches Bundesamt, 2020). Eine nachhaltige Reduktion der
Abbruchzahlen in Schulen, Ausbildung bzw. Studium ist
ein wichtiger Ansatzpunkt flr eine bessere Arbeitsleistung.

Das erarbeitete Wissen wird in einer Transformationsge-
sellschaft schnell obsolet, Arbeitslosigkeit kann sich so
verfestigen. Die Arbeitslosenstatistik der Bundesagentur
flr Arbeit zeigt, dass vor der Coronapandemie der ste-
tige Rlickgang auch bei der (Langzeit-)Arbeitslosigkeit
primdr einem verminderten Zugangsrisiko in (Langzeit-)
Arbeitslosigkeit und nicht einer grundlegend besseren
Abgangschance geschuldet war. Durch die Coronakrise
und auch durch die statistische Erfassung von ukraini-
schen Gefllichteten erhéht sich aktuell der Arbeitslosen-
bestand (Statistik der Bundesagentur fir Arbeit, 2022).
Insgesamt muss es das Ziel sein, flir alle Arbeitslosen
bzw. von Arbeitslosigkeit bedrohten Personen méglichst
friihzeitig eine (Anschluss-)Beschéftigung zu finden und
damit die Chance auf eine qualifikationsaddquate An-
schlusstatigkeit zu erhéhen.

Nicht zuletzt kann auch der 6kologische und technolo-
gische Strukturwandel die Schwierigkeiten am Arbeits-
markt noch erhéhen. Wenn es nicht gelingt, die transfor-
mationsbedingten Passungsprobleme am Arbeitsmarkt
zu reduzieren, verstarken sich die bestehenden Engpésse
um ein Vielfaches (Kruppe et al., 2019).

Literatur

Ahlers E. und V. Quispe Villalobos (2022), Fachkréaftemangel in Deutsch-
land? Befunde der WSI-Betriebs- und Personalrdtebefragung
2021/22, WSI-Report, 76, 1-24.

BMAS (2022), Mittelfristprognose: Arbeitsmarktdynamik bis 2025. BMAS
Forschungsbericht, 526/4, 1-77.

Bossler, M. und M. Popp (2022), Labor Demand on a Tight Leash. arXiv
papers, 2203.05593, 1-66.

Briicker, H., P. Jaschke, S. Keita und R. Konle-Seidl (2019), Zum Gesetz-
entwurf der Bundesregierung eines Fachkrafteeinwanderungsgeset-
zes sowie zu den Antrégen der Fraktionen der FDP, Blindnis 90/DIE

GRUNEN und DIE LINKE, Stellungnahme des IAB zur Anhérung im
Ausschuss flr Inneres und Heimat des Deutschen Bundestags am 3.
Juni 2019. IAB-Stellungnahme, 6, 1-27.

Fuchs, J., A. Kubis und L. Schneider (2019), Zuwanderung und Digita-
lisierung. Wie viel Migration aus Drittstaaten benétigt der deutsche
Arbeitsmarkt kunftig?, 1-113.

Fuchs, J., D. Sohnlein, B. Weber (2021), Projektion des Erwerbsperso-
nenpotenzials bis 2060: Demografische Entwicklung lasst das Ar-
beitskrafteangebot stark schrumpfen. IAB-Kurzbericht, 25, 1-12.

Gurtzgen, N. und A. Kubis (2021), Stellenbesetzungen in der Corona-Kri-
se: Mehr Arbeitslose pro offene Stelle, weniger Besetzungsschwierig-
keiten. IAB-Kurzbericht, 15, 1-8.

Hummel, M., Ch. Hutter und E. Weber (2022), Wie die Materialengpésse
den Arbeitsmarkt treffen. Wirtschaftsdienst, 102(4), 1-4.

Hutter, Ch. und E. Weber (2022), Wie die Arbeitsagenturen den deut-
schen Arbeitsmarkt nach Beginn des Ukraine-Kriegs einschéatzen.
IAB-Forum.

IAB (2022), IAB-Arbeitsmarktbarometer sinkt erneut, Presseinformation
des IAB vom 27.7., https:/www.iab.de/de/informationsservice/pres-
se/presseinformationen/ab0722.aspx (5. August 2022).

Klinger, S. und E. Weber (2020), GDP-Employment Decoupling in Germa-
ny, Structural Change and Economic Dynamics, 52, 82-98.

Kruppe, T., J. Mihlhan, E. Weber und J. Wiemers (2019), Gesamtfiskali-
sche Wirkungen von Weiterbildungsférderung: Offentliche Ausgaben
generieren hohe Ruckflisse, IAB-Kurzbericht, 8, 1-8.

Kubis, A. und M. Popp (2022), IAB-Stellenerhebung 2/2022: Offene Stel-
len mit 1,93 Millionen auf erneutem Allzeithoch, IAB-Forum

Kubis, A. (2022a), IAB-Stellenerhebung 4/2021: Offene Stellen mit 1,69
Millionen auf einem Allzeithoch, IAB-Forum

Kubis, A. (2022b), IAB-Stellenerhebung 1/2022: 1,74 Millionen offene Stel-
len am Arbeitsmarkt, IAB-Forum.

Réttger, Ch. und E. Weber (2022), Es gab keinen Big Quit in Deutschland.
Okonomenstimme, 23.6.

Statistik der Bundesagentur fur Arbeit (2022), Berichte: Blickpunkt
Arbeitsmarkt: Monatsbericht zum Arbeits- und Ausbildungs-
markt, Nirnberg, Juli.

Statistisches Bundesamt (2020), Bildungsstand der Bevdlkerung: Ergeb-
nisses des Mikrozensus 2019, 1-151.

Studtrucker, M., M. Kalinowski, Ch. Schneemann, D. Séhnlein und G. Zi-
ka (2022), QuBe-Bevolkerungsprojektion fiir die Kreise und kreisfrei-
en Stadte Deutschlands, IAB-Discussion Paper, 19, 1-37.

Weber, E. und Y. Yilmaz (2022), Ausgestaltung von Kurzarbeit bei mas-
senhafter Nutzung. IAB-Forschungsbericht, 10, 1-20.

Westermeier, Ch. und M. Wolf (2020), IAB-Stellenerhebung: Betriebe
wollten 2018 deutlich mehr rentenberechtigte Mitarbeiter halten als
2015, IAB-Kurzbericht, 18, 1-11.

Wolter, M.1., R. Helmrich, T. Maier, E. Weber, G. Zika, A. GroBmann und
P. Dreuw, (2022), Zeitenwende: Russischer Angriff auf die Ukraine —
Herausforderungen fir den Arbeitsmarkt und die Wirtschaft — eine
Sortierung. GWS-Kurzmitteilung, QuBe-Essay 2, 1-18.

Zika, G., Ch. Schneemann, E. Weber, J. Zenk, M. Kalinowski, T. Maier
und M. |. Wolter (2022a), Die Folgen des Kriegs in der Ukraine und der
Energiekrise fir Wirtschaft und Arbeitsmarkt in Deutschland, IAB-
Forschungsbericht, 11, 1-34.

Zika, G., T. Maier, A. Ménnig, Ch. Schneemann, S. Steeg, E. Weber, M.1.
Wolter, J. Krinitz (2022b), Die Folgen der neuen Klima- und Woh-
nungsbaupolitik des Koalitionsvertrags flir Wirtschaft und Arbeits-
markt, IAB-Forschungsbericht, 3, 1-37.

Title: Parity in the German Labour Market Nearly Achieved

Abstract: With 1.9 million vacancies available to 2.3 million registered unemployed persons, parity in the German labour market has
almost been achieved. Such parity however may produce labour shortages that go far beyond small bottlenecks, which are limited to

particular regions and industries. In the short term, labour demand may be curtailed by temporary risks such as an energy crisis. In

the medium term however, projections indicate that demographic change will significantly reduce the labour supply. Maintaining the

current high level of economic activity therefore requires an all-out effort to raise the potential supply of skilled workers. (Re-)training
and further education are but two elements of such an effort that work by also reducing the skill-based mismatch that has risen from

ecological and technological change.
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Die Ausschreibung als ungeeignetes Verfahren
zur Vergabe von Mobilfunkfrequenzen

Mit der zum 1. Dezember 2021 in Kraft getretenen Novelle des Telekommunikationsgesetzes
(TKG) ist der Vorrang der Versteigerung als Regelvergabeverfahren fiir Frequenzen bei
Knappheit aufgehoben worden. Das TKG sieht zwei mégliche Vergabeverfahren fiir
Frequenzen bei Knappheit vor: die Versteigerung und die Ausschreibung. Im Gesetzestext
des neuen TKG heiBt es, dass dasjenige Vergabeverfahren durchzufiihren ist, das die
Erreichung der Regulierungsziele des Gesetzes am besten gewéhrleistet. Im Fall der Vergabe
von knappen Mobilfunkfrequenzen ist das Ausschreibungsverfahren fir die Erreichung von
Regulierungszielen wie Effizienz und Transparenz jedoch generell ungeeignet.

GemaB § 91 Abs. 1 Satz 1 TKG bedarf grundsatzlich jede
Frequenznutzung, d.h. auch der Betrieb von Mobilfunk-
netzen, einer vorherigen Frequenzzuteilung. Soweit es
(technisch) méglich ist, werden Frequenzen als Allgemein-
zuteilung flr die Nutzung durch die Allgemeinheit oder
einen bestimmten oder bestimmbaren Personenkreis zu-
geteilt (§ 91 Abs. 2 Satz 1 TKG). Ein Beispiel hierflr ist der
Betrieb von WLAN-Geraten. Soweit eine Allgemeinzutei-
lung nicht méglich ist, insbesondere, weil die Gefahr funk-
technischer Stérungen besteht, hat eine Einzelzuteilung
an Einzelpersonen zu erfolgen (§ 91 Abs. 3 TKG).

Wenn fir die Einzelzuteilungen nicht in ausreichendem Um-
fang verfligbare Frequenzen vorhanden sind oder fir be-
stimmte Frequenzen mehrere Antrége gestellt werden, kann
die Bundesnetzagentur anordnen, dass der Einzelzuteilung
ein Vergabeverfahren nach § 100 TKG vorausgeht (§ 91
Abs. 9 Satz 1 TKG). Der Bundesnetzagentur steht bei der
Frage, ob einer Einzelzuteilung ein Vergabeverfahren vorge-
schaltet wird, dem reinen Wortlaut der Norm nach (,kann®)
ein Ermessensspielraum zu. Dieses Ermessen ist aber bei
Frequenzknappheit infolge der Grundrechtsbindung, d.h.
dem Recht auf chancengleiche Teilhabe aus Art. 12 Abs. 1
in Verbindung mit Art. 3 Abs. 1 GG und dem unionsrecht-
lichen Diskriminierungsverbot (Art. 48 Abs. 2 und Art. 55
Abs. 6 EKEK!") regelmaBig im Sinne des Erlasses einer Ver-
gabeanordnung vorgepragt (BVerwG, 2011, Rn. 25). Dies

bedeutet, dass bei Frequenzknappheit grundsatzlich ein
Vergabeverfahren nach § 100 TKG durchzufihren ist. So-
fern keine Neuerteilung von Frequenznutzungsrechten im
Raum steht, sondern es um die Verlangerung von bereits
zugeteilten, befristeten Frequenznutzungsrechten geht, ist
grundsatzlich? § 92 Abs. 2 TKG einschlégig, der auf § 91
Abs. 9 TKG verweist und einige zusatzliche Abwagungskri-
terien enthélt. Sobald die Bundesnetzagentur entschieden
hat, ein Vergabeverfahren durchzuflihren, kommen geman
§ 100 Abs. 1 Satz 1 TKG das Versteigerungsverfahren und
das Ausschreibungsverfahren in Betracht.

Auswabhlkriterien in Ausschreibungsverfahren

Das Ausschreibungsverfahren zeichnet sich dadurch
aus, dass anhand verschiedener Kriterien das am besten
geeignete Unternehmen flir eine Frequenzzuteilung be-

2 Wenn in einer Frequenzzuteilung kinftig Verlangerungskriterien auf-
genommen werden, richtet sich die Verlangerung nach § 92 Abs. 3
Satz 3 TKG. 2010 waren keine Verlangerungskriterien vorgesehen,
sodass diese Vorschrift nicht anwendbar ist (BNetzA, 2009, 5).
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stimmt wird. GemaB § 100 Abs. 6 TKG sind als abschlie-
Bende Kriterien die Zuverldssigkeit, Fachkunde und Leis-
tungsfahigkeit von Bewerbenden, die Eignung der Planun-
gen zur Frequenznutzung, die Férderung eines nachhaltig
wettbewerbsorientierten Marktes und der rdumliche Ver-
sorgungsgrad vorgesehen (Ruthig, 2021, Rn. 16).

e Zuverldssigkeit: Hier kommt es insbesondere darauf an,
ob ein Bewerber gegen gesetzliche Vorschriften ver-
stoBen hat und derzeit Verfahren gegen ihn anhangig
sind (Sorries, 2013, Rn. 42). AuBerdem werden unter
diesem Kriterium z.B. in der Vergangenheit entzogene
Frequenzzuteilungen, Auflagen wegen Nichterfiillung
von Verpflichtungen aus Frequenzzuteilungen, Versto-
Be gegen das Telekommunikations- oder Datenschutz-
recht, verwaltungs-, buBgeld-, oder strafrechtliche
Verfahren berlicksichtigt (BNetzA, 2020a, Rn. 402).

e Fachkunde: Diese kann danach bewertet werden, tUber
welche Kenntnisse, Erfahrungen und Fertigkeiten das
beim Aufbau und Betrieb tdtige Personal verfligt. Da-
zu werden in der Praxis unter anderem Lebenslau-
fe, Zeugnisse und Zertifikate von Beschéftigten oder
vertraglich gebundenen externen Beratenden geprift
(BNetzA, 2020a, Rn. 411 ff.; Sorries, 2013, Rn. 42).

e [eistungsfédhigkeit. Unter dem Kriterium der Leistungs-
fahigkeit prift die Bundesnetzagentur, ob ,ausreichen-
de finanzielle Mittel (...) dauerhaft zur Verfligung ste-
hen®, sowie die ,mittelfristige geschaftliche Planung”
(BNetzA, 2020a, 8). In der Praxis heiBt dies, dass mit
Blick auf die finanziellen Mittel z. B. belegte Biirgschaf-
ten, Kredite, Eigenmittel, Gew&hrleistungen und Pat-
ronatserklarungen bewertet werden (BNetzA, 2020a,
Rn. 419). Bei der geschéftlichen Planung werden z.B.
Markt- und Marketinganalysen sowie mittelfristige Pro-
gnosen zu MarktgroBe, Marktwachstum und Preisge-
staltung gewdirdigt (BNetzA, 2020a, Rn. 421 ff.).

e Fignung der Planungen zur Frequenznutzung: Ferner
muss die Bundesnetzagentur beurteilen, welcher Be-
werber am besten geeignet ist, die Bedirfnisse der
Nutzenden im Hinblick auf die zu realisierenden Tele-
kommunikationsdienste zu befriedigen (Sorries, 2013,
Rn. 43). Diese Eignung wird anhand des von den Bewer-
benden zur Verfligung gestellten Frequenznutzungs-
konzepts gepruft (BNetzA, 2020a, 8). Dies umfasst z.B.
eine Prifung, ob die technische Planung erkennen lasst,
»,dass der Bewerber die geplante Vorgehensweise be-
herrscht“ und ob die Annahmen, auf denen die tech-
nische Planung beruht, schliissig und nachvollziehbar
sind (BNetzA, 2020a, Rn. 429 ff.).

e Férderung eines nachhaltig wettbewerbsorientierten
Marktes: Hier prift die Bundesnetzagentur die Darlegun-
gen der Bewerbenden, wie sie ,,einen nachhaltigen wett-
bewerbsorientierten Markt im Sinne des § 2 Abs. 2 TKG“
férdern (BNetzA, 2020a, 8). Dabei muss die Behdrde ei-

ne Prognose aufstellen, wie sich die sachlich und raum-
lich relevanten Markte entwickeln wirden, wenn die Bie-
tenden ihr jeweiliges Konzept umsetzen (Sorries, 2013,
Rn. 44). Mit diesem Kriterium kann ein etwaiger Neu-
einsteiger mangelnde technische Erfahrungen bei der
Gesamtabwdgung ausgleichen (Sorries, 2013, Rn. 44;
Ruthig, 2021, Rn. 16). Denkbar wéren in der Praxis au-
Berdem weitere Aspekte, z.B. eine Wiirdigung von Zu-
gangsvereinbarungen mit Diensteanbietenden.

e Raumlicher Versorgungsgrad: Diesem Kriterium kommt
bei der Entscheidung ein etwas hdheres Gewicht zu,
da bei sonst gleicher Eignung derjenige Bewerber mit
dem hdheren Versorgungsgrad auszuwéhlen ist (§ 100
Abs. 6 Satz 3 TKG). Dieses hohere Gewicht kommt je-
doch erst dann zum Tragen, wenn sonst eine gleiche
Eignung festgestellt wird (Hahn et al., 2018, Rn. 63). Ub-
licherweise wird in vergleichbaren internationalen Ver-
fahren sowohl die angestrebte Flachenversorgung als
auch die Geschwindigkeit, mit der die angestrebte Fla-
chenversorgung erreicht werden soll, berlcksichtigt.

Eignung der Ausschreibungen

Eines der wesentlichen Ziele der Frequenzregulierung ist
gemaB § 87 Abs. 1 Nr. 1 TKG die effiziente Verwaltung von
Frequenzen. Im Mobilfunkbereich bedeutet dies, dass meh-
rere trennbare Frequenzblécke zwischen mehreren Mobil-
funknetzbetreibenden so aufzuteilen sind, dass der groBte
volkswirtschaftliche Nutzen realisiert wird. Um dieses Ziel in
einem Ausschreibungsverfahren zu erreichen, missten die
das Frequenzangebot Ublicherweise Ubersteigenden Fre-
quenzbedarfe der Unternehmen bewertet und gegeneinan-
der abgewogen werden.® Der Frequenzbedarf jedes Mobil-
funknetzbetreibenden ist durch einen grundlegenden Trade-
off gekennzeichnet. Je weniger Frequenzen ein Betreiber
erhélt, umso mehr Mobilfunkstandorte bendtigt er, um die
gleiche Netzqualitat (Netzabdeckung und Ubertragungsrate)
zu gewabhrleisten.* Ein Mobilfunknetzbetreiber, der in einem
Vergabeverfahren weniger Frequenzspektrum erhalt, wird
folglich mehr in seine Netzinfrastruktur investieren missen
als ein vergleichbarer Mobilfunknetzbetreiber, der Giber mehr
Frequenzspektrum verfligt. Dies bedeutet auch, dass ein
Betreiber, der in der Lage ist, seine Infrastruktur kostengiins-
tiger als seine Konkurrenz zu erweitern, tendenziell weniger
dringenden Frequenzbedarf hat als diese. Grundsétzlich ist

3 In dem der Versteigerung regelmaBig vorgeschalteten Bedarfsermitt-
lungsverfahren wird lediglich geprift, ob der von den Unternehmen an-
gemeldete Bedarf offensichtlich nicht besteht (BVerwG, 2017, Rn. 14 f)).

4 Durch das Aufteilen eines Areals in eine groBere Zahl von Mobilfunk-
zellen kann derselbe Frequenzkanal jeweils in mehreren Mobilfunk-
zellen durch unterschiedliche Nutzende verwendet werden. Gibt es
in dem Areal nur eine Mobilfunkzelle, so kann nur ein Nutzer einen
bestimmten Frequenzkanal stérungsfrei nutzen. Folglich werden in
diesem Fall mehr Kanéle, d.h. mehr Spektrum bendtigt, um dieselbe
Zahl an Nutzenden zu versorgen (Rappaport, 2002, 14).
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es also nicht das Ziel einer effizienten Vergabe, die Bedarfe
einzelner Unternehmen vollstandig zu decken, sondern die
Bedarfe der Unternehmen so zu decken, dass der Trade-off
der einzelnen Unternehmen zwischen Investitionskosten in
Infrastruktur, zugeteiltem Frequenzspektrum und angestreb-
ter Netzqualitat volkswirtschaftlich optimal geldst wird.

Dieser Trade-off ist komplex. Ein einfacher Vergleich der
Bewerbenden anhand von Kriterien, wie sie § 100 Abs. 6
TKG vorsieht, reicht nicht aus. Dies gilt selbst dann, wenn
die Bewerbenden mit dem héchsten Frequenzbedarf, d.h.
dem besten Geschéaftsmodell fiir den Betrieb einer Mobil-
funkinfrastruktur, identifiziert wiirden. Fir eine solche Iden-
tifikation kénnte prinzipiell das Kriterium der Leistungsfa-
higkeit nach § 100 Abs. 6 Satz 2 Nr. 1 TKG geeignet sein,
sofern man auBer Acht lasst, dass der Regulierer die Vali-
ditat der von den Unternehmen zur Verfligung gestellten In-
formationen generell nur eingeschrankt prifen kann. Unter
dem Kriterium der Leistungsfahigkeit legen die Bewerben-
den ihre geschéaftliche Planung offen. Jene mit der héchs-
ten Leistungsféhigkeit gemas ihrer geschéftlichen Planung
erhielten dann, unter der MaBgabe der anderen Kriterien
und insbesondere des raumlichen Versorgungsgrads, den
Zuschlag. Ein solches Vorgehen lieBe jedoch auBer Acht,
dass es nicht genligt, durch einen einfachen Vergleich zwi-
schen den Bewerbenden auszuwéhlen. Es muss vielmehr
auch entschieden werden, wie viele Betreibende tUberhaupt
Frequenzspektrum erhalten und wie viel Frequenzspektrum
jeder einzelne Betreiber erhalt. Der Bedarf der potenziellen
Netzbetreibenden ist nicht zwangslaufig gleich groB.

Es geniigt auch nicht, die Leistungsfahigkeit von Mobil-
funknetzbetreibenden in verschiedenen Marktsituationen
zu vergleichen. Denkbar wére z.B. entsprechend der aktu-
ellen Marktsituation in Deutschland, die Leistungsfahigkeit
der drei etablierten Mobilfunknetzbetreibenden Deutsche
Telekom, Vodafone und Telefénica sowie des neuen Mobil-
funknetzbetreibers 1&1 mit der Leistungsfahigkeit dieser Un-
ternehmen zu vergleichen, wenn nur die drei etablierten Be-
treibenden Frequenzspektrum erhalten wirden. Jedoch ist
insbesondere die Leistungsfahigkeit einzelner Unternehmen,
aber auch die aller Unternehmen auf einem Markt insgesamt,
in der Regel héher, wenn der Wettbewerbsdruck geringer ist.
Die Unternehmen haben dann geringere Infrastrukturkosten,
weil sie mehr Spektrum zu Verfligung haben. AuBerdem kén-
nen sie hohere Preise und damit insgesamt héhere Gewinne
durchsetzen. lhre geschéftliche Planung kann entsprechend
optimistischer ausfallen. Ein solcher simpler Vergleich wiirde
also zwangslaufig zu dem maoglicherweise falschen Ergebnis
fUhren, dass eine Situation mit drei Netzbetreibenden einer
Situation mit vier Netzbetreibenden vorzuziehen sei.

Die Komplexitat einer Ausschreibung, die tatsachlich eine
effiziente Allokation gewahrleisten will, 1&sst sich anhand

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft
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eines theoretischen Beispiels verdeutlichen. Es sei ange-
nommen, dass bei einer Vergabe von zwei gleichwertigen
Frequenzblécken A und B mit zwei Bewerbenden mit einer
Ausschreibung geklart werden soll, ob es effizient ist, dass
einer der Bewerbenden alle Frequenzbldcke erhalt oder bei-
de jeweils einen Frequenzblock erhalten. Dazu muisste zu-
néchst flr jeden Bewerber die Leistungsféhigkeit ermittelt
werden, wenn dieser keinen, einen oder beide Frequenzblo-
cke erhalt. Auf Basis der Leistungsféhigkeit in diesen drei
verschiedenen Konstellationen kénnen fiir jeden Bewerber
verschiedene Bedarfe bestimmt werden: (1) Der Bedarf eines
Bewerbers fur einen Frequenzblock durch den Vergleich der
Leistungsféhigkeit des Bewerbers mit und ohne diesen Fre-
quenzblock. (2) Sein Bedarf an einem zweiten zusatzlichen
Frequenzblock durch einen Vergleich der Leistungsfahigkeit
mit und ohne diesen zusétzlichen Frequenzblock. (3) Der
Bedarf des Bewerbers an beiden Frequenzblocken insge-
samt durch einen Vergleich der Leistungsfahigkeit mit bei-
den Frequenzbldcken und der Leistungsfahigkeit, wenn der
Bewerber keinen der beiden Frequenzbldcke erhalt. Bei der
anschlieBenden Analyse ware dann Folgendes zu priifen:®

a) Unter der Annahme, dass der erste Bewerber den Fre-
quenzblock A erhélt, ist sein Bedarf am Frequenzblock
B hoher als der Bedarf des zweiten Bewerbers, den
Frequenzblock B zu erhalten?

b) Unter der Annahme, dass der zweite Bewerber den
Frequenzblock A erhalt, ist sein Bedarf am Frequenz-
block B hoher als der Bedarf des ersten Bewerbers,
den Frequenzblock B zu erhalten?

c) Unter der Annahme, dass a) oder b) erflllt ist, ist der
Bedarf des ersten Bewerbers, beide Frequenzblocke
zu erhalten, hdher als der des zweiten Bewerbers?

Sind weder a) noch b) erfillt, sollten unter Berlcksichti-
gung aller weiteren Vergabekriterien beide Bewerbenden
einen Frequenzblock erhalten. Sind a) oder b) erfillt und
ist zugleich c) erflllt, so sollte der erste Bewerber beide
Frequenzbldcke erhalten. Sind a) oder b) erfiillt und ist zu-
gleich c) nicht erflillt, so sollte der zweite Bewerber den
Zuschlag flr beide Frequenzbldcke erhalten.

Die Komplexitét dieser Problemstellung nimmt mit der Zahl
der Bewerbenden und der Zahl der Frequenzblécke expo-
nentiell zu. Eine Ausschreibung von Mobilfunkfrequenzen
gemaB § 100 Abs. 6 TKG kann folglich schon deshalb keine
effiziente Frequenzvergabe im Mobilfunkbereich gewahr-

5 Eine sukzessive Prifung der einzelnen Bedarfe pro Frequenzblock ist
notwendig. Es ist z. B. nicht zielfihrend, eine durchschnittliche Leistungs-
fahigkeit der beiden Unternehmen firr jede mdgliche Frequenzallokation
zu berechnen und jene Allokation zu wéhlen, bei der die Unternehmen
im Durchschnitt die hdchste Leistungsféhigkeit aufweisen. Dieser Durch-
schnitt wére, da die Leistungsféhigkeit die Kosten und Unternehmensge-
winne umfasst, Ublicherweise in einem Monopol am hdochsten.
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leisten, weil es nicht mdglich ist, die Komplexitat des Pro-
blems im Auswahlverfahren praktikabel abzubilden. Fra-
gestellungen wie jene, ob vier oder drei Netzbetreibende
Frequenzspektrum erhalten sollten oder ob z.B. einzelne
Netzbetreibende mehr und andere weniger Frequenzspek-
trum in bestimmten Frequenzbereichen bendtigen, lassen
sich mit diesem Verfahren nicht klaren. Daher kann die Al-
lokation des durch Ausschreibung zugeteilten Frequenz-
spektrums ineffizient sein. Das Versteigerungsverfahren
als mdgliche Alternative flihrt bei richtiger Ausgestaltung
der Regeln hingegen zu einer effizienten Allokation des Fre-
quenzspektrums, weil fiir jeden der zu vergebenden Fre-
quenzbldcke jeweils derjenige Mobilfunknetzbetreiber das
héchste Gebot abgibt und den Zuschlag erhélt, der den
héchsten Bedarf hat (Gebhardt und Wambach, 2008). Da-
durch werden volkswirtschaftliche Verluste vermieden.

Eingeschrankte Transparenz in Ausschreibungen

Die in § 100 Abs. 6 TKG festgeschriebenen Kriterien sind nur
eingeschrankt transparent objektivierbar. Betrachtet man z. B.
das Kriterium Fachkunde, stellt sich die Frage, welche nach-
gewiesenen Qualifikationen des Personals beriicksichtigt
werden sollen, ob Qualifikationen in einzelnen Fragen héher
gewichtet werden sollen und wie viel héher sie zu gewichten
sind, ob zwei Beschéftigte mit derselben nachgewiesenen
Qualifikation vorteilhafter sind als eine Person, weil das Un-
ternehmen dann z.B. gegen den Ausfall einer solchen Person
abgesichert ist. Unklar ist ferner, mit welchem Gewicht eine
zweite sachversténdige Person gewdtrdigt werden soll und
ob eine dritte Person mit derselben Qualifikation ebenfalls
Relevanz hat. In einem transparenten Verfahren missten die-
se Details inklusive Gewichtung vorab transparent mitgeteilt
werden, damit Bewerbende die Gelegenheit haben, entspre-
chende Vorbereitungen zu treffen. In der Praxis diirfte es auf-
grund der hohen Komplexitat und technologischen Heteroge-
nitat der Mobilfunknetze schwierig bis unmdglich sein, solche
transparenten Kriterien vorab sinnvoll detailliert festzulegen.
Auch bei dem Kriterium der Férderung eines nachhaltig wett-
bewerbsorientierten Marktes erscheint es sehr schwierig, im
Vorfeld einer Ausschreibung klare und konkrete Bewertungs-
parameter darzulegen und eine Gewichtung vorzunehmen, da
in der Praxis viele Aspekte, z.B. der Eintritt von Neueinstei-
genden, eine Wirdigung von Zugangsvereinbarungen mit
Diensteanbietenden, Differenzierungsstrategien zur Erweite-
rung der Auswahl fiir Endkundschaft usw. denkbar sind.

In einem nicht vollstédndig transparenten Verfahren besteht
die Gefahr, dass derjenige den Zuschlag erhalt, der zuféllig
am besten den nicht vollstandig bekannten Kriterien des
Auswahlverfahrens entspricht. Zudem kdénnte dem Regulie-
rer unterstellt werden, dass er die Auswabhlkriterien oder inre
Gewichtung so gewahlt habe, dass ein politisch gewlinsch-
tes Ergebnis zustande gekommen ist. Die mogliche Willkir

der praktischen Ergebnisse bei vorab nicht vollstandig trans-
parenten Auswahlkriterien lasst sich an der UMTS-Vergabe
in Schweden illustrieren. Hier scheiterte der gréBte schwe-
dische Mobilfunknetzbetreiber Telia mit seiner Bewerbung,
weil die dortige Regulierungsbehérde feststellte, dass die
von Telia zugesagte Mobilfunknetzabdeckung nicht mit der
von Telia vorgelegten Frequenznutzungsplanung realisierbar
sei, da Telia den Bau zu weniger Basisstationen vorsehe, um
die notwendigen Signalstérken zu erreichen (Andersson et
al., 2005, 586). Zugleich war die Bewerbung von zwei Mobil-
funkunternehmen erfolgreich, die zum Zeitpunkt der Vergabe
noch Uber kein bestehendes Mobilfunknetz verfligten. Deren
Zusage sah zwar den Bau von mehr Basisstationen vor, die
Realisierung dieser Zusagen héatte jedoch den Bau von 700
Basisstationen pro Monat erfordert, was von Beobachten-
den als ebenso unrealistisch betrachtet wurde (Andersson et
al., 2005, 587). Objektiv lieB sich folglich auch die Plausibilitat
der erfolgreichen Bewerbungen infrage stellen. Dieses Ext-
rembeispiel illustriert, dass es unter anderem vom Zufall ab-
héangt, ob ein Bewerber nicht vollstandig transparente Aus-
wabhlkriterien in einem Vergabeverfahren richtig antizipiert.
Auch hier zeigt sich die Uberlegenheit der Versteigerung als
Vergabeverfahren. Die Ausgestaltung einer Versteigerung
|asst sich vorab klar und detailliert kommunizieren. Zugleich
bildet, bei richtiger Ausgestaltung der Versteigerung, die H6-
he des Gebots eines Bieters die gesamte unternehmerische
und technische Komplexitat der kiinftigen Nutzung des je-
weiligen Frequenzblocks durch diesen Bieter ab.

Verbindlichkeit von Angeboten

Ausschreibungsverfahren kdnnen Unternehmen zu sehr ambi-
tionierten Zusagen verleiten, wenn im Verfahren z.B. jene Un-
ternehmen einen Zuschlag erhalten, die das ehrgeizigste Aus-
bauziel formulieren. Dies hat in Finnland und Schweden, die
sich bei der Vergabe der UMTS-Frequenzen — soweit mdglich
— um eine transparente und objektive Ausschreibung bemuiht
haben, dazu geflihrt, dass alle erfolgreichen Bewerbenden die
maximale im Ausschreibungsverfahren erzielbare Punktzahl
erreichten (Borgers und Dustmann, 2003, 248). Auch die Bun-
desnetzagentur hat sich in ihrer Planung fir die Vergabe eines
einzelnen Frequenzblocks im 450-MHz-Bereich mit dem Fall
befasst, dass mehrere Bewerbende in der Ausschreibung die
maximale Punktzahl und eine identische Flachenversorgung
erreichen. Flr diesen Fall hatte die Bundesnetzagentur eine
Vergabe per Los vorgesehen (BNetzA, 2020a, Rn. 458 ff.).

Den mdéglichen ambitionierten Zielen in den Bewerbungen
der Unternehmen steht gegeniber, dass Regulierende die
Realisierung der Zusagen insbesondere auch in der im
Ausschreibungsverfahren angekiindigten Form nur mit be-
grenzter Effektivitdt durchsetzen kdnnen. Als Beispiel fur
maogliche Probleme kann erneut Schweden dienen. Dort
gingen die vier erfolgreichen Bewerbenden nach der Ver-
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gabe der UMTS-Lizenzen Kooperationen ein, die nicht in
ihrer Bewerbung angekiindigt worden waren. Tele2, das
Uber eine der UMTS-Lizenzen verfligte, ging eine Koope-
ration mit Telia ein, das nicht zum Zuge gekommen war
(Tele2 Group, 2002). Beide Unternehmen erwarben spéter
zusétzlich die Lizenz von Orange, das kein UMTS-Netz in
Schweden aufbaute (COMMS Update, 2004). Europolitan
und Hi3G, die jeweils Uber eine UMTS-Lizenz verflgten,
vereinbarten ebenfalls eine Kooperation (Hi3G Access AB,
2021). Faktisch wurde das urspriingliche Ziel, vier im Wett-
bewerb stehende UMTS-Netze aufzubauen, verfehlt, da nur
zwei unabhingige UMTS-Netze realisiert wurden. Auch in
Deutschland zeigen Erfahrungen mit Versorgungsauflagen
aus der Frequenzversteigerung 2015, dass trotz bestehen-
der Sanktionsmechanismen keineswegs sichergestellt ist,
dass Ausbauplane, wie mit den Mobilfunknetzbetreibenden
vereinbart, eingehalten werden. Keiner der drei Mobilfunk-
netzbetreibenden hatte am Stichtag 1. Januar 2020 die
Versorgungsauflagen vollstandig erflllt (BNetzA, 2020b). In
einer Ausschreibung kénnten daher solche Unternehmen
beglnstigt werden, welche die Nichteinhaltung von Zusa-
gen trotz moglicher Sanktionen billigend in Kauf nehmen.

Zwar droht bei einer Ausschreibung in gleichem MaB wie bei
einer Versteigerung als Ultima Ratio der Widerruf einer Fre-
quenzzuteilung nach § 102 Abs. 1 Nr. 4 TKG (Ruthig, 2021,
Rn. 11), wenn gegen eine Verpflichtung, die sich aus der
Frequenzzuteilung ergibt, schwer oder wiederholt zuwider-
gehandelt oder ihr trotz Aufforderung nicht nachgekommen
wird. Gleichwonhl ist das Risiko, das ein Unternehmen bei der
Nichterflllung seiner Verpflichtungen eingeht, bei einer Ver-
steigerung ungleich hdher, da es zuvor unter Umsténden be-
tréchtliche Summen fiir die Ersteigerung von Frequenzen aus-
gegeben hat, die bei einem Widerruf unwiederbringlich verlo-
ren sind.® Etwaige Frequenzzuteilungsgeblhren, die bei einer
Ausschreibung einen ahnlichen Effekt wie Versteigerungser-
|6se haben kdnnten, werden gemaB § 223 Abs. 1 Satz 6 TKG
nicht erhoben. Zudem erscheint die gleichermaBen bei beiden

6 Quam bezahlte z.B. fir eine UMTS-Lizenz insgesamt 8,5 Mrd. Euro. Da
das Unternehmen nach Auffassung der Bundesnetzagentur nach der
Zuteilung der Frequenzen keine (ausreichenden) Versorgungsaktivititen
entwickelt hatte, wurden ihm die Frequenznutzungsrechte entzogen,
ohne dass die Versteigerungserldse erstattet wurden. Dieser entscha-
digungslose Widerruf wurde vom Bundesverwaltungsgericht bestatigt
und auch vom Bundesverfassungsgericht gebilligt (BVerfG, 2015).

Analysen Regulierung

Verfahren mdégliche Durchsetzung von Verpflichtungen tber
Zwangsgelder wenig abschreckend, da die Héhe der Zwangs-
gelder auf 10 Mio. Euro begrenzt ist (§ 202 Abs. 5 TKG).

Fazit

Ausschreibungen sind aus mehreren Griinden nicht geeig-
net, den Mobilfunknetzbetreibenden entsprechend ihres
Bedarfs Frequenzspektrum zuzuweisen. (1) Ausschreibun-
gen kénnen den Frequenzbedarf der Firmen nicht sachge-
recht gegeneinander abwagen; (2) Unternehmen kénnen in
einem nicht véllig transparenten Ausschreibungsverfahren
nur eingeschrankt antizipieren, welche Kriterien sie wie zu
erfillen haben; (3) Unternehmen, die bereit sind, spatere
Sanktionen in Kauf zu nehmen, um dank umfangreicher Zu-
sagen den Zuschlag zu erhalten, werden in Ausschreibungs-
verfahren bevorzugt. All diese Probleme kénnen durch eine
Versteigerung als Vergabeverfahren vermieden werden.
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Reichen Gesetze gegen trickreiche digitale

Nutzerschnittstellen?

Politischer Handlungsbedarf bei Dark Patterns

Immer wieder werden auf der EU-Ebene und in den EU-Mitgliedstaaten neue Gesetze geschaffen,
die unfaire Designmuster bei Nutzeroberfladchen auf Websites vor allem durch Verbote beseitigen
sollen. Diese legalistische Politik erfordert jedoch Erganzungen, die von der Bundesregierung
bislang nicht mit ausreichender Durchschlagskraft in Angriff genommen worden sind.

Wer im Internet einkauft, der findet in vielen Shops Hin-
weise auf ein nur noch in begrenzter Zahl zwei Tage
verfligbares Produkt, das zu den Top-Sellern mit Spit-
zenbewertungen friiherer Kaufer:innen gehdrt und sich
x andere Personen gerade ebenfalls anschauen. Nimmt
ein Besucher dann das Produkt in den Warenkorb auf,
so erscheint nicht selten ein Abwahlkasten, der mit einer
Formulierung wie ,,Ich verzichte darauf, die Vorteile einer
Transportversicherung fiir meine Bestellung wahrzuneh-
men“ verknUpft ist. Solche Nutzeroberflachen sollen In-
teressierte zu Kaufern von Basis- und Zusatzleistungen
machen, um Absatz und Gewinn des Verkaufers zu stei-
gern. AuBerdem sieht man sich auf vielen Websites bei
Cookie-Zustimmungsaufforderungen mit Varianten kon-
frontiert, die Nutzenden durch Farben, SchriftgroBe und
Platzierung von Schaltflachen nahelegen, in die Verarbei-
tung ihrer personenbezogenen Daten zum Zweck geziel-
ter Werbung und von Inhaltsvorschlédgen einzuwilligen.
Stimmen Nutzende hier zu, dann tragen sie ebenfalls da-
zu bei, den betriebswirtschaftlichen Erfolg von Website-
Betreibenden zu steigern.

Die skizzierten und von ihren Effekten her verwandten
Spielarten der Gestaltung digitaler Nutzeroberflachen
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werden in Fachkreisen mit den Anglizismen ,Dark Pattern“
(DP; geheimes Muster), ,,Nudging for Bad” (unethisches
Anstupsen) oder ,,Malicious Interface Design“ (b&sartige
Schnittstellengestaltung) angesprochen. Sie werden seit
rund 15 Jahren als unfaire Mittel zur Einschrédnkung der
Entscheidungsautonomie von Website-Besucher:innen
sowie in die Irre flhrende listige psychologische Fallen
im digitalen Online-Raum gebrandmarkt (etwa Brignull,
2011; Conti und Sobiesk, 2010; Gerpott, 2022; Lupiafez-
Villanueva et al., 2022; Martini et al., 2022; Reisch, 2020).
Ursprlinglich ging es bei DP um Online-Dienste, die auf
PCs oder Laptops lber Webbrowser aufgerufen wurden.
Spéter kamen digitale Angebote hinzu, die Gber Schnitt-
stellen speziell fiir Betriebssysteme mobiler Gerate oder
in Apps flr solche Geréte realisiert wurden.

Allgemeine Merkmale von DP sind, dass sie (z. B. Kihling
und Sauerborn, 2022, 4-19; Martini et al., 2022, 49-53):

e Nutzende zu einem Handeln, Dulden oder Unterlassen
verleiten, das nicht im Einklang mit deren langfristigen
Interessen und Praferenzen steht;

e Nutzende unfair sehr einseitig gegenliber mindestens
einer anderen Transaktionspartei benachteiligen;

e auf das heimliche Ausschopfen von Nutzenden in der
Regel nicht bewussten, irrationalen Informationsverar-
beitungs-, Urteils- und Entscheidungstendenzen zie-
len, die nicht bei jedem einzelnen, aber in einer Gruppe
von Menschen im Durchschnitt zu beobachten sind.

Dark Patterns in der digitalen Welt bedeutender
Nun mag man entgegnen, dass solche Designs keine Be-
sonderheit der digitalen Welt sind. SchlieBlich ist es auch

in der analogen Welt Ublich, Verbraucher:iinnen durch
limitierte Editionen, nur kurze Zeit glltige Preissenkun-
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gen und Hinweise auf gute Testergebnisse renommierter
Institutionen ohne Ubertreten der Grenze zur betriigeri-
schen Tauschung gemaB § 263 Abs. 1 StGB im Sinn der
Verkaufer:iinnen zu beeinflussen. Doch dieser Einwand
tragt nicht. Im digitalen Raum ist es Website-Betreiben-
den viel schneller und zu niedrigeren Kosten mdglich,
hinterhaltige Nutzerschnittstellen empirisch fundiert in
kurzen Abstanden zu optimieren, indem sie die Wirkun-
gen von Gestaltungsalternativen auf das Nutzerverhal-
ten in Tests miteinander vergleichen (Kleinz, 2022, 136;
Narayanan et al., 2020, 44; OECD, 2021, 13). AuBerdem
werden Nutzende im digitalen Raum nicht nur bei der
seit Jahren rasch steigenden groBen Zahl von entgelt-
pflichtigen Online-Vertragsabschliissen DP ausgesetzt,
sondern zudem bei vielen anderen Gelegenheiten, z.B.,
wenn sie sich eine Meinung zu politischen Themen bilden
oder einem Hobby nachgehen.

Daflr, dass DP aktuell auf Websites global, in der Euro-
paischen Union und in Deutschland weit verbreitet sind,
gibt es zahlreiche wissenschaftliche Belege. Tabelle 1
fasst die Ergebnisse aus flnf breit angelegten empiri-
schen Studien zum DP-Einsatz in der Praxis von 2018 bis
2021 zusammen. Die Angebotsanalysen zeigen, dass DP
im Web und in Apps flir mobile Endgeréte keine auf we-
nige ,,schwarze Schafe“ begrenzte Seltenheit sind. Auch
die groBen Betreibenden digitaler Plattformen Google,
Amazon, Meta, Microsoft und Apple (GAMMA) setzen
DP etwa zur Erschwerung von Dienstkiindigungen ein.
Darliber hinaus offenbaren etliche Untersuchungen, die
auf Cookie-Platzierungen beschrankt sind, dass ein sig-
nifikanter Anbieteranteil DP einsetzt, um Zustimmungs-
erklarungen der Nutzenden in die Verarbeitung ihrer
personenbezogenen Daten zu erhalten. Gebrauchlich ist
hier die Darbietung der Zustimmungsoption dergestalt,
dass deren Anklicken provoziert wird (GraBl et al., 2021;
Human und Cech, 2021; Machuletz und Béhme, 2020;
Matte et al., 2020; Nouwens et al., 2020; Soe et al., 2020;
Utz et al., 2019).

Bewusstsein und Wirksamkeit auf Nutzerseite

Website-Besucher:innen sind sich der Problematik unfai-
rer digitaler Oberflachen durchaus bewusst. In aktuellen
bevoélkerungsreprasentativen Umfragen in Deutschland
stufen Verbraucher:innen ,Internet und Digitalisierung*
als Bereich ein, auf dem (a) sie sich mit Abstand schlech-
ter geschutzt fUhlen als in anderen Bereichen (z.B. Fi-
nanzen und Versicherungen) und (b) sich das empfunde-
ne Schutzniveau im Zeitablauf verschlechtert hat (VZBV,
2021, 9-10). Empirische Erhebungen zeigen zudem, dass
die Teilnehmer:innen im Durchschnitt meinen, dass sie
einen DP-Einsatz im Web erwarten wirden, aber bei Zu-
grundelegung eines objektiven MaBstabs tatsachlich DP
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(insbesondere das Setzen von Bezugspunkten/Frames
und das Darlegen von Entscheidungsalternativen, so-
dass die Wahl der flir Verbraucher:innen nachteiligen
Alternative wahrscheinlicher wird) oft nicht bemerken
(Bongard-Blanchy et al., 2021). Dementsprechend be-
legen etliche wissenschaftliche Untersuchungen, dass
DP, wenn sie nicht allzu aggressiv und plump angelegt
sind, im Sinn der Website-Betreibenden wirken, weil
Nutzer:innen aufgrund kognitiver Beschréankungen (z.B.
Aufmerksamkeit, Erinnerungsféahigkeit, Ermidung) — ins-
besondere sofern sie unter Zeitdruck agieren und Emoti-
onen wie Begeisterung, Gier oder Neid im Spiel sind — es
nicht schaffen, den psychologischen Fallen auszuwei-
chen (jingst etwa Lupiafiez-Villanueva et al., 2022, 95-
108; Sin et al., 2022).

Von den Betreibenden angestrebte Effekte werden in
jungster Zeit dadurch noch besser erreicht, dass Nutzer-
schnittstellen zunehmend dynamisch Uber die Auswer-
tung von Surfdaten auf Nutzersegmente, die im Extrem-
fall nur noch eine Person einschlieBen, ausgerichtet wer-
den (DP der zweiten Generation oder ,Hypernudging®;
Kitkowska et al.,, 2022, 4701; Lanzing, 2019, 553-555;
Lupianez-Villanueva et al., 2022, 33; Marcellis-Warin et
al., 2022, 260-262; Mendelsohn, 2021, 859; Mills, 2022,
152; Yeung, 2017, 122).

Juristische Interventionen
Direkte Verbote

Angesichts der starken Verbreitung und gefahrlichen
Wirkungen von DP beschéaftigen sich Politiker:innen auf
EU-Ebene und in den Mitgliedstaaten der EU seit lange-
rem damit, wie sie Besucher:innen und lautere Betrei-
bende von Websites vor Schaden durch DP bewahren
kénnen. Der typische Ansatz besteht darin, im Einklang
mit Empfehlungen der wissenschaftlichen Politikbera-
tung (z. B. Datenethikkommission, 2019, 102; Lupiafez-
Villanueva et al., 2022, 122), direkte Verbote irrefiihren-
der Designmuster in EU- und nationale Rechtsakte auf-
zunehmen. Solche Untersagungen betreffen entweder
samtliche Anbietenden oder bestimmte Anbietertypen
(z.B. Online-Vermittlungen). So verbietet die EU-weit
gliltige Richtlinie 2005/29/EG vom 11.5.2005 zu Zwe-
cken des Wettbewerbs- und Verbraucherschutzes in
Art. 8 generell ,aggressive Geschaftspraktiken“ und de-
finiert sie dergestalt, dass darunter auch viele digitale
DP-Varianten fallen. In Deutschland wurde diese Vor-
schrift in § 4a Abs. 1 S. 1 Nr. 3 und S. 2 des Gesetzes
gegen unlauteren Wettbewerb (UWG) umgesetzt. DarU-
ber hinaus unterstitzt in jingster Zeit die Européische
Kommission speziell im digitalen Raum DP-Verbote
beim Einsatz klnstlicher Intelligenz im Artifical Intelli-
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Tabelle 1

Breit angelegte empirische Studien zur Verbreitung von Dark Patterns seit 2018

Autor:innen Untersuchte Anbietende Hauptergebnisse
Geronimo — 240 unentgeltliche Apps fuir mobile Endgerate mit Android- - Mittelwert DP pro App: 7,4 (o: 0,5)
etal., 2020 Betriebssystem - Mittelwert DP-Kategorien pro App: 4,3 (o: 2,6)
—Top-30-Apps in den USA fiir acht Angebotskategorien des - Haufigste DP: (1) Wiederholte Zustimmungsaufforderung,
Google Play Store (2) lenkende Préasentation von Entscheidungsalternativen,
- Erhebung im Juli 2019 (3) nutzerunfreundliche Vorauswahl
- Differenzierung von acht DP-Kategorien
Gunawan - 105 unentgeltliche, nicht mit Identitadtsnachweis verbundene populd- - Mittelwert DP pro Dienst bzw. App: 22,1
etal., 2021 re Online-Dienste fur stationdre oder mobile Endgeréate liber Browser — Héaufigste DP: (1) Nutzerunfreundliche Vorauswahl, (2) funktional
oder als App flr mobile Endgeréte mit Android-Betriebssystem nicht erforderliche Einrichtung eines Nutzerkontos, (3) wieder-
— Erhebung im August 2020 holte Zustimmungsaufforderung
- Differenzierung von neun DP-Kategorien - Derselbe Dienst verwendet fur stationare und mobile Endgeréate
Uber Browser unterschiedliche und unterschiedlich haufig DP
Lupiafez- - 45 in Europa populdre Websites fiir stationdre oder mobile Endgerédte - Mittelwert DP pro Dienst bzw. App: 4,3
Villanueva Uber Browser und 30 in Europa popularste Apps fur mobile Endgerate — Haufigste DP: (1) Lenkende Prasentation von Entscheidungsal-
etal., 2022 — Erhebung vermutlich im Jahr 2021 ternativen, (2) nutzerunfreundliche Vorauswahl, (3) wiederholte

- Differenzierung von 19 DP-Kategorien

Zustimmungsaufforderung

Mathur, 2020; - 11.297 englischsprachige populédre Shopping-Websites fiir stationédre — Mittelwert DP pro Website: 0,2, 11,1 % (1,7 %) der Websites

Mathuretal.,  Endgeréate Uber Browser
2019 - Erhebung im Februar 2019
- Differenzierung von sieben DP-Kategorien

enthalten mindestens ein DP (eindeutig betrligerisches DP)

- Haufigste DP: (1) Lenkender Restbestandsverweis, (2) Count-
down-Zeitangaben fiir Sonderangebote, (3) lenkender Verweis
auf Aktivitaten anderer Nutzer (z. B. Zahl paralleler Beobachter)

Moser, —Top 200 E-Commerce Websites in den USA fiir stationdre Endgerédte - Mittelwert Designelemente zur Férderung von Spontankaufen

Schoene- Uber Browser
beck, — Erhebung im Februar 2018
Resnick, 2019

pro Website: 19,4
— Haufigste Designelemente: (1) Preisabschlag fur Kontoinhaben-
de, (2) Preisnachlass, (3) Produktbewertung

Quelle: eigene Darstellung.

gence Act, Teilen von Daten im Data Act, Begrenzen der
Wettbewerbsmacht digitaler Gatekeeper (insbesondere
GAMMA) im Digital Markets Act und beim Schutz von
Nutzenden digitaler Online-Vermittlungsdienste im Digi-
tal Services Act.

Indirekte Einddmmung durch Daten- und Verbraucherschutz

Uber direkte Verbote hinaus versucht man auf europai-
scher Ebene im Datenschutzrecht DP mit Hilfe von un-
abdingbaren Einwilligungen von Website-Besuchenden
in die Verarbeitung ihrer personenbezogenen Daten und
damit verbundene Informationsauflagen fir Website-
Betreibende der in jedem EU-Mitgliedstaat direkt anzu-
wendenden Verordnung (EU) 2016/679 vom 27.4.2016
(Datenschutz-Grundverordnung) allgemein einzudam-
men (Kihling und Sauerborn, 2022, 48-56). Auf deut-
scher Ebene geht man gegen DP juristisch auBerdem
im Vertrags- und Wettbewerbsrecht vor. Einschlédgige
Normen befassen sich mit (Fellner, 2021, 1170-1171;
Klhling und Sauerborn, 2022, 29-32; Kulke, 2022, 45-
49; Schmidt, 2022, 132-138; Specht-Riemenschneider
et al., 2020, 297-304):

e Transparenzpflichten fir Rankings und Kundenbewer-
tungen auf Online-Marktplatzen (Art. 246d EGBGB, § 5a
Abs. 2, § 5b Abs. 2, 3 und Nr. 11a, 23b, 23c des Anhangs
zu § 3 Abs. 3 UWG);

e Verzichtsgeboten bei Voreinstellungen als unabding-
bare Voraussetzung flr die Wirksamkeit von Verbrau-
chervertragsbestandteilen im elektronischen Ge-
schéaftsverkehr (§ 312a Abs. 3 BGB);

e Widerrufsrechten nach Fernabsatzvertrdgen zur Be-
grenzung finanzieller Schaden fiir Verbraucher:innen (§
3129, § 355 BGB);

e \orgaben zur Gestaltung von Online-Schaltflachen bei
entgeltpflichtigen Verbrauchervertragen (§ 312j Abs. 2,
3 BGB);

e \orgaben zur Bereitstellung von Kiindigungsschaltfla-
chen bei auf Online-Marktplatzen geschlossenen ent-
geltlichen Dauerschuldverhéaltnissen wie einem Mobil-
funkvertrag (§ 312k BGB).

Wirkungsgrenzen

Trotz des starken Ausbaus gesetzlicher Regelungen im
Kontext von DP nimmt die Verbreitung solcher Design-
muster nicht ab (vgl. Tabelle 1). Hierfir gibt es zwei Haupt-
grinde. Erstens ist es leicht, Nutzerschnittstellen so zu
gestalten, dass kein offensichtlicher VerstoB gegen eine
allgemein formulierte Rechtsnorm vorliegt. Fir solche Fal-
le muss dann erst in langwierigen Gerichtsverfahren mit
hoher Ergebnisunsicherheit flir den Klager eine Entschei-
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dung herbeigefiihrt werden. Die geringe Wahrscheinlich-
keit, mit der vor allem die zahlreichen in der Offentlich-
keit weniger beachteten, kleinen Website-Betreibenden
fir DP zur Rechenschaft gezogen und mit empfindlichen
GeldbuBen belegt werden, schafft gemeinsam mit erwar-
teten Gewinnsteigerungen durch DP Anreize, mit abs-
trakten gesetzlichen DP-Vorgaben ,locker“ umzugehen.
Zweitens sind die DP-Mdglichkeiten so vielfaltig, dass
es selbst fir kleine Website-Betreibende nicht schwierig
ist, konkret verbotene DP-Varianten rasch durch subtile-
re Spielarten zu ersetzen. Ein Beispiel ist der Austausch
von nicht klar formulierten Bestellschaltflichen durch
Buttons, die anstreben durch Optionen wie ,Ja, ich tra-
ge gern Kosten flr den umweltfreundlichen Versand mei-
ner Ware“ und ,,Nein, ich verzichte beim Versand meiner
Bestellung auf Umweltschutz“ bei Buchungsverzicht
Schamgeflihle hervorzurufen.

Erganzung juristischer Interventionen

Da eine enge legalistische Strategie zur DP-Bekdmpfung
nicht ausreicht, sollte man umdenken und wirksame Er-
ganzungen identifizieren. Bislang setzt die Politik mit Desi-
gnauflagen und Strafen auf ,,negative Anreize” fiir Website-
Betreibende. Deshalb besteht eine naheliegende Politik-
verénderung darin, verstarkt positive Anreize zu schaffen.

Spezielle Dark-Pattern-Leitlinien als Bewertungsmafstab

Hierzu sollte die Bundesregierung selbst oder von ihr
beauftragte renommierte neutrale Institutionen (z.B. Ver-
braucherzentralen, Technische Uberwachungsvereine)
spezielle Leitlinien zu DP fir kommerzielle Online-Verkau-
fer, -Intermediare und Betreibende sozialer Medien erar-
beiten. Solche Leitlinien miissen neben generellen Gestal-
tungsprinzipien fir Nutzeroberflachen (z. B. Easy, Attracti-
ve, Social, Timely (EAST) oder Fairness, Openness, Res-
pect, Goals, Opinions, Options, Delegation (FORGOOQOD);
Lades und Delaney, 2022, 78; Sunstein und Reisch, 2019,
130) konkrete Fallbeispiele umfassen, die zeigen, welche
Designs als gut und als noch gerade zuléssig einzustufen
sind. Die Bundesregierung kann sich dabei an etlichen
DP-Empfehlungen, die EU-Behdrden, nationale Behdrden
der EU-Mitgliedstaaten und zivilgesellschaftliche Organi-
sationen bereits verdffentlicht haben (EDPB, 2022; Euro-
paische Kommission, 2021; Information Commissioner’s
Office, 2020; Netherlands Authority for Consumer and
Markets, 2020), orientieren und sie auf deutsche Verhalt-
nisse zuschneiden. AuBerdem kann sie Anregungen aus
freiwilligen Verhaltenskodizes von Internetanbietenden flr
den digitalen Raum wie dem von 34 Technologieunterneh-
men mit Wohlwollen der Europé&ischen Kommission unter-
zeichneten ,Strengthened Code of Practice on Disinfor-
mation“ (European Commission, 2022) entnehmen.
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Anreize zur Beachtung von Dark Pattern-Leitlinien

Damit solche Leitlinien rasch an Markt- und Techniktrends
angepasst werden kdnnen, sollte es sich bei ihnen nicht
um juristisch zwingend einzuhaltende Vorgaben handeln,
die erst in einem zeitaufwandigen Gesetzgebungspro-
zess anderbar sind. Gleichzeitig ist aber darauf zu achten,
dass sie aufgrund ihrer rechtlichen Unverbindlichkeit von
Anbietenden nicht als bloBes Alibi fir die vermeintliche
Ubernahme von Verantwortung fir ihr Verhalten im Inter-
net missbraucht werden, um den Eindruck von ,,DP Free
Washing“ und eine Debatte analog zu den im Hinblick auf
»Corporate Social Responsibility-“ und ,,Environmental,
Social and Governmental”-Taxonomien geflihrten Diskus-
sionen zu vermeiden. Dies lasst sich durch drei MaBnah-
men erreichen, die es fir Unternehmen attraktiv machen,
DP-Leitlinien bei der Gestaltung ihrer Nutzerschnittstellen
tatsachlich zu beachten.

1. Von einer im Auftrag des Bundes tatigen neutralen
Organisation sind Software-Tools bereitzustellen und
fortlaufend zu aktualisieren, die den Grad der Uber-
einstimmung der Nutzerschnittstellengestaltung ei-
ner Website mit den Soll-Auspragungen geman DP-
Leitlinien in quantifizierender und leicht verstandlicher
Weise abbilden (z.B. ahnlich wie eine Ampelkenn-
zeichnung auf Lebensmittelverpackungen; Gerpott,
2020a, 656). Solche Tools sind erforderlich, um auch
kleine Website-Betreibende in die Lage zu versetzen,
inre Webschnittstellen ohne groen Aufwand im Hin-
blick auf ihre DP-Leitlinienkonformitat hin zu bewer-
ten. Gegenlber einer Verlagerung der Verwendung
der Software auf Nutzende hat die Selbstpriifung bei
Anbietenden zwei Vorteile (Gerpott, 2020b, 742). Ein-
mal ist sie unabhangig von der Kompetenz und Mo-
tivation der Nutzenden. AuBerdem belastet sie diese
nicht damit, bei Website-Besuchen Zeit fir DP-Tests
zu investieren. Bei der Tool-Entwicklung kann auf
mehrere Offentlich finanzierte Forschungsprojekte!
wie zum Beispiel ,,CLAUDETTE", ,,DATENSCHUTZ-
scanner® oder ,Dark Pattern Detection Project” auf-
gesetzt werden (Kettner et al., 2019; Lagioia et al.,
2022). Vor dem Hintergrund der Vielfaltigkeit von DP
ist zwar kurzfristig nicht damit zu rechnen, dass die
Software nahezu fehlerfrei arbeitet (Kleinz, 2022, 138).
Machbar sind aber schon heute Lésungen, die vor al-
lem fUr Nutzende stark nachteilige DP unter Einsatz
von Techniken des Maschinenlernens mit befriedi-
gender Zuverlassigkeit identifizieren konnen (Micklitz
et al., 2017, 377-383).

1 Abzurufen unter folgenden Links: http://claudette.eui.eu/about/index.
html, https://datenschutz-scanner.de/en/das-projekt und https:/
dapde.de/de/.
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2. Es sind Aktionen notwendig, die offentliche Aufmerk-
samkeit flir von mit der Prifsoftware erzielte Ergeb-
nisse schaffen. So kdnnte die Bundesregierung Ver-
braucherschutzorganisationen damit beauftragen, DP-
Top- und -Flop-Listen zu erstellen sowie breit zu kom-
munizieren. Der Reputationsgewinn bzw. -verlust, den
Website-Betreibende Uber solche Listen erzielen bzw.
erleiden koénnen, hilft, Anbietende zu motivieren, DP-
Leitlinien auch ohne juristischen Zwang umzusetzen.

3. Essind Zahlungen — analog zu jingst vorgeschlagenen
Pramien fur Verbraucher:innen oder Unternehmen, die
in einer Energiekrise sparsam mit Gas umgehen - an
kleine und mittelgroBe Betreibende einzuflihren, die
der Bund bei Nachweis des Erreichens bestimmter
DP-Qualitatsschwellenwerte mit der oben genannten
zertifizierten Prifsoftware vornimmt. Dem Einwand,
dass damit Anbietende fiir eigentlich gesetzestreu-
es Verhalten belohnt wirden, ist entgegenzuhalten,
dass sich Zahlungen auf ,Uberobligatorisch gute
Nutzerschnittstellen, die Gesetzesstandards deutlich
Uberschreiten, begrenzen lassen. Zudem kann durch
yhelle“ Nutzeroberflaichen das Verbrauchervertrau-
en so gestarkt werden, dass die 6ffentliche Hand im
Fall héherer Transaktionsvolumina zumindest einen
Teil der Zahlungen Uber gestiegene Steuereinnahmen
kompensieren kann.

MaBnahmen der Bundesregierung ausbauen

Bis heute sind die Bemiihungen der Bundesregierung(en),
Uber legalistische Interventionen hinaus Nutzende vor DP
zu schutzen, unzureichend. Das Bundesjustizministerium
hat zwar 2018 eine ,Corporate Digital Responsibility-"
(CDR-)Initiative ins Leben gerufen. Sie hat jedoch bis heute
lediglich eher als Lippenbekenntnisse einzustufende und
in der Offentlichkeit kaum bekannte Selbstverpflichtungen
weniger Konzerne mit Betonung von Nachhaltigkeitsthe-
men und ohne umfangreichere Konkretisierungen von DP
hervorgebracht (BMJV, 2018, 2-8; Kettner und Thorun,
2021, 2). Mit dem Regierungswechsel im Dezember 2021
wurde der Verbraucherschutz und mit ihm die CDR-Initi-
ative in das Bundesumweltministerium verschoben. Aber
auch dort hat man es bei unverbindlichen isolierten MaB-
nahmenvorschlagen zu DP und allgemeinen Meinungsfo-
ren belassen. Weiter unterstitzt das Bundesinnenministe-
rium seit 2019 jahrlich einen Digitaltag, der Gber eine reine
PR-Veranstaltung mit folgenlosen Appellen wie, dass die
Digitalkompetenz der Blrger:iinnen zu starken sei, nicht
hinaus kommt. Schlussendlich haben weder das Bundes-
digitalministerium noch das Bundeswirtschaftsministeri-
um Schritte in Richtung auf DP-Leitlinien/-Software sowie
Anreize zur Leitlinienanwendung in der Praxis unternom-
men. Das Fehlen einer zentralen Instanz in der Bundesre-

gierung, die sich nicht nur in ihrem Titel mit dem Verweis
auf Digitales schmiickt, sondern tats&chlich weitreichen-
de Befugnisse flir Digitalthemen hat, macht sich bei DP
einmal mehr schmerzlich bemerkbar.

Die Bundesregierung hat derzeit mit Gasnotstand sowie
drohender ernster Rezession infolge des Putinschen An-
griffskriegs auf die Ukraine, Klimaschutz und Haushalts-
sanierung verstandlicherweise dringende politische The-
men vorrangig zu behandeln, die mit Nutzer- und Wett-
bewerbsschutz im Internet wenig zu tun haben. Im Sinn
der langfristigen Sicherung eines fairen digitalen Internet-
raums sollte sie aber jenseits juristischer MaBnahmen
trotzdem spezielle Leitlinien, Software Tools, Informati-
onskampagnen und Préamienzahlungen als Hebel zur DP-
Bekampfung ins helle Rampenlicht riicken.
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Erneuerbare Energien effizient und

wirksam fordern

Das Jahr 2021 hat in Deutschland neuen Schwung in die Bemihungen zum Klimaschutz
gebracht. Die Novelle des Klimaschutzgesetzes schreibt eine Reduktion der
Treibhausgasemissionen um 65 % bis zum Jahr 2030 gegeniiber 1990 fest. MaBgeblich

dazu beitragen soll ein massiver Ausbau der Stromerzeugung aus erneuerbaren Energien.
Nach Verscharfung der KlimaschutzmaBnahmen stellt sich die Frage, ob das bisherige
Strommarktdesign und die damit einhergehenden Verglitungsregeln fir die Stromerzeugung
auch bei einem von erneuerbaren Energien dominierten Strommarkt weiterhin geeignet sind,
um die im Energiewirtschaftsgesetz festgeschriebenen Ziele der Versorgungssicherheit und

Preisglinstigkeit bestmdglich zu erreichen.

Vor dem Hintergrund des im Juli verabschiedeten EEG
2023 und der im Koalitionsvertrag vorgesehenen Platt-
form Klimaneutralitat, die bis Mitte 2023 Vorschlage fir
ein neues Strommarktdesign entwickeln soll, fokussiert
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dieser Beitrag auf folgende Fragen': Welche Optionen
stehen flr die Vergltung der Stromerzeugung aus er-
neuerbaren Energien zur Verfligung? Welche Vor- und
Nachteile bringen diese Optionen mit sich? Welche Op-
tionen sind fUr ein neues Strommarktdesign mit Blick
auf das Jahr 2030 geeignet? Darlber hinaus stellen sich
weitere Fragen im Hinblick auf Versorgungssicherheit
und Flexibilitat, wie welche Instrumente am besten ge-
eignet sind, um weitere Ziele wie etwa eine adaquate
Versorgungssicherheit oder Forschungs- und Entwick-
lungsziele zu erreichen. Zu diesen Fragen erarbeitet die
Arbeitsgruppe ebenfalls Handlungsoptionen, die in einer
umfassenden Stellungnahme Ende des Jahres verof-
fentlicht werden sollen. Auch wenn diese Fragen nicht
Gegenstand des vorliegenden Beitrags sind, ist davon
auszugehen, dass ein einziges Instrument wie etwa ein
CO,-Preis allein nicht ausreichen wird, um alle gesell-
schaftlichen Ziele der Energiewende gleichermaBen zu
erreichen. Vielmehr dirfte es notwendig sein, verschie-
dene Instrumente komplementéar einzusetzen, um ver-
schiedene Ziele zu erreichen.

Kurzfristig gesehen liegt das Problem beim Ausbau der
erneuerbaren Energien zwar weniger bei der Gestaltung
finanzieller Anreize, sondern eher bei langwierigen Pla-
nungs- und Genehmigungsverfahren, dem sich abzeich-
nenden Fachkraftemangel und weiteren Hemmnissen
(Bett et al., 2021). Da der Ausbau der Stromerzeugung

1 Die Autor:innen des Beitrags arbeiten zurzeit zusammen in einer inter-
disziplindren Arbeitsgruppe des Akademienprojekts ESYS (,,Energie-
systeme der Zukunft“) — einer Initiative von acatech, Leopoldina und
Akademienunion. Die hier vorgestellten Ideen gehen auf die Erkennt-
nisse dieser AG zurlick (vgl. dazu Haucap et al., 2022).
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aus erneuerbaren Energien jedoch mit sehr groBen Inves-
titionen verbunden ist, wird langfristig ein kosteneffizien-
tes und wirksames Foérdersystem immer wichtiger.

Vergangene und aktuelle Vergilitungsmodelle fiir
erneuerbare Energien

Zu Beginn der Foérderung von erneuerbaren Energien
Uber das Erneuerbare-Energien-Gesetz (EEG) im Jahr
2000 erhielten die Betreibenden von Erneuerbare-Ener-
gien-Anlagen (EE-Anlagen) eine feste Einspeisevergiitung
pro Kilowattstunde, die mit Abnahmegarantien verkntpft
wurde. Diese festen Vergltungen vergemeinschafteten
die unternehmerischen Risiken, senkten die Kosten fir
die einzelnen Projekte und unterstiitzten auf diese Weise
einen verlasslichen Ausbau der erneuerbaren Energien.
Allerdings fehlte durch die festen Vergitungen der Anreiz
zu marktdienlichem Verhalten und Risikominimierung.
Dies fUhrte wiederum im Gesamtsystem zu héheren Kos-
ten, weshalb die systemweite Kosteneffizienz im damali-
gen Modell gering war.

Durch den in den vergangenen Jahren geschaffenen
Ubergang zu Ausschreibungen und Direktvermarktung
erneuerbarer Energien am Strommarkt konnte die Kos-
teneffizienz und die Marktintegration von erneuerbaren
Energien bereits deutlich gesteigert werden. Feste Ein-
speisevergltungen werden gegenwartig nur noch sehr
kleinen Anlagen zugestanden.

Das in Deutschland aktuell vorherrschend verwendete
Foérdermodell ist die einseitig gleitende Marktpramie, die
durch Ausschreibungen bestimmt wird. Fir Innovations-
ausschreibungen wurde bis vor kurzem eine fixe Markt-
pramie angewendet. Innovationsausschreibungen wer-
den flr innovative, system- oder netzdienliche Anlagen
eingesetzt und sollen Anlagenkombinationen férdern,
die aus verschiedenen erneuerbaren Technologien oder
Windenergie- oder Photovoltaikanlagen in Kombination
mit einem Energiespeicher bestehen (§ 4 InnAusV). Laut
dem im Juli 2022 verabschiedeten EEG 2023 werden In-
novationsausschreibungen nun auf die einseitig gleitende
Préamie umgestellt.

Marktintegration von erneuerbaren Energien

Investitionen in erneuerbare Energien missen sich Uber
die Lebensdauer der Anlage amortisieren. Windener-
gie- oder Photovoltaikanlagen sind aufgrund ihrer be-
sonderen Kostenstruktur langfristig auf hinreichend hohe
Vermarktungspreise angewiesen, deren (unerwarteter)
Verfall ein Investitionsrisiko darstellt. Die mit den Investi-
tionen verbundenen Risiken lassen sich im Wesentlichen
auf Merit-Order-Effekte (Dillig et al., 2016; Cludius et al.,
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2014) sowie Kannibalisierungseffekte (Clo und D‘Adamo,
2015) zurlckfihren. Im Falle von Infant Industries (z.B.
Herstellung griinen Wasserstoffs; etablierte Technologi-
en wie Windenergie- oder Photovoltaikanlagen sollten je-
doch nicht mehr zu den Infant Industries gezahlt werden)
kénnen zudem stark fallende Technologiekosten prob-
lematisch sein. Mégliche negative Auswirkungen dieser
Effekte sind Risikoaufschlage bei den Renditeanforde-
rungen fUr Investitionen, wodurch Projekte teurer und
gegebenenfalls unrentabel werden kénnen (Nicolini und
Tavoni, 2017; Steffen, 2018).

Da zu erwarten ist, dass die Technologiekosten weiter
fallen, besteht auBerdem die Gefahr, dass Investitionen
bis dahin zurlickgehalten werden und der Umbau des
Energiesystems sich somit verzégert. Jedoch zeichnen
sich marktbasierte Instrumente als Vergitungsmodelle
dadurch aus, dass sie Preissignale in Form schwanken-
der Boérsenstrompreise an Anlagenbetreibende weiter-
geben und diese Preissignale nicht oder mdglichst we-
nig verzerren. Im Vergleich zu direkten und vom Markt
entkoppelten Vergltungsprogrammen (z.B. feste Ein-
speisevergitungen) kdnnen marktbasierte Instrumente
durch entsprechende Anreizsetzung Effizienzvorteile
bieten — sowohl bei Investitionsentscheidungen als auch
bei Anreizen zu systemdienlichem Verhalten. Dazu ge-
horen z.B. eine effiziente Standort- und Technologie-
wahl, der Anreiz zum Zubau von Energiespeichern und
die Produktionsdrosselung (oder Einspeisung in Spei-
cher) zu Zeiten negativer Bérsenstrompreise. Insgesamt
kann der Ausbau erneuerbarer Energien so kostengtins-
tiger bewerkstelligt werden.

Damit marktbasierte Instrumente ihre Effizienzvorteile
voll ausnutzen kdénnen, ist es besonders wichtig, Fehlan-
reize zu vermeiden. Es besteht die Gefahr, dass ein di-
rektes Fordermodell fiir erneuerbare Energien in Verbin-
dung mit dem bestehenden europaischen Emissions-
handelssystem (Emission Trading System, ETS) einen
Wasserbett-effekt verursacht: Emissionseinsparungen,
die durch direkte FordermaBnahmen erreicht werden,
wirden im Rahmen des ETS Mehremissionen an anderer
Stelle ermdglichen, sofern nicht im ETS gegengesteuert
wird. Direkte FérdermaBnahmen wiirden Emissionen im
schlechtesten Fall lediglich an einen anderen Ort ver-
schieben, aber nicht reduzieren.

Marktbasierte Instrumente bringen aber auch hdhere In-
vestitionsrisiken mit sich. Damit bieten sie mit Blick auf
das Erreichen bestimmter Ausbauziele eine geringere
Sicherheit. Direkte (nicht marktliche) Foérderprogramme
wirden Marktakteur:innen im Wesentlichen von diesen
Risiken befreien. Diese sind jedoch kostenineffizient und
bergen die Gefahr von Fehlanreizen sowie von rechtlichen
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Hirden. Direkte Férderprogramme sind daher eher zur
Anschubférderung fir Infant Industries geeignet. Mit zu-
nehmendem Einsatz einer Technologie sollte der Fokus
starker auf Anreizen zur Kosteneffizienz liegen, um den
steigenden Finanzierungsbedarf nicht unnétig aufzubla-
hen. Dies kann auch wichtig sein, um die gesellschaftli-
che Akzeptanz langfristig aufrechtzuerhalten.

Sofern direkte Férderprogramme dennoch flr erneuer-
bare Energien angewandt werden, sollte die H6he der
Zuschisse im Rahmen von Ausschreibungen bestimmt
werden. Ausschreibungen bieten insbesondere den Vor-
teil, dass sie gut steuerbar sind: Uber eine Auktion wird
der nétige Referenzmarktpreis ermittelt, der den Kapazi-
tatsausbau erneuerbarer Energien genau im gewinsch-
ten Umfang ermdoglicht. Auktionen stellen zudem sicher,
dass die Pramien nicht hoéher ausfallen, als es flir den
gewinschten Ausbau nétig ist. Zusatzlich kdnnen durch
Ausdifferenzierung in viele verschiedene Ausschreibun-
gen gewlinschte technologiespezifische oder regionale
Ausbauziele erreicht werden.

Anforderungen an ein neues Strommarktdesign 2030

Um das Strommarktdesign an einen von erneuerbaren
Energien dominierten Strommarkt anzupassen, gibt es
neben der bereits besprochenen marktwirtschaftlichen
Ausgestaltung einige Anforderungen, die das neue Sys-
tem erflllen sollte:

e Wirksamkeit: Das Férdermodell sollte dazu beitragen,
die vereinbarten Klimaschutzziele auf EU-Ebene zu
erreichen.

e Politische Umsetzbarkeit: Die im Férdermodell gewahl-
ten Instrumente (z. B. ein hoher CO,-Preis) sollten poli-
tisch durchgehalten werden kénnen und nicht z. B. auf
gesellschaftlichen Druck hin aufgeweicht werden.

e Kosteneffizienz: Angesichts des massiven Ausbaus
und dem damit einhergehenden Finanzierungsvolu-
men sollten die Gesamtkosten der Energiewende mdg-
lichst gering gehalten und die Wettbewerbsfahigkeit
der erneuerbaren Energien gestéarkt werden.

e QGesellschaftliche Akzeptanz: Das gewéahlte Férdermo-
dell sollte nicht die Akzeptanz der Bevdlkerung zur
Energiewende geféhrden.

e Rechtliche Umsetzbarkeit: Die Fordermodelle sind (uni-
ons-)rechtlich vor allem am MaBstab des EU-Beihilfen-
rechts (Art. 107 ff. AEUV) zu priifen und entsprechend
rechtskonform auszugestalten.

e Die Anschlussfahigkeit des Férdermodells an die inter-
nationale und européische Entwicklung sollte gewahr-
leistet sein.

Handlungsoptionen fiir ein Strommarktdesign

Fir die Verglitung der Stromerzeugung aus erneuerbaren
Energien im zukinftigen Strommarkt werden drei Optio-
nen untersucht: Fixe Marktpramien (Handlungsoption 1)
und die diesem Modell nahestehenden einseitig gleiten-
den Préamien (Handlungsoption 2) entsprechen im Ansatz
dem aktuell noch gegenwartigen Stand der Férderung
erneuerbarer Energien im EEG 2021. Sowohl fixe Markt-
pramien als auch einseitig gleitende Pramien kdnnen per
Auktion (Ausschreibung) festgelegt werden. Eine deutli-
che Fortentwicklung ware hingegen ein Verzicht auf diese
spezifischen Férderungen erneuerbarer Energien zuguns-
ten einer indirekten ,Férderung” dadurch, dass der CO,-
Preis entsprechend angehoben wird (Handlungsoption 3).

e Fixe Marktpramien (Handlungsoption 1): Im Rahmen
fixer Marktprdmienmodelle wird Strom aus erneuer-
baren Energien direkt an der Strombdrse vermarktet,
aber zusétzlich mit einer fixen (gegebenenfalls tech-
nologieabhéngigen) Pramie bezuschusst (etwa in Cent
pro Kilowattstunde eingespeistem Strom) (Flues et al.,
2013). Die Hohe der fixen Marktpramie ist dabei gleich-
bleibend und unabhéngig davon, welchen Erlés (Cap-
ture-Preis) eine Erzeugungsanlage in einer bestimmten
Zeitperiode erzielen konnte.

e FEinseitig gleitende Marktpramien (Handlungsoption 2):
Bei einseitig gleitenden Pramien wird ein Zuschlags-
preis (der ,anzulegende Wert“) fixiert. Liegt der am
Markt erzielte Capture-Preis in einem bestimmten Zeit-
raum unterhalb des Zuschlagspreises, wird die Diffe-
renz durch eine entsprechende positive Pramie ausge-
glichen. Liegt der am Markt erzielte Preis in einem Zeit-
raum dagegen oberhalb des Zuschlagspreises, erhal-
ten Anlagenbetreibende den erzielten Marktpreis und
es wird keine zusétzliche Pramie gezahlt. Eine einseitig
gleitende Pramie sichert den Erlés nach unten ab, wirkt
also wie eine garantierte Mindestvergutung.

e Fokussierung auf CO,-Preis (Handlungsoption 3):
Ein CO,-Preis stellt eine indirekte Férdermdglichkeit
erneuerbarer Energien dar, da er die Stromentste-
hungskosten aller im Wettbewerb befindlichen (fos-
silen) Energietrdger gemaB ihrer Emissionsintensitat
erhoéht. Da der Stromsektor bereits durch das EU-ETS
abgedeckt ist, wiirde eine Entscheidung fir diese
Handlungsoption bedeuten, den CO,-Preis, der in der
Stromerzeugung wirkt, zu stérken, idealerweise euro-
paweit und direkt im EU-ETS verankert.
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Vor- und Nachteile der verschiedenen Optionen

Die Tabelle 1 gibt eine Ubersicht dartiber, inwiefern die
Handlungsoptionen die erarbeiteten Anforderungen an
ein Strommarktdesign flir 2030 erfillen.

Handlungsoption 1: fixe Marktpramien

Marktpramien liefern Anreize zu marktdienlichem Han-
deln, da ein Teil der Einnahmen vom Erfolg der Direkt-
vermarktung und nicht nur von der Vergutung Uber die
Pramie abhangt. Die durch Preissignale verursachten
marktbasierten Anreize werden unverzerrt an die Markt-
teilnehmenden weitergegeben, weil die Erlése im gleichen
Umfang wie die rein marktlichen Capture-Preise schwan-
ken. Somit entstehen insbesondere Anreize, auf schwan-
kende Capture-Preise mit einer héheren Flexibilitadt der
Erzeugung zu reagieren, z.B. durch den Zubau eines
Energiespeichers. Dadurch kénnte die Stromeinspeisung
von Zeitperioden mit geringen Capture-Preisen in Zeitpe-
rioden mit héheren Capture-Preisen verschoben werden.
Gleichzeitig kdnnen fixe Marktpramien die erzielbaren Er-
|6se als gesicherte Komponente nach unten absichern,
zumindest solange der Strompreis an sich nicht negativ
wird. Sie kdnnen damit sowohl das Investitionsrisiko (in
Form eines Verfalls der Bérsenstrompreise) als auch das
Kannibalisierungsrisiko (in Form eines Verfalls der indivi-
duellen Capture-Preise) fiir Investierende begrenzen.

Zusatzlich lassen sich fixe Marktprdmien grundsatzlich
flexibel anpassen, sodass bei Bedarf bestimmte Regionen
(z.B. zur Verringerung von Netzengpassen) oder Techno-
logien (z.B. Infant Industries) durch eine hdhere Pramie
besonders geférdert werden kdnnen. Ebenso lassen sich
Marktpramien prinzipiell auch auBerhalb der Strombor-
se flr Geschéfte wie Power-Purchase-Agreements (PPA)
nutzen, bei denen Stromlieferung und die entsprechenden
Preise oftmals langfristig vereinbart werden, sodass der
Strom nicht Uber eine Strombdrse vermarktet wird.

Als im EEG etablierter Férdermechanismus sind Markt-
pramien bereits seit 2012 bekannt und rechtlich um-
setzbar. Eine Fortentwicklung und Fortschreibung der
MaBnahmen wirden jedoch einer Genehmigung durch
das EU-Beihilfenrecht erfordern. Bei angemessener Aus-
gestaltung der Marktpréamien, die die jingst verabschie-
deten neuen Kommissionsleitlinien fir Klima-, Umwelt-
schutz- und Energiebeihilfen beachtet, ist eine Genehmi-
gung durch die Kommission aber durchaus mdéglich — wie
bereits in der Vergangenheit geschehen. In der neueren
Entwicklung der EU zeigt sich vor dem Hintergrund der
verscharften EU-Klimaziele eine flexiblere und weniger
strikte Handhabung der beihilferechtlichen Ausgestaltung
der Forderung. Probleme entstehen insbesondere dann,
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Tabelle 1
Vor- und Nachteile der Handlungsoptionen

Handlungsop-

Handlungs- tion 2: Einsei- Handlungs-
option 1: Fixe tig gleitende option 3:
Marktpramien Marktpramien  CO,-Preis
Wirksamkeit
(in Bezug auf Errei-
chung von Klimazielen) (0] (6] +
Anschlussfahigkeit an
internationale Systeme
und EU-Mechanismen + - ++
Kosteneffizienz + (0] ++
Sicherstellung der EE-
Ausbauziele + ++ o
Politische
Umsetzbarkeit + + O
Rechtliche
Umsetzbarkeit +) +) +
Zeitliche perspekti-
Umsetzbarkeit kurzfristig sofort visch

- nicht gegeben; O bedingt gegeben; (+) bei richtiger Ausfiihrung gege-
ben; + gegeben; ++ gegeben und besonders forderlich.

Quelle: Haucap et al. (2022).

wenn bei der Férderung keine auslandischen Anlagen
einbezogen werden oder wenn die Technologieneutralitat
nicht gewahrleistet ist. In der mittelfristigen Perspektive
gefahrden diese beiden Aspekte gegebenenfalls die Ge-
nehmigungsféhigkeit von Marktpramien.

Durch die Direktvermarktung und die Abhangigkeit von
den Boérsenstrompreisen besteht nach wie vor ein ge-
wisses Investitionsrisiko. AuBerdem sind Marktpramien
bei einer individuellen normativen Differenzierung, wie
sie gegenwartig im EEG vorgesehen ist, weder technolo-
gie- noch standortneutral. Die ausdifferenzierten Pramien
kdnnen somit zu einer suboptimalen Standort- oder Tech-
nologiewahl flihren, sie sind somit nicht kosteneffizient.
Grundsétzlich waren allerdings auch technologie- und
standortneutrale Marktpramien denkbar, indem einheitli-
che statt ausdifferenzierte Prdmien angewendet werden.
Zudem besteht auch bei fixen Marktprdmien der Anreiz,
eine Einspeisung auch bei negativen Strompreisen vorzu-
nehmen, solange die Pramienzahlung den negativen Er-
I6s am Strommarkt Gbersteigt.

Handlungsoption 2: einseitig gleitende Marktpramien

Einseitig gleitende Pramien schaffen eine starkere Si-
cherheit Gber den Mindestverkaufspreis. Zeitliche Preis-
schwankungen werden im Vergleich zu fixen Marktpra-
mien (Handlungsoption 1) sowie Modellen ohne direkte
Forderpramien (Handlungsoption 3) abgeschwacht. Das
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verringert das Investitions- und Kannibalisierungsrisiko
fir Investierende. Investitionen werden auf diese Wei-
se glnstiger in der Finanzierung oder gegebenenfalls
Uberhaupt erst finanzierbar. Insbesondere um private In-
vestitionen zu fordern (z.B. ,Blirgerwindparks”), kénnte
die teilweise Ubernahme von Investitionsrisiken in Form
einer ,Mindestvergitung” ein wichtiger Aspekt sein, da
hier eventuell das Umweltbewusstsein (bei lberschau-
barem finanziellem Risiko) statt finanzieller Renditen der
primare Investitionsgrund sind. Einseitig gleitende Markt-
pramien sind in Kombination mit der Direktvermarktung
derzeit das im deutschen EEG vorherrschende Modell
zur Forderung erneuerbarer Energien. Genau wie bei
fixen Marktprdmien ist die Weiterentwicklung des EU-
Beihilfenrechts zu beachten. Bei einer angemessenen
Ausgestaltung ist aber auch hier eine Genehmigung nach
aktuellem Stand mdglich. Bei einer Beibehaltung dieses
Modells zur Férderung erneuerbarer Energien wére au-
Berdem ein Vorteil, dass keine umfassenden Anderungen
des bestehenden EEGs notwendig sind.

Gegeniber fixen Marktpramien bieten einseitig gleitende
Marktpramien keinen vollumfanglichen Anreiz, auf Markt-
preisanderungen zu reagieren, da die VergUtung Uber die
vereinbarte Pramie teilweise ausgeglichen wird. Im Ver-
gleich zu fixen Marktpramien flihrt der gréBere Versiche-
rungseffekt (durch den Ausgleich niedriger Bérsenstrom-
preise durch die Prdmie) zwangslaufig auch zu vermin-
derten Anreizen, auf die Entwicklung der erzielbaren Cap-
ture-Preise am Markt zu reagieren. Dies kann den Anreiz
verringern, Erzeugungsanlagen mit einem Energiespei-
cher zu kombinieren, um Strom in Zeiten geringer Nach-
frage und somit zu geringen Borsenstrompreisen fir Zei-
ten mit hoher Nachfrage einzuspeichern. Zusatzlich wir-
de auch kein Anreiz bestehen, die Stromeinspeisung zu
Zeiten negativer Borsenstrompreise zu drosseln, obwohl
das zu diesen Zeitpunkten gesamtwirtschaftlich sinnvoll
wére. Um solche Drosselungen doch zu erreichen, sind
zusétzliche Regelungen zur Aussetzung der Pramie (wie
die 4-Stunden-Regel) notwendig. Da gleitende Pramien
nicht das komplette Spektrum schwankender Marktprei-
se weitergeben, ist ihre Anschlussfahigkeit — beispiels-
weise an das EU-ETS - gegentiber fixen Marktpramien
limitierter. Eine eventuelle Uberfiihrung in ein marktpreis-
liches System brachte somit einen harteren Wechsel mit
sich: Dies wirde im Falle von einseitig gleitenden Pramien
den Wegfall garantierter Mindestpreise bedeuten.

Handlungsoption 3: Fokussierung auf CO,-Preis

Eine indirekte Férderung tber einen CO,-Preis bietet ins-
besondere zwei entscheidende Vorteile: Eine hohe Kos-
teneffizienz und eine hohe Wirksamkeit im Erreichen der
Klimaziele. Wahrend direkte FordermaBnahmen erneuer-

barer Energien in der allgemeinen Praxis an die verschie-
denen Technologien angepasst werden (was zu Verzerrun-
gen fahren kann), bietet ein CO,-Preis den Vorteil, dass er
technologie- und standortneutral ist. Zusatzlich wirkt ein
CO,-Preis auf alle im Markt aktiven Anlagen, nicht nur auf
erneuerbare Energien, wodurch CO,-intensivere Anlagen
tendenziell von weniger CO,-intensiven Anlagen verdréngt
werden — z.B. Kohlekraftwerke von Gaskraftwerken. Da-
mit bietet der CO,-Preis den Vorteil stérkerer marktbasier-
ter Anreize und einer hoheren Kosteneffizienz verglichen
mit den in den Handlungsoptionen 1 und 2 dargestellten
FérdermaBnahmen (Liebensteiner et al., 2021).

Um eine hohe Wirksamkeit zu erreichen und zusétzlich
hinreichend verléssliche Investitionsanreize in erneuer-
bare Energien zu ermdglichen, ist eine starke politische
Verpflichtung zu einem hinreichend hohen CO,-Preis (be-
ziehungsweise einer knappen Menge an Emissionszer-
tifikaten) entscheidend (SVR, 2019). Der CO,-Preis sollte
dann auch robuster gegenliber Lobbyarbeit sein als ein
Forderpaket, das aus einer Vielzahl an (beeinflussbaren)
EinzelmaBnahmen besteht. Ein dauerhaft hoher CO,-
Preis kann so auch strukturelle Verédnderungen anreizen
und wirkt potenziell schneller als direkte MaBnahmen, da
er dem Effekt des griinen Paradoxons vorbeugt.

CO,-Preise wurden und werden weltweit vermehrt ein-
geflhrt, somit bietet dieses Instrument eine hohe An-
schlussféahigkeit an bereits etablierte Systeme, etwa im
Rahmen des EU-ETS. Durch diese Vernetzung beugt eine
indirekte Férderung Uber einen CO,-Preis dem Wasser-
betteffekt vor, weil unmittelbar der CO,-AusstoB begrenzt
wird und Emissionen nicht lediglich verschoben werden,
wie es bei der direkten Férderung erneuerbarer Energi-
en der Fall ist. Hierbei muss allerdings beachtet werden,
dass Emissionen nicht in Form eines ,,Carbon Leakage” in
einen unregulierten Bereich ausgelagert werden; z.B. in
Drittstaaten, die nicht Teil des vernetzten CO,-Preis-Sys-
tems sind. Eine Kombination von CO,-Preisen mit zusatz-
lichen (direkten) Férderinstrumenten (z.B. spezifischen
Pramien) ist weiterhin moglich, sofern bestimmte Techno-
logien oder Regionen besonders geférdert werden sollen.

SchlieBlich schwacht die Abhangigkeit vom Bérsenstrom-
preis den Merit-Order-Effekt sowie Kannibalisierungs-
effekt durch unmittelbare Preisanreize ab (Brown und
Reichenberg, 2021; Liebensteiner und Naumann, 2022).
Anlagenbetreibende haben einen hohen Anreiz, Strom zu
hochpreisigen Zeiten zu verkaufen, um hdhere Erlése zu
erzielen. So wirde z.B. ein Verkauf zu sonnenintensiven
Stunden immer unattraktiver, je mehr Photovoltaikanlagen
zu diesen Zeiten bereits einspeisen und den Verkaufspreis
driicken. Je starker ein solcher Kannibalisierungseffekt
bereits vorhanden ist, desto starker wird der Anreiz, z.B.
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in alternative Technologien zu investieren oder den Strom
mittels Speicher in hdherpreisige Zeiten zu ,verschieben”.
Der Anreiz, Erzeugungsanlagen z.B. mit Speichern zu
kombinieren, besteht dabei nicht nur flir Neu-, sondern
auch flr Bestandsanlagen.

Ein vollstdndiger Verzicht auf die spezifische direkte For-
derung erneuerbarer Energien in Form eines zusatzlichen
VerglUtungsmodells im Sinne des EEG wiirde entspre-
chende gesetzliche Regelungen und eine Prifung unter
den EU-Beihilfeleitlinien obsolet machen. Grundséatzlich
wird man mit Blick auf die rechtliche Umsetzbarkeit daher
eine erhebliche Vereinfachung erzielen.

Andererseits erhdht der Verzicht auf direkte Férderung
das Risiko von Investitionen, was den Zubau neuer An-
lagen gegebenenfalls hemmt und eventuell verhindert,
dass Ausbauziele flr erneuerbare Energien erreicht wer-
den. Hohe Investitionsrisiken kénnen sich zudem negativ
auf die Investorenvielfalt auswirken, da manche mogli-
cherweise durch hohe finanzielle Risiken abgeschreckt
werden. Dieses Risiko besteht in der starken Abhéangig-
keit der Verglitung von einem unsicheren Bdrsenstrom-
preis. Im Vergleich zu direkten Férdermodellen erhalten
erneuerbare Energien keine Zusatzvergutung, die z.B.
im Falle niedriger Bérsenstrompreise eine Art Sockelbe-
trag garantieren. Kommt ein Emissionshandelssystem
zum Einsatz, kénnen auch die CO,-Preise selbst sehr vo-
latil sein, was zu zusétzlichen Preisschwankungen und
somit Unsicherheiten in Bezug auf die Vergltungshéhe
fihren kann (sofern CO,-intensive Kraftwerke preisset-
zend sind). Abhilfe kann hier jedoch die Vorgabe eines
Mindestpreises oder beidseitigen Preiskorridors flir den
CO,-Preis schaffen.

Zwar kénnen CO,-Preise, insbesondere in Form eines
Emissionshandels, potenziell eine hohe Wirksamkeit in
Bezug auf das Erreichen der Klimaziele aufweisen. lhre
Wirksamkeit ist jedoch maBgeblich von einer konsequen-
ten politischen Durchsetzungsféhigkeit und von politi-
schen Stellschrauben (Zertifikatmenge beziehungsweise
CO,-Steuer) abhangig, die sich mit der Zeit &ndern kdn-
nen. Da eine indirekte Férderung tber CO,-Preise zu ho-
heren Borsenstrompreisen flihrt, werden sich diese auch
in héheren Preisen flir Verbraucher:innen widerspiegeln
und somit ,direkter spilrbar” sein als steuerfinanzierte
Férdermodelle. Hohe CO,-Preise kénnten somit negativ
auf die soziale Akzeptanz wirken und politischen Druck
zu einer Abschwéchung des Instruments (z. B. durch eine
Abflachung des CO,-Reduktionspfades) aufbauen. Um-
verteilungskonsequenzen im Blick zu behalten und ge-
eignete GegenmaBnahmen zu implementieren, um insbe-
sondere einkommensschwache Haushalte zu entlasten,
ist in diesem Zusammenhang besonders relevant — nicht
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nur um die gesellschaftliche Akzeptanz zu erhalten, son-
dern auch um soziale Verwerfungen zu vermeiden.

Ubergang zu einem neuen Modell im Jahr 2030

Bei der Gegenlberstellung der Vor- und Nachteile der
verschiedenen Modelle zeigt sich, dass ein CO,-Preis die
Anforderungen an ein neues Strommarktdesign 2030 in
vielen Bereichen am besten erflllt. Insbesondere ist der
CO,-Preis als Modell besonders kosteneffizient. Durch
das EU-ETS ist gleichzeitig ein klarer Reduktionspfad
klimaschadlicher Emissionen vorgegeben. Sofern dieser
politisch durchgehalten werden kann, ist das EU-ETS da-
her ein duBerst wirksames Instrument, um die Klimaziele
in Form von Emissionsreduktionen zu erreichen.

Der Wechsel in eine vom CO,-Preis getriebene indirekte
Férderung stellt allerdings einen harten Bruch gegenlber
dem aktuellen, auf festen Pramien basierenden System
dar. Deshalb ist es nicht sinnvoll, sofort auf einen CO,-
Preis ohne weitere Fordersysteme umzustellen. Es sollte
nichtsdestotrotz begonnen werden, auf ein solches Sys-
tem hinzuarbeiten, da es langfristig eine technologieneu-
trale und effiziente Fordermoglichkeit darstellt. Eine reine
Férderung Gber einen CO,-Preis kann jedoch nicht sicher-
stellen, dass (kurzfristig) bestimmte Ausbauziele eingehal-
ten werden kdnnen - es sei denn, die Preise wiirden sehr
hoch gewahlt. Mdchte die Politik sicherstellen, dass diese
Ziele bis 2030 erreicht werden, ist ein zusatzlicher Férder-
mechanismus fiir eine Ubergangszeit notwendig. Mit Blick
auf das Jahr 2030 sollte jedoch auf das Ziel hingearbeitet
werden, dass ein substanzieller Anteil der Férderung er-
neuerbarer Energien auf einem CO,-Preis basiert.

Ubergangszeit

Unabhéingig davon, ob fiir die Ubergangszeit zu einem
CO,-Preis als Leitinstrument fixe oder einseitige Préamien
zum Einsatz kommen, sollte die Prémienzahlung in einem
kontinuierlichen Pfad schrittweise auf null gesenkt wer-
den. Da davon auszugehen ist, dass die Pramien durch
Ausschreibungen ermittelt werden, kann diese kontinu-
ierliche Reduktion nur durch eine schrittweise Anhebung
des CO,-Preises erreicht werden. Dieser Anstiegspfad
kann durch einen Mindest- und Maximalpreis flr Emis-
sionszertifikate begleitet werden, um eine gréBere Preis-
sicherheit zu gewahrleisten. Ein verhaltnismaBig enger
Preiskorridor kann den CO,-Preis im Rahmen des EU-ETS
absichern und somit die indirekte Férderung durch den
CO,-Preis sicherer und planbarer gestalten. Bei Einsatz
der fixen und der einseitig gleitenden Marktpramie wére
der Ubergang in eine indirekte Férderung liber einen CO,-
Preis dann geschafft, wenn die Marktprédmie beziehungs-
weise der Zuschlagspreis bei null angekommen ist. Ein
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Beispiel fur eine erfolgreiche Transition stellen Offshore-
Windenergieanlagen dar, bei denen es bereits regelmaBig
zu Ausschreibungen mit dem Ergebnis von Nullpramien
kommt. Fixe Marktpramien eignen sich besonders gut als
Ubergangsmodell in die indirekte Férderung (iber CO,-
Preise, da anders als unter den gleitenden Pramien bereits
die gesamte Bandbreite potenzieller Bérsenstrompreise
weitergegeben wird. Im EEG 2023 wurden die fixen Prami-
en fir Innovationsausschreibungen abgeschafft.

Da einseitig gleitende Pramien nicht die komplette Band-
breite an Preisschwankungen weitergeben, ist ihr Ein-
satz als Ubergangsmodell im Vergleich zum Einsatz fixer
Marktprdmien erschwert. Grundsatzlich sind aber auch
einseitig gleitende Pridmien als Ubergangsmodell an-
wendbar. Hier wirde das Absenken der Pramie jedoch
gleichzeitig zu einer Reduktion des Versicherungseffekts
hinsichtlich einer garantierten Mindestvergultung flihren,
wodurch der Ubergang im Vergleich zu fixen Marktpré-
mien insgesamt hérter ist. Da einseitig gleitende Prami-
en das zurzeit vorherrschend verwendete Modell im EEG
sind, gabe es bei Beibehaltung dieses Modells wiederum
den geringsten rechtlichen Anderungsbedarf.

Abgesehen von einzelnen Férderungen (wie etwa Infant In-
dustries, Kapazitatsmarkten oder Systemdienstleistungen)
sind die zweiseitig gleitenden Pramien (Differenzvertrage)
kein geeignetes Fordermodell fiir den weiteren Ausbau der
erneuerbaren Energien. Da zweiseitig gleitende Pramien
eine hohe Fixierung auf den Zuschlagspreis beinhalten,
bedeuten sie eine Abkehr von einem marktwirtschaftlichen
Modell. Deshalb sollte fiir die Ubergangszeit besser auf
einseitig gleitende oder fixe Marktpramien zuriickgegriffen
werden. Von einer flichendeckenden Einflihrung von zwei-
seitig gleitenden Pramien ist daher eher abzuraten.

Wahrend der Ubergangszeit zu einer CO,-Bepreisung
als Leitinstrument sollten die Auswirkungen des Strom-
marktdesigns regelmaBig einem Monitoring unterzogen
werden. So konnten Probleme, die wahrend der Uber-
gangszeit identifiziert werden, wie z.B. zu geringere
Ausbaumengen oder zu niedrige CO,-Preise, gezielt an-
gegangen werden. In Einzelféllen kénnten dann gezielt
einzelne Foérdermodelle mit Pramien eingesetzt werden
- z.B. bei bendtigten Infant Industries, Systemdienstleis-
tungen oder Kapazitatsmarkten.

Eine weitere Moéglichkeit, das Férdermodell fir die Uber-
gangszeit zu gestalten, ware die Umstellung von einer
zeitbezogenen Férderung zu einer Mengenférderung. Bei
der Mengenforderung wirde statt einem festen Férder-
zeitraum (z. B. 20 Jahre) ein Gesamtvolumen eingespeis-
ter Energie vereinbart, das durch eine Pramie gefordert
wird. Die Forderung endet somit, wenn die vereinbarte

Menge an Strom ins Stromnetz eingespeist wurde. Somit
wlrde der Anreiz entfallen, so viel Strom wie méglich in-
nerhalb des vereinbarten Foérderzeitraums einzuspeisen
(Bundesverband Erneuerbarer Energien, Fraunhofer IEE
und Fraunhofer ISE/BBH, 2021).

Negative Strompreise waren in Verbindung mit fixer
Marktpréamie somit besser zu verhindern, da in Zeiten mit
negativen Borsenstrompreisen ein Anreiz zum Abregeln
entstiinde und Pramienzahlungen nicht verloren gingen,
sondern lediglich zeitlich nach hinten verschoben wirden.
Eine zeitliche Verschiebung von Zeiten ohne Forderung
aufgrund negativer Preise Uber den festen Férderzeitraum
hinaus ist bereits im aktuellen System gemaB § 51a EEG
vorgesehen. Allerdings wiirde bei einer Umstellung auf
Mengenférderung gleichzeitig die Verknipfung an einen
festen Forderzeitraum aufgelst werden. Bei einer Ver-
bindung der Mengenforderung mit einseitig gleitenden
Pramien muUsste allerdings zusétzlich eine Regelung ge-
troffen werden, um das Abschalten der Anlagen bei ne-
gativen Strompreisen zu erreichen. Zusatzlich wiirde das
Investitionsrisiko sinken, da das gesamte Foérdervolumen
besser vorhersagbar ist. Somit wiirde z.B. kein Risiko
mehr bestehen, dass der vereinbarte Forderzeitraum mit
eher ,,windschwachen“ Jahren aufeinander fallt.

CO,-Preis als zukiinftiges Leitinstrument

Je stérker der CO,-Preis ansteigt, desto geringere zu-
satzliche direkte Forderpramien (in Form von Marktpra-
mien) missen gewahrt werden, um den Zubau von EE-
Anlagen im gewlinschten Umfang zu ermdglichen. Ziel
sollte sein, dass der CO,-Preis mdglichst spéatestens
2030 ein Niveau erreicht, das zusatzliche Férderpramien
im Regelfall fiir Neuanlagen auf null absenkt. In diesem
Fall ist ein Marktszenario erreicht, in dem erneuerbare
Energien ohne weitere direkte Férdermittel bestehen und
zugebaut werden kénnen.

Ist im Jahr 2030 das Ausbauziel von 80 % erneuerbare
Energien in der Stromerzeugung erreicht, sollte der Fo-
kus darauf gelegt werden, die Wirkung der CO,-Beprei-
sung auf die Erreichung der Klimaziele zu verstarken. Da-
far sollte die CO,-Bepreisung in Europa auf alle Sektoren
ausgeweitet werden. Auch hierfir ist 2030 ein sinnvoller
Zeithorizont, da bis dahin die Festlegung der sogenann-
ten Lastenteilung (,Effort Sharing Regulation”) der EU
auslauft (acatech, Leopoldina und Akademienunion,
2020). Eine solche Erweiterung des CO,-Preises kann die
Kosteneffizienz von Emissionsreduktionen noch einmal
erhdhen, weil Emissionen dann auch sektoriibergreifend
dort eingespart werden kdnnen, wo Einsparungen am
glnstigsten umsetzbar sind (Abrell und Rausch, 2021).
Da auBBerdem sowohl der Warme- als auch Verkehrssek-
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Kasten 1
Zweiseitig gleitende Préamien

Eine zweiseitig gleitende Préamie (auch Contract for Dif-
ference oder Differenzvertrag genannt) ahnelt der ein-
seitig gleitenden Pramie: Allerdings gleicht die zweiseitig
gleitende Pramie Abweichungen der am Markt erzielten
Capture-Preise vom vereinbarten Zuschlagspreis sowohl
nach oben als auch nach unten durch eine positive bezie-
hungsweise negative Pramie aus. Bei zweiseitig gleiten-
den Pramien wird somit eine starke Fixierung in Hohe des
Zuschlagspreises erreicht. Ein solches Férdermodell ka-
me festen Einspeisevergiitungen sehr nahe mit dem wich-
tigsten Unterschied, dass die Férderpramien tUber wettbe-
werbliche Ausschreibungen ermittelt werden.

Die starre Preisfixierung zweiseitig gleitender Pramien
birgt die Gefahr potenzieller Fehlanreize und hat somit
langfristig klare Nachteile, wenn es um eine effiziente For-
derung von erneuerbaren Energien im groBen Stil geht.

Auch ihre Integration in internationale Systeme wie das
EU-ETS ist deutlich erschwert. Zweiseitig gleitende Pra-
mien werden derzeit in Deutschland nicht angewendet.
Andererseits bieten sie im Gegensatz zu den vorgestell-
ten Handlungsoptionen die gréBte Sicherheit Uber die er-
zielbaren Erlése und sind somit am wenigsten riskant fir
Investierende.

tor (Beispiel E-Mobilitat) immer stérker elektrifiziert und
somit in den Stromsektor integriert werden, wéren riva-
lisierende CO,-Preissysteme fiir verschiedene Sektoren
mittelfristig ohnehin nicht mehr trennscharf und kénnten
zu Unsicherheiten fihren.

Um Investitionsrisiken zu vermindern, ist in erster Linie
ein verlasslicher Mindestpreis fur CO,-AusstoB wichtig.
Optimalerweise wiirde ein solcher Mindestpreis im EU-
ETS europaweit und Uber alle abgedeckten Sektoren
hinweg eingeflhrt. Gelingt dies nicht, ware es auch mog-
lich, im bestehenden EU-ETS einen nur fur Deutschland
gliltigen Mindestpreis einzufiihren. Dann wirde fir deut-
sche Stromproduzenten eine zusétzliche Abgabe auf
CO,-AusstoB fallig, die eine Handelspreisunterschreitung
des gesetzten Mindestpreises kompensiert. Eine nati-
onale Variante ware allerdings weniger effizient als eine
europaweite Umsetzung und sollte daher maximal als
Ubergangslésung hin zu einem EU-weiten Mindestpreis
angesehen werden (acatech, Leopoldina und Akademi-
enunion, 2020).

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft
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Andererseits wére auch eine Preisobergrenze fir CO,-
Emissionen denkbar, die ebenfalls mit der Zeit ansteigt.
Da sich ein hoher CO,-Preis in hohen Strompreisen fur
Verbraucher:innen widerspiegelt, kdnnte langfristig die
soziale Akzeptanz einer konsequenten CO,-Bepreisung
abnehmen. Das kénnte den Druck auf die Politik erhéhen,
das Instrument abzuschwachen, wodurch der eingeschla-
gene Emissionskorridor gegebenenfalls politisch nicht
durchgehalten wird. Eine Preisobergrenze kénnte die so-
ziale Akzeptanz stérken, indem sie CO,-Preise und daraus
resultierende Strompreisanstiege deckelt. Da eine Preis-
obergrenze eine Uberschreitung der vorgegebenen Emis-
sionsmenge ermdéglicht, missen eventuell zu viel ausge-
stoBene Emissionen vom zukiinftigen Emissionsbudget
abgezogen werden, um das gesetzte Ziel der ausgestoBe-
nen Emissionsmengen nicht dauerhaft zu verfehlen.

Mit dem Ubergang zum CO,-Preismodell wird das EEG
nach und nach Uberflissig. Fir Bestandsanlagen wird
gleichwohl aus Bestandsschutzgriinden noch lange Zeit
das EEG Ubergangsweise weiter gelten. Weitere Privile-
gierungen wie der Einspeisevorrang, der ohnehin zuneh-
mend relativiert wird, sollten ebenfalls zeithah auslaufen.
Langfristig ist damit auch eine signifikante Komplexitats-
reduktion zu erreichen.

Fazit

Damit das Strommarktdesign zur Erreichung der Klima-
ziele beitrdgt und den zuklinftigen hohen Anteilen von
erneuerbaren Energien an der Stromerzeugung gerecht
wird, bedarf es einer Uberarbeitung des aktuellen Mo-
dells. Auf lange Sicht ist daftr ein CO,-Preis als Leitinst-
rument nach den Kriterien der Klimawirksamkeit und der
Kosteneffizienz am besten geeignet. Deshalb sollte auf
dieses Modell hingearbeitet werden, sodass es im best-
moglichen Fall schon vor 2030 greifen kann. Wahrend
der Ubergangszeit sollte der CO,-Preis in einem vorher-
sehbaren Preiskorridor allmahlich ansteigen. Gleichzeitig
sollte ein fir die Ubergangszeit gewahltes Pramienmo-
dell zur Férderung der hohen Ausbauziele von erneuer-
baren Energien bereits marktnah ausgestaltet sein, um
den Ubergang méglichst flieBend zu gestalten.

Fixe Marktpramien kommen diesem Kriterium am néachs-
ten. Da einseitig gleitende Marktpramien jedoch weit
verbreitet sind und bis spatestens 2030 der CO,-Preis
als alleiniges Férdermodell greifen soll, kann der Uber-
gang auch direkt aus einer einseitig gleitenden Pramie
gestaltet werden, um einen weiteren Zwischenschritt zu
vermeiden. Zweiseitig gleitende Pramien (Differenzver-
trage) sind kein marktnahes Modell, deshalb ist von ihnen
abzuraten. Eine Ausnahme hiervon kénnten gesondert zu
férdernde Einzelfélle sein.
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Wirksamkeit und Kosteneffizienz des Modells sollten
wéhrend des Ubergangs stets evaluiert werden, um uner-
wlnschte Entwicklungen méglichst friih zu identifizieren
und gegensteuern zu kénnen. AuBerdem sollte auf eine
gute Anbindung an das EU-ETS hingearbeitet werden,
damit zu einem spéteren Zeitpunkt die alleinige CO,-
Bepreisung bestmdglich greifen kann. Bei der Ausgestal-
tung der CO,-Bepreisung sollte eine mégliche Festlegung
von Mindest- oder Maximalpreisen geprtift werden.

Die Fokussierung auf den CO,-Preis als Leitinstrument
der Marktintegration der Stromerzeugung aus erneuerba-
ren Energien bedeutet nicht, dass zur Erreichung weiterer
Ziele (wie etwa das Sicherstellen einer adaquaten Ver-
sorgungssicherheit und die Férderung von Innovationen)
nicht weitere Instrumente zusétzlich zum CO,-Preis sinn-
voll sind. Im Gegenteil: Es ist davon auszugehen, dass die
Erreichung weiterer Ziele am besten mit Hilfe weiterer In-
strumente sichergestellt werden kann. Fir die Férderung
einer kosteneffizienten Stromerzeugung aus erneuerba-
ren Energien ist gleichwohl ein CO,-Preis langfristig das
am besten geeignete Instrument.
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question arises as to whether the current electricity market design and the associated remuneration rules for electricity generation are
still suitable for achieving the goals of security of supply and low prices stipulated in the Energy Industry Act, even with an electricity

market dominated by renewable energies.
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Flachenziele fur die Windenergie: Wie
zielfiUhrend ist das neue Wind-an-Land-Gesetz?

Die Ausbauziele fiir die Windenergie an Land sind von der Bundesregierung fiir die kommenden
Jahre zuletzt mehr als verdreifacht worden. Gleichzeitig stockt aber seit einigen Jahren der
tatsédchliche Ausbau der Windenergie in Deutschland. Wesentlicher Hemmschuh flir den Ausbau
ist, dass zu wenige Flachen fiir Windenergieanlagen ausgewiesen werden. Um dieses Problem zu
I6sen, ist nun das Wind-an-Land-Gesetz verabschiedet worden. Dieses gibt den Bundeslandern
Flachenziele vor, damit bundesweit insgesamt 2 % der Landesflache fur Windenergie
ausgewiesen werden. Ein Schritt in die richtige Richtung. Es bleibt aber zweifelhaft, ob das
angelegte Zeit-Mengen-Gerist konform mit den Windenergie-Ausbauzielen des Bundes ist.

Flr die Windenergie an Land sind mit dem Erneuerbare-
Energien-Gesetz (EEG) 2023 kirzlich sehr ambitionierte
Ausbauziele beschlossen worden. In den nachsten Jah-
ren sollen jahrlich mindestens 10 GW Leistung zugebaut
werden (§ 28 EEG 2023). Das ist jedes Jahr mehr als das
Flnffache der Leistung, die in den letzten beiden Jah-
ren installiert wurde (2020: ca. 1,4 GW, 2021: ca. 1,9 GW)
(Deutsche WindGuard, 2021, 2022). Die neuen jahrlichen
Ausbauziele Ubertreffen auch deutlich den bisherigen
Rekordausbau aus dem Jahr 2017. Damals gingen Wind-
energieanlagen mit einer Leistung von ca. 5,3 GW ans
Netz (Deutsche WindGuard, 2018). Zugleich ist in den
vergangenen Jahren zu beobachten gewesen, dass sogar
die bisher deutlich weniger ambitionierten Ausbauziele
verfehlt wurden. So waren in den vergangenen Jahren die
Ausschreibungen fir die Windenergie an Land oft unter-
zeichnet (vgl. Abbildung 1).

Fir den stockenden Ausbau kdnnen mehrere Grinde
benannt werden. Dazu zdhlen derzeit oftmals sehr lang-
wierige Genehmigungsverfahren sowie zahlreiche Klagen
gegen Windenergieprojekte, insbesondere aufgrund von
Natur- und Artenschutzbelangen. Darliber hinaus mangelt
es aber vor allem auch an planerisch ausgewiesenen Fla-
chen flr den Windenergieausbau an Land. Nach Einschat-
zung der Bundesregierung muissen zur Erreichung der
langfristigen EEG-Ausbauziele 2% der Bundesflache fir
die Windenergie an Land ausgewiesen werden (Deutscher
Bundestag, 2022). Derzeit sind nur rund 0,8 % der Bun-

© 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
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ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

desflache flr die Windenergie an Land ausgewiesen, wo-
von lediglich 0,5 % tats&chlich verfligbar sind (UBA, 2021).

Wind-an-Land-Gesetz fiir mehr Fldchen

Um das Flachenproblem zu I6sen, hat die Bundesregie-
rung kirzlich ein neues sogenanntes Wind-an-Land-Ge-
setz (WaLG) auf den Weg gebracht, dessen Kern ein Wind-
energieflachenbedarfsgesetz (WindBG) bildet (BGBI. | S.
1353). Ziel des Gesetzes ist die Bereitstellung von insge-
samt 2 % der Flache Deutschlands fiir die Windenergie an
Land bis Ende 2032. Bis Ende 2027 soll ein Zwischenziel
von 1,4% der Landesflache erreicht werden (Bundesre-
gierung, 2022). Dazu werden den Bundeslandern konkrete
Vorgaben gemacht, welchen Anteil ihrer Landesflache sie
bis Ende 2027 und Ende 2032 planerisch fiir die Wind-
energie an Land ausweisen missen (Anlage 1 WindBG).
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Abbildung 1
Mengen fiir die Windenergie an Land

jahrliche Ausschreibungs- und Zuschlagsmenge (in MW)
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* Vorlaufige Zuschlagsmenge ohne die Ergebnisse der beiden noch aus-
stehenden Ausschreibungsrunden im Jahr 2022.

Quelle: FA Wind (2022).

Fast alle Lander miissen demnach deutlich mehr Flachen
als bisher bereitstellen (vgl. Abbildung 2).

Verfehlen Lander die fir 2027 und 2032 festgelegten Fla-
chenziele, dirfen sie den Windenergieausbau von da an
nicht mehr planerisch einschranken (§ 249 Abs. 7 S. 1
BauGB). Aktuell nutzen die Lander vielfach Moglichkei-
ten, um den Ausbau der Windenergie rdumlich zu steu-
ern und einzuschranken — z. B. durch die Ausweisung von
Vorranggebieten mit Ausschlusswirkung flr den restli-
chen Planungsraum oder durch pauschale Siedlungsmin-
destabstande. Fielen derartige planerische Einschran-
kungsmadglichkeiten weg, wére die Windenergie (geman
§ 35 Abs. 1 Nr. 5 BauGB) im AuBenbereich grundsatzlich
Uberall privilegiert. Dann dirften also im Prinzip Uberall
im AuBenbereich Windenergieanlagen gebaut werden,
sofern daflir eine Genehmigung erteilt wirde (rechtliche
Anforderungen beispielsweise des Immissions- und Na-
turschutzes missten weiter erfiillt werden).

Zun&chst sind die Lander bis zum 31.5.2024 verpflichtet,
entweder eigene Planaufstellungsbeschlisse zur Auswei-
sung von Flachen nachzuweisen, mit denen die Flachen-
ziele erreicht werden kdnnen, oder das Inkrafttreten von
Landesgesetzen oder Raumordnungsplénen nachzuwei-
sen, die regionale oder kommunale Teilflachenziele fir
die entsprechenden Planungstrédger festsetzen (§ 3 Abs.
3 WindBG). Bis zum 31.5.2024 haben die Lander auBer-
dem die Mdglichkeit, sich ihre Flachenziele untereinander
auf Basis von Staatsvertrdgen teilweise zu Uberschreiben.
Die Flachenziele der Flachenlander dirfen sich dabei um
bis zu 50 % mindern oder erh6hen; die der Stadtstaaten
um bis zu 75 % (§ 6 Abs. 4 WindBG). Etwaige Gegenleis-

Abbildung 2
Flachenziele gemaB Wind-an-Land-Gesetz und
bisher fiir die Windenergie ausgewiesene Fldchen

Anteil der Landesflache (in %)
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Quelle: Bund-Lénder-Kooperationsausschuss (2021).

tungen fiir solche Ubertragungen sind Verhandlungssa-
che der Lander. Die Flachenziele der Lander sind damit
zumindest teilweise handelbar.

Lésung des Trittbrettfahrerproblems

Aus ©konomischer Sicht adressiert das Wind-an-Land-
Gesetz insbesondere Koordinationsprobleme und damit
verbundene Trittbrettfahrerprobleme im politischen Mehr-
ebenensystem. Diese haben ihren Ursprung darin, dass
die Kompetenzen fir die Steuerung des Windenergieaus-
baus zwischen den verschiedenen foderalen Ebenen auf-
geteilt sind. Auf Bundesebene werden die Ausbauziele fir
die Windenergie an Land festgelegt. Die zur Erreichung der
Ziele notwendige Flachenbereitstellung liegt aber Gberwie-
gend in der Hand der nachfolgenden Ebenen (Lénder, Re-
gionen und Kommunen) (Lauf et al., 2020). Bislang gab es
dafir keinen formalen Koordinationsmechanismus.

Dies fuhrt zu Problemen, weil die Interessen des Bundes
und die Interessen der Lander, Regionen und Kommunen
im Zweifel auseinanderfallen. Der Bund hat das Interesse,
dass die von ihm festgelegten nationalen Ausbauziele er-
reicht werden. Untere Ebenen schauen hingegen stérker
auf die lokalen Auswirkungen des Windenergieausbaus.
Dabei riicken dann als negativ wahrgenommene lokale
Auswirkungen auf Mensch, Landschaft und Natur starker
in den Vordergrund. Gleichzeitig profitieren die Menschen
vor Ort nicht unbedingt unmittelbar von Windenenergie-
anlagen und dem von ihnen erzeugten Strom. Deswegen
haben die unteren Ebenen oftmals kein besonderes Inte-
resse, Flachen fiir die Windenergie bereitzustellen. Dies
wird noch dadurch verstarkt, dass eine klimaneutrale
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Stromversorgung mit Windenergie ein offentliches Gut
ist, solange nur eine deutschlandweit einheitliche Strom-
preiszone besteht. Die Lander haben somit Anreize, sich
auf Ausbaubemihungen anderer Lander zu verlassen
und ihren eigenen Beitrag nicht zu erhdhen. Es liegt mit-
hin ein klassisches Trittbrettfahrerproblem vor (Meier et
al., 2019; Meier und Lehmann, 2022).

Das Wind-an-Land-Gesetz schafft nun als Koordinations-
instrument erstmalig, ausgehend von den bundesweiten
Ausbauzielen, verbindliche Vorgaben zur Flachenbereit-
stellung in den Bundeslandern, um das beschriebene
Trittbrettfahrerproblem zu 16sen. Aber wie wirksam und
zielkonform sind diese Vorgaben in der Praxis? Und wie
sind Effizienz- und Verteilungswirkungen der Flachenziele
des Wind-an-Land-Gesetzes einzuschatzen?

Erreichung der Flachenziele erscheint realistisch

Mit Blick auf die Effektivitat des Gesetzes soll zunachst
dessen Zeit-Mengen-GerUst fir die Flachenziele in Ver-
bindung mit dem angelegten Sanktionsmechanismus
kritisch beleuchtet werden. Grundsétzlich haben die
Lander politbkonomische Anreize, ihre Flachenziele fir
2027 und 2032 zu erreichen. Denn bei Zielverfehlungen
mussten sie sich gegenlber der Wahler:innenschaft da-
flr rechtfertigen, dass sie die rdumliche Steuerungsmog-
lichkeit des Windenergieausbaus aufgegeben haben.
Dann dirften namlich prinzipiell Gberall im AuBenbereich
Windenergieanlagen errichtet werden, ohne dass der
Ausbau auf planerisch bewusst ausgewéhlte Flachen
konzentriert werden kann.

Sollten die Flachenziele trotz dieses Anreizes von den
Landern zunachst doch verfehlt werden, wiirden auto-
matisch Uber die Privilegierungssanktion fiir den AuBen-
bereich unmittelbar in groBem Umfang Flachen fiir die
Windenergie freigegeben werden. Indirekt wiirden so die
Flachenziele dann auch erreicht (und faktisch méglicher-
weise sogar noch Ubertroffen) werden. Deshalb kann mit
Blick auf die langere Frist durchaus erwartet werden, dass
die Flachenziele des Gesetzes effektiv erreicht werden.
Dies gilt zumindest so lange wie das Gesetz nicht von zu-
kiinftigen Bundesregierungen so angepasst wird, dass es
seine beabsichtigte Wirkung nicht mehr entfalten kann.

Kaum Dynamik bei der Flachenbereitstellung

Die nun geltende Fristenregelung fir die Flachenziele bis
2027 bzw. 2032 mag auf den ersten Blick nachvollzieh-
bar sein, weil die planerische Flachenausweisung bisher
viel Zeit in Anspruch nahm. In der Vergangenheit haben
entsprechende Planungsprozesse in vielen Fallen flnf
bis zehn Jahre gedauert (Wegner und Miiller, 2022). Vor
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diesem Hintergrund ist es allerdings durchaus kritisch zu
sehen, dass die Fristenregelung den Landern und Pla-
nungstragenden keine Beschleunigungsanreize setzt,
schon vor Erreichen der gesetzlichen Fristen Windener-
gieflachen auszuweisen. Vielmehr fihrt die Fristenrege-
lung vermutlich dazu, dass angesichts tendenziell trager
Planungsprozesse im groBen Umfang Flachen absehbar
erst ab Anfang 2028 zur Verfiigung stehen — entweder
durch die aktive Ausweisung von Flachen kurz vor dem
Fristende — oder im Sanktionsfall durch die dann geltende
allgemeine Privilegierung im gesamten AuBBenbereich.

Das gilt umso mehr, als es flir manche Lander polit-
6konomisch sogar rational sein kdnnte, bewusst in die
Sanktion zu laufen. Méglicherweise kann es fliir Regie-
rungen in Bundeslandern, in denen viele Bulrger:innen
besonders ablehnend gegenlber Windenergieprojekten
sind, politisch rational sein, nicht daflir zu sorgen, dass
die Flachenziele fristgerecht erflillt werden. Denn die Lan-
despolitik kdnnte so versuchen, sich als Anwaéltin dieser
Wabhler:innen zu inszenieren und dem Bund den Schwar-
zen Peter zuzuschieben, wenn dieser bei Zielverfehlung
die Windenergie im gesamten AuBenbereich privilegiert.
Dabei ist zudem zu bedenken, dass bereits die ersten
Flachenziele flir Ende 2027 zeitlich in die Legislatur einer
neuen Bundesregierung fallen. Einige Lander kdnnten
deshalb darauf spekulieren, dass die Flachenvorgaben,
Fristen und Sanktionsregelungen mit einer dann maogli-
cherweise anders aufgestellten Regierung noch einmal
nachverhandelt und dabei entscharft werden kénnten.

Beschleunigungsmaéglichkeiten nicht ausgeschopft

Eine frihere Flachenbereitstellung durch die Lander héat-
te durch ein Vorziehen der Fristen flr die Flachenziele im
Wind-an-Land-Gesetz erreicht werden kénnen. Dabei hat-
te sich die Gesetzgebung anstelle des jetzigen zweistufi-
gen Ansatzes auch auf ein einziges Zieldatum beschran-
ken kdnnen — beispielsweise die Bereitstellung der gesam-
ten 2 % der Bundesflache schon bis Ende 2027 oder noch
friher. In diesem Zusammenhang wére auch eine Verkdr-
zung der vorbereitenden Fristen mdglich gewesen, die jetzt
bis Mitte 2024 gelten (Wegner und Mdller, 2022).

Eine unmittelbar erhéhte Verfligbarkeit von Flachen hat-
te erreicht werden kdénnen, wenn die in einigen Landern
geltenden pauschalen Mindestabstande fir Windener-
gieanlagen zu Wohngeb&duden mit sofortiger Wirkung
abgeschafft worden waren und eine sofortige allgemeine
Privilegierung Uberall im AuBenbereich ohne planerische
Einschrankungsmdglichkeiten eingeflihrt worden wére
(Masurowski et al., 2016; Reutter, 2022). Derartige Lésun-
gen waren allerdings offenbar politisch nicht mehrheits-
fahig. Immerhin wurde geregelt, dass ab dem 31.5.2023
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Mindestabstande nicht mehr auf ausgewiesene Wind-
energiegebiete angewendet werden diirfen.

Erreichbarkeit der EEG-Ausbauziele bleibt unsicher

Selbst wenn die Flachen flr die Windenergie an Land durch
die Bundeslander fristgerecht planerisch bereitgestellt wer-
den, bleibt zweifelhaft, ob damit die im EEG 2023 festgeleg-
ten Windenergie-Ausbauziele der Bundesregierung erreicht
werden koénnen. Aktuell herrscht eine Flachenknappheit
und vor 2027 ist kaum mehr Dynamik bei den Flachenaus-
weisungen zu erwarten. Damit steht zunachst zu beflirch-
ten, dass die EEG-Ausbauziele fur die Jahre 2024 (69 GW),
2026 (84 GW) und 2028 (99 GW) verfehlt werden.

Auch ob die EEG-Ausbauziele flr die dann folgenden
Jahre 2030 (115 GW), 2035 (157 GW) und 2040 (160 GW)
mit den Flachenzielen des Wind-Energie-an-Land-Ge-
setzes erreicht werden kénnen, scheint sehr zweifelhaft.
Denn erstens sind die Flachenziele rein mengenmaBig
nur unter sehr optimistischen Annahmen fir die Errei-
chung der Ausbauziele ausreichend. In der Begriindung
des Wind-an-Land-Gesetzes wird davon ausgegangen,
dass auf 2% planerisch ausgewiesener Bundesflache
165 GW Windenergieleistung installiert werden kénnen
(Deutscher Bundestag, 2022). Dabei wird von einer fak-
tischen Nicht-Nutzbarkeit der ausgewiesenen Flachen
in Hohe von 30 % ausgegangen (Deutscher Bundestag,
2022). Einer tatsachlichen Nutzung ausgewiesener Fla-
chen stehen in der Praxis oftmals beispielsweise noch
artenschutzrechtliche Belange oder Vorbehalte von den
Grundstiickseigentiimer:innen entgegen. Somit geht
die Gesetzgebung rechnerisch davon aus, dass auf den
letztlich tats&chlich verfligbaren Flachen (70 % von 2%
der Bundesflache) etwa 35 MW/km? an Windenergieleis-
tung installiert werden kénnen. Auch die entsprechen-
den rechnerisch nétigen Flacheneffizienzen, um mit dem
2032er 2 %-Flachenziel die EEG-Ausbauziele fur 2035
und 2040 erreichen zu kénnen und um mit dem 2027er
1,4 %-Flachenziel das EEG-Ausbauziel fiir 2030 erreichen
zu kdnnen, haben dieselbe GréBenordnung (33-34 MW/
km?2 bzw. 35 MW/km?). Diese flr die Erreichung der Aus-
bauziele notwendige Flacheneffizienz liegt jedoch weit
Uber bisher in der Praxis durchschnittlich beobachteten
Werten (Enevoldsen und Jacobsen, 2021).

Zweitens koénnen die EEG-Ausbauziele auch aus einer
zeitlichen Perspektive nur unter sehr gilnstigen Bedin-
gungen mit den Flachenzielen des Wind-an-Land-Ge-
setzes erreicht werden. Denn selbst wenn man davon
ausgeht, dass die ausgewiesenen Flachen mengenma-
Big wie unterstellt bebaut werden kdnnen, sind noch die
langen Realisierungszeiten flr neue Windenergieanla-
gen zu berlcksichtigen. Bislang dauert es von Beginn

der Projektplanung bis zur Inbetriebnahme einer neuen
Windenergieanlage im Schnitt mehr als sieben Jahre (FA
Wind, 2015, 2021). Damit auf Flachen, die von den L&n-
dern fristgerecht Ende 2027 bereitgestellt werden, tat-
sachlich schon drei Jahre spater ausreichend Anlagen zur
Erreichung des EEG-Ausbauziels fiir 2030 stehen kdnnen,
mussten die bisherigen Realisierungszeiten mehr als hal-
biert werden. Das Gleiche gilt entsprechend auch fiir das
2032er 2 %-Flachenziel und das 2035er EEG-Ausbauziel.

Zwar mdchte der Bund unter anderem mit der ebenfalls
kirzlich erfolgten Reform des Bundesnaturschutzge-
setzes einen Beitrag zur Beschleunigung der Genehmi-
gungsverfahren leisten. Unklar ist aber, ob die ergriffenen
MaBnahmen flr die notwendige Beschleunigung aus-
reichen. Hinzu kommt die Frage, ob Projektierende und
Windenergieanlagenherstellende dann Uberhaupt die
personellen und materiellen Kapazitaten haben, um quasi
im Sprint die Ausbaullicke zu schlieBen. Zumal dann ge-
gebenenfalls auch noch der bis dahin nur unzureichend
erfolgte Ausbau aufzuholen wére.

Das Wind-an-Land-Gesetz bringt also voraussichtlich
kaum Dynamik in den Windenergieausbau in den nachsten
Jahren und erlaubt eine fristgerechte Erreichung der mittel-
und langfristigen EEG-Ausbauziele fir die Windenergie an
Land bestenfalls nur unter sehr optimistischen Annahmen.

Gleichverteilung bei Aufteilung der Landerflachenziele

Darlber hinaus stellt sich die Frage, wie die beschlosse-
ne Aufteilung der Flachenziele auf die Bundeslander (vgl.
Abbildung 1) aus Effizienz- und Verteilungsperspektive
zu beurteilen ist. Grundlage fir die beschlossene Auftei-
lung der Ziele auf die Bundeslander war eine vom BMWK
beauftragte Flachenpotenzialstudie (Guidehouse et al.,
2022). Darin sind unter anderem unter Beriicksichtigung
von Konfliktrisiken mit dem Artenschutz sowie dem Na-
tur- und Landschaftsschutz und von Mindestanforde-
rungen an die Windhoffigkeit Flachenpotenziale flr die
Windenergie in allen Bundeslandern ermittelt worden. Auf
dieser Basis wurden die bundesweiten Flachenziele in der
Studie auf die einzelnen Bundeslander runtergebrochen.
Zusatzlich wurden bestimmte Ober- und Untergrenzen fir
die La&nderziele eingezogen. Die damit verbundene Nivel-
lierung der Landesziele gegenlber den ermittelten Fla-
chenpotenzialen spiegelt eine gewisse politische Gleich-
verteilungsabsicht wider. Auf Basis der Studienergebnis-
se haben sich die politischen Entscheidungstragenden
mit Blick auf das 2 %-Bundesziel letztlich fir Flachenziele
in einem Korridor von 1,8 % bis 2,2 % flir die Flachenlan-
der und flr Flachenziele von 0,5% flir die Stadtstaaten
entschieden. Damit wurde von der Gesetzgebung eine
deutlich gleichmaBigere Verteilung fir die Flachenziele
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gewahlt im Vergleich zu den urspringlich unter Beriick-
sichtigung von Konfliktrisiken und Windbedingungen er-
mittelten Flachenpotenzialen der Lander.

Die relative Gleichverteilung der Flachenziele auf die Lan-
der erscheint politékonomisch rational, weil so mutmaB-
lich Konflikte zwischen Bundesléandern entscharft werden
konnten. Es mag auch einer gewissen Gerechtigkeitslogik
folgen, dass die Lander einen gleichen Anteil ihrer Lan-
desflache fir die Windenergie an Land bereitstellen soll-
ten (dazu und zu anderen Gerechtigkeitsvorstellungen
Lehmann et al., 2021a, b). Gleichzeitig gehen mit der nun
beschlossenen Verteilung zwangslaufig aber Abstriche
mit Blick auf andere Kriterien einher, die alternativ bei der
Aufteilung der Flachenziele hatten pragender sein kon-
nen. Sollten beispielsweise die Stromgestehungskosten
minimiert werden, muissten Windenergieanlagen vor al-
lem im Norden stehen. Sollte hingegen eine Minimierung
der Systemintegrationskosten als oberstes Ziel priorisiert
werden, mussten bei der Festlegung der Flachenziele ins-
besondere die rdumliche Verteilung der Stromnachfrage
sowie Netzengpasse berlcksichtigt werden. Sollten wie-
derum primar Auswirkungen auf Anwohner:innen mini-
miert werden, misste der Ausbau besonders in diinn be-
siedelten Gebieten konzentriert werden (Lehmann et al.,
2021c; Tafarte und Lehmann, 2021).

Flachenhandel bringt nur bedingte Effizienzvorteile

Aus einer Effizienzsicht zundchst begriiBenswert ist,
dass der Bund den Landern eine Handelsmoglichkeit
fur die Flachenziele einrdumt. Auf diese Weise kann
die Erstallokation der Flachenziele ganz im Sinne einer
Coaseschen Verhandlungsldsung nachjustiert werden.
So koénnen unterschiedliche regionale Schutz- und
Nutzungsinteressen bericksichtigt werden, ohne die
Flachenziele fir Deutschland insgesamt anzutasten.
Bemerkenswert ist in diesem Zusammenhang, dass in
einigen Landern derzeit bereits mehr Flachen ausge-
wiesen sind als es die Landesflachenziele fir 2027 und
2032 vorsehen (vgl. Abbildung 2). Durch die Mdglichkeit
des Flachenhandels kénnen sich die entsprechenden
Lander fir ihre bisherige Flachenausweisung also be-
lohnen lassen, wenn sie ihre Ziellbererflllungen an an-
dere Lander Ubertragen.

Kritisch zu bedenken ist jedoch, dass die Lander beim
Flachenhandel priméar auf ihre lokalen bzw. regionalen
Kosten und Nutzen schauen werden. Andere Aspekte,
die aus einer bundesweiten Perspektive flr eine effizien-
te Allokation von L&nderzielen aber ebenfalls eine Rolle
spielen sollten - beispielsweise Stromsystemkosten —
werden fir Landesentscheidungen hingegen weniger
relevant sein. Problematisch kénnte die Handelsmdglich-
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keit auBerdem fir die parallel laufenden Netzplanungen
sein. Denn mindestens bis 2024 wird nun Unklarheit dar-
Uber herrschen, auf welche Flachenziele sich die Lander
letztlich untereinander einigen.

Fazit: langsamer Schritt in die richtige Richtung,
aber weitere Anreize und MaBnahmen notwendig

Insgesamt kann festgehalten werden, dass die Verab-
schiedung des Wind-an-Land-Gesetzes ein wichtiger
Schritt in die richtige Richtung ist. Erstmals werden den
Landern konkrete Flachenvorgaben fir den Ausbau der
Windenergie an Land gemacht. Auf diese Weise kann die
Flachenausweisung der Lander besser in Einklang mit
den Ausbauzielen des Bundes gebracht und das bishe-
rige Trittbrettfahrerproblem aufgeldst werden. Langfristig
ist durch das Wind-an-Land-Gesetz deshalb durchaus
mit einer positiven Wirkung auf den Windenergieausbau
in Deutschland zu rechnen.

Als unzureichend kann sich allerdings das beschlossene
Zeit-Mengen-Gerlst des Gesetzes erweisen. Infolge des
Gesetzes ist kaum mit mehr Dynamik beim Ausbau der
Windenergie bis Ende des Jahrzehnts zu rechnen. Das
Gesetz schafft keine Anreize fir Flachenausweisungen
vor Ende 2027. Mit Blick auf die EEG-Ausbauziele sind
die Flachenziele des Gesetzes zeitlich und mengenmaBig
sehr knapp bemessen. Eine fristgerechte Erreichung der
EEG-Ausbauziele fiir 2030, 2035 und 2040 scheint damit
nur unter sehr optimistischen Annahmen maéglich.

Wichtig ist daher, dass das Wind-an-Land-Gesetz durch
weitere MaBnahmen flankiert wird. So kdnnte eine weitere
Starkung positiver Anreize zur Fldachenausweisung helfen,
dass schneller Windenergiegebiete bereitgestellt werden.
Hierzu kénnte unter anderem die bisher freiwillige finan-
zielle Beteiligung von Kommunen verpflichtend gemacht
und moglicherweise auch betragsmaBig erhdht werden,
damit lokal stérker an den finanziellen Nutzen von 6&rtli-
chen Windenergieanlagen partizipiert werden kann. Auch
eine gesetzliche Regelung, dass bereits Planentwiirfe ei-
ne positive Vorwirkung entfalten, kénnte in der Praxis zu
einer schnelleren Flachenverfligbarkeit beitragen.

Mit Blick auf die angeflihrten Zweifel am Zeit-Mengen-
Geriist des Gesetzes ist immerhin positiv festzustellen,
dass das Gesetz ein regelméaBiges Monitoring vorsieht.
Auf diese Weise kdnnen mogliche Anpassungsbedarfe
der Flachenziele festgestellt werden, etwa wenn die aus-
gewiesenen Flachen in der Praxis nicht im angenomme-
nen Umfang bebaut werden. Wichtig ist in diesem Kon-
text, dass die planerische Verfligbarkeit von Flachen eine
notwendige aber keine hinreichende Bedingung dafir ist,
dass die Windenergieausbauziele erreicht werden koén-
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nen. Deswegen sind auch Reformen wichtig, die ausge-
wiesene Flachen besser nutzbar machen. Dazu mussen
weitere rechtliche Vorgaben reformiert werden, unter an-
derem des Natur- und Artenschutzes, des Denkmalschut-
zes und der Flugsicherheit. Teilweise sind hierzu schon
Neuregelungen auf den Weg gebracht worden (z.B. eine
Reform des artenschutzrechtlichen Genehmigungsver-
fahrens nach dem Bundesnaturschutzgesetz). Wie sich
diese in der Praxis auswirken, bleibt abzuwarten. Weitere
neue Regelungen, die in der ndheren Zukunft zu erwarten
sind, etwa zu sogenannten Go-To-Gebieten, kdnnen zeit-
nah noch weitere Ansatzpunkte flir Beschleunigungen auf
der Genehmigungsebene bringen. Notwendig ist zudem
eine bessere personelle und technische Ausstattung der
Genehmigungsbehdrden.
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Autarkie und Offenheit - Uberlegungen zur
optimalen Balance einer offenen Volkswirtschaft

Nach einem Globalisierungsschub im Zuge des Falls des Eisernen Vorhangs und von Chinas
Beitritt zur WTO wurde die internationale Arbeitsteilung in den vergangenen Jahren starker
von protektionistischen Tendenzen gepréagt. Die Unterbrechungen der grenziiberschreitenden
Lieferkettenbeziehungen wahrend der Coronapandemie und des Ukrainekriegs starken zudem
den Wunsch nach einer Reduzierung der Export- und insbesondere der Importabhangigkeit.
Es ist zu diskutieren, wie man theoretisch zum optimalen Offenheitsgrad einer Volkswirtschaft
gelangt und damit auch ein ideales AusmaB der 6konomischen Autarkie bestimmt.

Die internationale Arbeitsteilung hat eine Reihe von po-
sitiven Auswirkungen auf die Konsummdglichkeiten flr
die Bevoblkerung der beteiligten Lénder. Zu den wich-
tigsten Effekten, die die Konsummdglichkeiten der
Verbraucher:innen erhéhen, gehdren die folgenden:

e Im Rahmen der internationalen Arbeitsteilung kann
sich jede Volkswirtschaft auf die Herstellung der Pro-
dukte konzentrieren, bei denen sie Produktivitats- und
Kostenvorteile hat. So kommt es zu Spezialisierungs-
gewinnen, die die weltweit zur Verfigung stehende
Gutermenge und damit die Konsummaoglichkeiten der
Menschen erhéhen.

e Dieinternationale Mobilitat von Arbeitskraften und Kapi-
tal fihrt dazu, dass die weltweit zur Verfligung stehen-
den Produktionsfaktoren dort eingesetzt werden, wo sie
den gréBten Beitrag zur gesamtwirtschaftlichen Wert-
schopfung leisten. Fir die Welt als Ganzes bedeutet
dies: Es steht eine groBere Menge an Giitern und Dienst-
leistungen zur Verfligung, fir die die Verbraucher:innen
einen geringeren Preis zahlen missen.

e Die Intensivierung des Handels zwischen den Lé&n-
dern erhéht den Wettbewerbsdruck und damit auch
den Zwang, durch Innovationen und technischen Fort-
schritt die Produktionskosten zu senken, um interna-
tional konkurrenzfahig zu bleiben. Eine Kostenredu-
zierung durch technischen Fortschritt impliziert eine
Erh6hung der Produktivitat, woraus sich wiederum ei-
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ne Steigerung der Menge konsumierbarer Waren und
Dienstleistungen ergibt.

Wenn ein Unternehmen fir den Weltmarkt produziert,
bedeutet dies eine Ausweitung seiner Produktion.
Haufig kdnnen damit Vorteile der Massenproduktion
genutzt werden. Auch dies entspricht einer Produkti-
vitatssteigerung.

Die politische Einigung Uber eine gegenseitige Aner-
kennung von Produktstandards senkt die Kosten des
internationalen Handels und erleichtert den grenziber-
schreitenden Guteraustausch. Dies férdert das wirt-
schaftliche Wachstum und erhodht die zur Verfligung
stehende Konsumgitermenge.

SchlieBlich ist noch zu berilicksichtigen, dass der
Handel mit anderen L&ndern den einheimischen
Verbraucher:innen den Kauf von ganz neuen Produk-
ten ermoglicht und somit die Produktvielfalt erhoht.
Auch wenn dies nicht unbedingt das reale Bruttoin-
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landsprodukt (BIP) steigert, bedeutet eine groBere
Produktvielfalt mehr Auswahlmoglichkeiten fir die
Konsument:innen, was als eine Verbesserung der Kon-
summaoglichkeiten angesehen werden kann.

Die Aufnahme von internationalen Handelsaktivitaten stei-
gert die Konsummadglichkeiten eines Landes jedoch nicht
unbegrenzt. Neben der nutzenerhéhenden Ausweitung
der Konsummaglichkeiten hat die internationale Arbeitstei-
lung auch Kosten. Die Organisation und Durchfiihrung des
grenziberschreitenden Austauschs von Produkten, Vorleis-
tungen und Rohstoffen nimmt produktive Ressourcen in An-
spruch. Wird die Wertschopfungskette im Kontext der Her-
stellung eines einfachen Konsumguts so weit ausgedehnt,
dass nicht nur fiinf, sondern flinfzehn Lander beteiligt sind,
ergeben sich — wenn Uberhaupt — nur noch geringe Produk-
tivitdtszuwéchse bzw. Spezialisierungsgewinne. Gleichzei-
tig missen Energie, Rohstoffe und menschliche Arbeitszeit
fiir die Durchflihrung der internationalen Arbeitsteilung auf-
gewendet werden. Zu bedenken sind zudem die Treibhaus-
gasemissionen, die durch die internationale Arbeitsteilung
entstehen, allen voran durch den grenzliberschreitenden
Transport von Endprodukten, Vorleistungen und Rohstof-
fen. Per Saldo kénnen diese Kosten bewirken, dass die
Menge der verfligbaren Konsumglter ab einem bestimmten
AusmaB der internationalen Arbeitsteilung sinkt.

Eine Ausweitung der internationalen Arbeitsteilung (IA)
ist flr ein einzelnes Land 6konomisch betrachtet also nur
sinnvoll, solange der damit verbundene zuséatzliche ge-
sellschaftliche Nutzen (Grenznutzen = GN) gréBer ist als
die zusétzlichen gesamtwirtschaftlichen Kosten (Grenz-
kosten = GK). Wird, wie in der volkswirtschaftlichen Ana-
lyse Ublich, von steigenden Grenzkosten und sinkendem
Grenznutzen ausgegangen, liegt das optimale AusmaB
der internationalen Arbeitsteilung in Abbildung 1 bei IA*.

Konsummadglichkeitenkurve und Offenheitsgrad

Diese Uberlegungen lassen sich in eine zweite Grafik iber-
tragen. In ihr wird die H6he des realen Konsums einer
Volkswirtschaft in Abhdngigkeit vom dkonomischen Offen-
heitsgrad des Landes abgetragen. Der Offenheitsgrad kann
beispielsweise durch die AuBenhandelsquote ausgedriickt
werden. Sie ergibt sich, wenn die Summe aus Exporten und
Importen in Relation zum BIP des Landes gesetzt wird.

Zumindest theoretisch ist es denkbar, dass ein Land sich
vollstandig von der internationalen Arbeitsteilung abkop-
pelt. Ohne den Import von Produkten, Vorleistungen und
Rohstoffen aus dem Ausland verfligt das Land nur Uber
geringe Produktions- und damit auch Konsummdglich-
keiten (C, ... in Abbildung 2). Dies gilt insbesondere fur
rohstoffarme Lander wie Deutschland, das auf Rohstof-

Abbildung 1
Gesamtwirtschaftlich optimales AusmaB der
internationalen Arbeitsteilung (I1A*)

GN,
GK GK-Kurve

GN-Kurve

0

G~ N
>

Quelle: Petersen (2020, 292).

fe aus dem Ausland angewiesen ist. Wenn sich das Land
offnet, kann es die skizzierten 6konomischen Vorteile der
internationalen Arbeitsteilung nutzen. Die Konsumma&g-
lichkeiten (C) nehmen bei einem wachsenden Offenheits-
grad zu. Die Kurve C = f(OG) kann dabei als die Konsum-
moglichkeitenkurve bezeichnet werden.

Wenn Transport- und Organisationstatigkeiten jedoch zu
viele produktive Ressourcen des Landes verbrauchen,
reduziert eine weitere Ausdehnung der grenziberschrei-
tenden Wirtschaftsaktivitdten per saldo die Menge der
zur Verfiigung stehenden Konsumguiter. Es gibt somit
einen Offenheitsgrad, ab dem die Konsummaglichkeiten
bei einer weiteren Steigerung des Offenheitsgrads der
Volkswirtschaft sinken — in Abbildung 2 ist dies bei OG*
der Fall. OG* kann insofern als der optimale Offenheits-
grad angesehen werden, weil er der Bevblkerung unter
sonst gleichbleibenden Rahmenbedingungen den gréBt-
maoglichen Konsum je Einwohner:in erlaubt.

Der Punkt OG* aus Abbildung 2 stimmt dabei nicht not-
wendigerweise mit dem Punkt |IA* in Abbildung 1 Gberein.
Grund ist, dass das jeweilige Optimum unterschiedlichen
Kriterien unterliegt. Der optimale Offenheitsgrad in Abbil-
dung 2 orientiert sich nur an den Konsummaglichkeiten
der Bevolkerung. Der optimale Grad der internationalen
Arbeitsteilung umfasst hingegen alle Vor- und Nachteile
der internationalen Arbeitsteilung fiir eine Volkswirtschaft,
also z.B. auch die Auswirkungen auf die Investitionen,
den technologischen Fortschritt, das AusmaB der Treib-
hausgasemissionen und vieles mehr.

Lageparameter der Konsummaglichkeitenkurve

Die Konsummdglichkeitenkurve hat eine Vielzahl von
Lageparametern. Dazu gehdéren z.B. alle MaBnahmen,
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Abbildung 2
Zusammenhang zwischen dem Offenheitsgrad (OG)
und den realen Konsummaéglichkeiten (C)

C

Q

max-

C =1(0OG)
Konsummdéglichkeitenkurve

CAutarkie

0 (=Autarkie) oG* oG

Quelle: eigene Darstellung.

die die Produktionsmdglichkeiten einer Volkswirtschaft
steigern, also eine quantitative und qualitative Erhéhung
des Arbeitskrafteangebots, ein Ausbau des gesamtwirt-
schaftlichen Kapitalstocks durch Investitionen und eine
Steigerung der Produktivitdt durch technologischen Fort-
schritt. Alle diese MaBnahmen bedeuten, dass die Kon-
summaglichkeiten bei einem gegebenen Offenheitsgrad
groBer werden. Die Konsummaglichkeitenkurve wird also
nach oben verschoben - inklusive des Punktes C, ...
Mit Blick auf die internationale Arbeitsteilung spielen vier
weitere Aspekte eine wichtige Rolle:

e GréBe des Landes: Je gréBer ein Land ist, desto groBer
ist der Binnenmarkt und desto weniger ist das Land
auf Exporte und Importe angewiesen. Die Erhéhung
des Offenheitsgrads hat daher geringere 6konomische
Vorteile fir das Land. Die Konsummoglichkeitenkur-
ve einer groBen Volkswirtschaft wie den USA verlauft
daher flacher als bei einer kleinen Volkswirtschaft wie
Belgien, Irland oder den Niederlanden.

e Handelshemmnisse: Der Abbau von tarifdren und
nichttarifaren Handelshemmnissen erhéht die 6kono-
mischen Vorteile, die sich aus Exporten und Importen
sowie der damit verbundenen internationalen Arbeits-
teilung ergeben. Die Konsummoglichkeitenkurve wird
nach oben gedreht, der Punkt C bleibt dabei
konstant.

Autarkie

e Risiken von Lieferkettenunterbrechungen: Eine Unter-
brechung des grenziiberschreitenden Handels, also
z.B. das Ausbleiben von zu importierenden Rohstof-
fen und Vorleistungen im Zuge der Coronapandemie
und des Ukrainekriegs, reduziert die wirtschaftlichen
Vorteile des internationalen Handels. Die Konsummog-
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lichkeitenkurve wird in diesem Fall nach unten gedreht,

wobei der Punkt C, . wiederum unveréndert bleibt.

e Finpreisung negativer externer Effekte: Wenn zum Zwe-
cke der Reduzierung von klimaschadlichen Treibhaus-
gasemissionen Regierungen einen CO,-Preis einflhren
bzw. einen bestehenden Emissionspreis erhéhen, er-
hoht das die Kosten der internationalen Arbeitsteilung.
Die Konsumvorteile aus der internationalen Arbeitstei-
lung werden dadurch geringer. Erneut kommt es zu einer
Drehung der Konsummaoglichkeitenkurve nach unten.

Autarkiepréaferenzen der Bevélkerung

Ein Anstieg des Offenheitsgrads einer Volkswirtschaft
bringt den Verbraucher:innen eines Landes die skizzierten
Vorteile der internationalen Arbeitsteilung. Das bedeutet,
dass ein Anstieg der Offenheit wohlfahrtserhéhende Kon-
sequenzen hat, weil die Konsummadglichkeiten der Bevol-
kerung zunehmen. Allerdings ergeben sich daraus auch
mindestens zwei negative Begleiterscheinungen, die die
Wohlfahrt reduzieren kdnnen.

Erstens: Der grenziberschreitende Austausch von Wa-
ren, Dienstleistungen, Kapital, Arbeitskraften und Tech-
nologien hat zur Folge, dass sich der Grad der Knapp-
heit all dieser Tauschobjekte in den beteiligten Landern
verandert. Daraus ergeben sich Preisdnderungen, die zu
Einkommensanderungen flhren. Dies ldsst sich am Bei-
spiel des globalen Arbeitsmarktes verdeutlichen. Aus-
gangspunkt ist die Feststellung, dass hoch entwickelte
Industrienationen wie Deutschland und die USA im Ver-
gleich zu wirtschaftlich weniger entwickelten Landern wie
China und Indien Uber relativ viel Kapital und relativ we-
nige Arbeitskrafte verfliigen. In Kombination mit den un-
terschiedlichen Niveaus des wirtschaftlichen Wohistands
fuhrt dies zu relativ hohen Léhnen in den Industrienatio-
nen und relativ geringen Léhnen in Schwellen- und Ent-
wicklungslandern. Die internationale Arbeitsteilung be-
wirkt, dass sich diese Léhne tendenziell angleichen: We-
gen des hohen Angebots an Arbeitskraften hat China ei-
nen Wettbewerbsvorteil bei arbeitsintensiv hergestellten
Produkten. Die Spezialisierung auf die Herstellung und
den Export dieser Giter erhéht in China die Nachfrage
nach Arbeitskréften und damit die Loéhne. Deutschland
spezialisiert sich auf die Produktion von Gutern, flir deren
Herstellung viel Kapital und Technologie ben&tigt wird.
Die Produktion arbeitsintensiv hergestellter Glter wird
hingegen reduziert. Das Ergebnis ist ein Rlickgang der
Nachfrage nach Arbeitskraften — vor allem nach gering
qualifizierten Arbeitskraften — mit einem entsprechen-
den Druck auf die Loéhne in Deutschland. Die skizzier-
ten Wirkungsmechanismen des internationalen Handels
auf die Arbeitsmérkte in entwickelten Industrienationen
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sind beispielsweise von Autor et al. (2013) fiir die lokalen
Arbeitsmarkte in den USA nachgewiesen. Die internati-
onale Arbeitsteilung hat also fir die Volkswirtschaft als
Ganzes einkommenserhdhende Effekte, aber fir einzelne
Personengruppen und Wirtschaftsbranchen bedeutet sie
auch Einkommensrickgange.

Zweitens: Bei einer Intensivierung der Integration in die
Weltwirtschaft ergeben sich gegenseitige Abhangigkeiten
zwischen den Volkswirtschaften. Diese kdnnen deutliche
Risiken bergen: So missten die exportierenden einhei-
mischen Unternehmen ihre Produktion — und mit ihr das
Beschaftigungsniveau im Inland - verringern, wenn ihre
Exporte wegen einer Rezession im Ausland zurlickgehen.
Noch gravierender kénnen Importabhéangigkeiten sein.
Preiserhdhungen bei wichtigen Importgtitern kénnen z. B.
den Inflationsdruck erhéhen. Wenn Vorleistungen oder
Rohstoffe aus dem Ausland nicht oder nur noch unzurei-
chend geliefert werden, kann das zu Produktionsunter-
brechungen und Versorgungsengpédssen im Inland fih-
ren. Gleiches gilt, wenn das Inland bestimmte Produkte
gar nicht mehr selbst herstellt, sondern die einheimische
Nachfrage komplett durch Importe deckt. Als besonders
kritisch kann sich eine starke einseitige Abhangigkeit von
wichtigen Ressourcen oder Energietrdgern herausstel-
len, wenn ganze Wertschépfungsketten ohne die stete
Zufuhr von auBen nicht mehr funktionieren oder gar die
heimische Energieversorgung gefahrdet ist. Neben der
Angewiesenheit auf fossile Energietrdgerimporte, etwa
aus Russland, sind flr Deutschland zahlreiche weitere
Rohstoffabhéngigkeiten, unter anderem aus China, als
kritisch zu bewerten, die auch fir das Gelingen zentraler
Entwicklungsziele wie das der Energiewende maBgeblich
sind (Fremerey und Obst, 2022).

Solche kritischen Abhéngigkeiten beschrénken sich aller-
dings nicht nur auf die Ressourcen- und Energiezufuhr,
den Gulterhandel und die kurzfristige Produktionsfahig-
keit und Versorgungslage einer Volkswirtschaft. Auch in
technologischer Hinsicht kann gerade bei steigendem In-
novationstempo die Gefahr bestehen, vom Ausland und
den dortigen Standards und Entwicklungen abhangig zu
werden. Verliert die heimische Volkswirtschaft an Inno-
vationskraft und kann der technologische Fortschritt mit
internationalen Wettbewerber:innen nicht mehr Schritt
halten, wére die Wettbewerbsfahigkeit der inldndischen
Unternehmen bedroht. Dies kdnnte sich wiederum nicht
nur unmittelbar negativ auf Exporte, Wertschépfung und
Beschaftigung im Inland auswirken, sondern auch die
langfristigen wirtschaftlichen Entwicklungsperspektiven
sowie die nationale Gestaltungsmacht bei neuen Techno-
logien beeintrachtigen. Tatséchlich fordert insbesondere
China bei vielen Zukunftstechnologien die Flihrungspo-
sition westlicher Staaten heraus (Breitinger et al., 2020).

Eine gewisse Technologiesouveranitét sollte deshalb ge-
wahrt bleiben (Edler et al., 2020).

Viele weitere (insbesondere politische und geostrategi-
sche) Risiken kdnnen mit einer ausgepragten und zu we-
nig diversifizierten AuBenhandelsverflechtung verbunden
sein, wenn zu groBe Abhéngigkeiten in politische Erpress-
barkeit oder Einflussnahme minden. Diese problemati-
schen Auswirkungen einer vollig offenen Volkswirtschaft
haben zur Folge, dass es in einer Volkswirtschaft auch
eine Praferenz fir eine Reduzierung der internationalen
Arbeitsteilung bzw. ein mehr oder weniger stark ausge-
pragtes Autarkiestreben gibt.

Konsum-Offenheitsgrad-Indifferenzkurve

Die Frage, welches AusmaB der Offenheit aus gesamtge-
sellschaftlicher Sicht am besten ist, |asst sich nicht ein-
deutig beantworten. Auf den ersten Blick kdnnte vermutet
werden, dass der Offenheitsgrad OG* in Abbildung 2 opti-
mal ist, weil sich damit die groBten Konsummdaglichkeiten
erzielen lassen. Diese Einschétzung ist jedoch nur zutref-
fend, wenn sich die Gesellschaft ausschlieBlich am Ziel
moglichst hoher Konsummaglichkeiten orientiert. Zwin-
gend notwendig ist diese Zielsetzung jedoch nicht.

Es ist ebenso gut mdglich, dass die Gesellschaft als Gan-
zes eine Praferenz flir eine gewisse Autarkie hat und damit
eine Aversion gegen einen zu hohen Offenheitsgrad. Diese
Aversion resultiert aus den genannten negativen Begleit-
erscheinungen einer Einbindung in die internationale Ar-
beitsteilung — also den Export- und Importabhangigkeiten
sowie den negativen Einkommenseffekten fir bestimmte
Personengruppen bzw. Sektoren. Um den individuellen Nut-
zen einer Person zu verringern, muss es noch nicht einmal
zu einer Einkommensreduzierung kommen. Schon die Be-
firchtung, den eigenen Arbeitsplatz wegen der Konkurrenz
durch auslandische Anbieter:innen zu verlieren, kann zu ei-
ner individuellen NutzeneinbuBe flhren — und damit auch zu
einer gesamtgesellschaftlichen WohlfahrtseinbuBe.

Die mit diesen nutzen- bzw. wohlfahrtsreduzierenden
Effekten der internationalen Arbeitsteilung verbundene
Autarkiepraferenz auBert sich in einer entsprechenden
Wohlfahrtsfunktion. Sie ordnet jeder Kombination aus
Konsummaglichkeiten und 6konomischem Offenheits-
grad der Volkswirtschaft einen bestimmten Wert des
gesellschaftlichen Nutzens zu. Die Héhe der Wohlfahrt
hangt in positiver Weise von der H6he der Konsummaog-
lichkeiten und in negativer Weise vom AusmaB der nega-
tiven Effekte der 6konomischen Offenheit ab. Dies be-
deutet: Eine Steigerung der Konsummaglichkeiten erhéht
die Wohlfahrt der Gesellschaft, wahrend eine Erhdhung
des Offenheitsgrads die Wohlfahrt verringert. Alle Kom-
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Abbildung 3
Gesamtgesellschaftliche Indifferenzkurve einer
Volkswirtschaft

Clk

Quelle: eigene Darstellung.

binationen aus Konsummaoglichkeiten und ékonomischer
Offenheit, die der Gesellschaft denselben Nutzen stiften,
liegen auf einer sozialen Indifferenzkurve (I).

Im Fall einer Autarkiepraferenz — und damit einer Offen-
heitsaversion — bleibt der gesellschaftliche Nutzen bei ei-
nem Anstieg des Offenheitsgrads nur dann unverandert,
wenn gleichzeitig die Konsummaoglichkeiten steigen. Der
daraus resultierende Verlauf der sozialen Indifferenzkurve
ist in Abbildung 3 dargestellt. Dabei gilt zudem: Je wei-
ter eine soziale Indifferenzkurve vom Ursprung entfernt
ist, desto groBer ist der gesellschaftliche Nutzen bzw. die
gesellschaftliche Wohlfahrt (W), d. h. es gilt: W(l,) > W(,).

Die Lage dieser Indifferenzkurve hangt wiederum von ver-
schiedenen Einflussfaktoren ab. Zwei von ihnen sind:

e AusmaB der Unsicherheitsaversion: Wie weiter oben
beschrieben, ist die Einbindung einer Volkswirtschaft
in die internationale Arbeitsteilung mit Unsicherheiten
verbunden. Das betrifft die 6konomische Abhangigkeit
vom Ausland - sowohl als Abnehmer:innen der heimi-
schen Waren und Dienstleistungen als auch als Lie-
fernde von Rohstoffen, Vorleistungen und Endproduk-
ten — und die veranderten Knappheiten im Inland. Letz-
teres kann flr einzelne Personengruppen oder Bran-
chen negative Auswirkungen auf das Produktions- und
Beschéftigungsvolumen haben und damit auch auf die
Einkommenshohe. Eine Unsicherheit ergibt sich dar-
aus, dass nicht vorhersehbar ist, ob es zu diesen ne-
gativen Entwicklungen kommt bzw. welche Personen
davon betroffen sein werden. Je héher die Unsicher-
heitsaversion in einer Gesellschaft ausgepréagt ist, des-
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to gréBer muss im Fall einer Erhéhung des 6konomi-
schen Offenheitsgrads der wohlfahrtskompensierende
Zuwachs an Konsummdéglichkeiten sein. Die Indiffe-
renzkurve hat daher einen steileren Verlauf.

e Ausmal der sozialen Absicherung durch den Staat: Zur
Abfederung von negativen Auswirkungen, die sich aus
der internationalen Arbeitsteilung ergeben koénnen,
bieten sich staatliche KompensationsmaBnahmen an.
Das betrifft vor allem die sozialen Sicherungssysteme,
die die privaten Haushalte finanziell unterstiitzen, wenn
es dort zu globalisierungsbedingten Einkommens-
rickgédngen kommt. Je starker dieses Sicherheitsnetz
ausgepragt ist, desto geringer ist die Gefahr, dass die
verfligbaren realen Einkommen wegen der Einbindung
in die internationale Arbeitsteilung reduziert werden.
Das erhoht die Akzeptanz der Globalisierung. Die Indif-
ferenzkurve hat — im Vergleich zu einer Situation ohne
staatliche Sicherungssysteme - einen flacheren Ver-
lauf, weil der Zuwachs an Konsummaoglichkeiten weni-
ger groB sein muss als ohne diesen Schutz.

Optimaler Grad der 6konomischen Offenheit

Um den wohlfahrtsmaximierenden 6konomischen Of-
fenheitsgrad grafisch zu bestimmen, muss die Konsum-
moglichkeitenkurve mit der sozialen Indifferenzkurve
zusammengebracht werden. Die aus Sicht der Gesell-
schaft optimale Kombination aus Konsummadglichkeiten
und 6konomischer Offenheit liegt dort, wo die soziale In-
differenzkurve die Konsummdglichkeitenkurve tangiert.
In Abbildung 4 ist dies im Punkt Q° der Fall. Bei einer
gesamtgesellschaftlichen Autarkiepraferenz ist der wohl-
fahrtsmaximierende Offenheitsgrad der Volkswirtschaft
also geringer als der Offenheitsgrad, der die maximalen
Konsummaglichkeiten erlaubt (OG*).

Verdnderung des optimalen Grads

Der optimale Offenheitsgrad einer Volkswirtschaft verén-
dert sich, wenn sich die Lage bzw. der Verlauf der beiden
involvierten Kurven verandert.

Die Lage der Konsummaglichkeitenkurve verandert sich,
wie weiter oben beschrieben, unter anderem durch die
Einflihrung zusétzlicher Handelshemmnisse. Sie reduzie-
ren den gesamtwirtschaftlichen Vorteil, der sich aus der
internationalen Arbeitsteilung fir ein Land ergibt. Die Kon-
summaglichkeitenkurve wird nach unten gedreht, wobei
sich der Punkt mit den Konsummaoglichkeiten im Fall der
Autarkie (C, ... nicht verandert. Die Drehung der Kon-
summaglichkeitenkurve nach unten hat zur Folge, dass
der Offenheitsgrad, der zum gréBtmadglichen realen Kon-
sum flhrt, geringer wird (OG,* < OG*, vgl. Abbildung 5).
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Abbildung 4
Grafische Bestimmung des optimalen
Offenheitsgrads einer Volkswirtschaft

C =1f(0G)

C Autarkie

0 0GPt oG " 0G

Quelle: eigene Darstellung.

Dieses Ergebnis passt zur Bestimmung des optimalen
AusmaBes der internationalen Arbeitsteilung in Abbil-
dung 1: Handelshemmnisse reduzieren die Vorteile, die
ein Land aus der internationalen Arbeitsteilung ziehen
kann. Fir jedes gegebene AusmaB der internationalen
Arbeitsteilung (IA in Abbildung 1) ergibt sich daher ein
geringerer gesamtgesellschaftlicher Grenznutzen der
internationalen Arbeitsteilung. Die Grenznutzenkurve
wird in Abbildung 1 nach unten verschoben. Die Folge
ist eine Verringerung des optimalen AusmaBes der in-
ternationalen Arbeitsteilung (IA*) fir das Land. Der glei-
che Effekt ergibt sich, wenn der Transport von Waren
mit fossiler Energie erfolgt und die mit dem Energiever-
brauch verbundenen Treibhausgasemissionen mit einer
CO,-Steuer (oder einem Preis flr Emissionszertifikate)
belegt werden. Alternativ kann in diesen beiden Fallen
die Grenznutzenkurve unverédndert bleiben und dafir die
Grenzkostenkurve nach oben verschoben werden, was
ebenfalls zu einer Verringerung des optimalen AusmaBes
der internationalen Arbeitsteilung flhrt.

Ob damit auch der optimale — also der wohlfahrtsmaxi-
mierende — Offenheitsgrad der Volkswirtschaft geringer
wird, hdngt vom Verlauf der gesamtgesellschaftlichen
Indifferenzkurve ab. In Abbildung 5 reduziert sich der op-
timale Offenheitsgrad. Zwingend notwendig ist dies je-
doch nicht. Zumindest theoretisch ist es auch denkbar,
dass der aus gesamtgesellschaftlicher Sicht optimale
Offenheitsgrad gréBer wird. Das ware z.B. der Fall, wenn
die Gesellschaft eine hohe Konsumpraferenz hat. In die-
sem Fall bewirken Handelsbeschrankungen oder héhere
Transportkosten als Folge eines hdheren CO,-Preises
eine Reduktion der gesamtgesellschaftlichen Konsum-
moglichkeiten. Um diese Konsumeinschrankung zu
kompensieren, kann die Gesellschaft ihren AuBenhandel

Abbildung 5
Veranderung des optimalen Offenheitsgrads bei
Einflihrung zuséatzlicher Handelshemmnisse

C =f(0G)

C = f(0G)
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Quelle: eigene Darstellung.

intensivieren, um hohere globalisierungsbedingte Spezi-
alisierungsgewinne zu realisieren, die dann die Konsum-
moglichkeiten der Bevolkerung erhdhen.

Neben der Konsummaoglichkeitenkurve kann sich auch
die Lage bzw. der Verlauf der gesamtgesellschaftlichen
Indifferenzkurve verandern. Externe Schocks, die den
Import von essenziellen Vorleistungen und Konsumpro-
dukten temporér verhindern, kdnnen in weiten Teilen der
Bevolkerung den Wunsch nach einer héheren Autarkie
starken. So wurden beispielsweise zu Beginn der Coro-
napandemie in der gesellschaftspolitischen Debatte in
Deutschland verstarkt Forderungen laut, die Abhéngig-
keit vom Import besonders wichtiger Produkte — also z.B.
Medikamente, medizinische Gerate und andere lebens-
wichtige Produkte — zu verringern (Flach und Steininger,
2020, 17). Und der Ausbruch des Ukrainekriegs flhrt zu
einem gréBeren Wunsch nach einer deutschen Ener-
gieautarkie (Grimm et al., 2022, 254).

Wenn somit die Aversion gegen eine 6konomische Of-
fenheit zunimmt, verlauft die gesamtwirtschaftliche Indif-
ferenzkurve steiler: Um trotz einer wachsenden Offenheit
das identische Wohlfahrtsniveau zu erreichen, ist bei einer
hoheren Autarkiepréferenz ein starkerer Anstieg der Kon-
summaoglichkeiten erforderlich. Damit verdndert sich auch
der Tangentialpunkt, der den optimalen Offenheitsgrad
festlegt. Bei einer steiler verlaufenden Indifferenzkurve
liegt dieser Punkt links von Q°F in Abbildung 4. Der wohl-
fahrtsmaximierende Offenheitsgrad wird somit geringer.

Ein neues auBenwirtschaftliches Gleichgewicht

Die bisherigen Uberlegungen verdeutlichen das Span-
nungsverhaltnis zwischen den Vor- und Nachteilen der

Wirtschaftsdienst 2022 | 9



internationalen Arbeitsteilung, also in erster Linie dem
Nutzen aus hoéheren Konsummdglichkeiten einerseits
und den damit einhergehenden Risiken aus auBenwirt-
schaftlichen Abhangigkeiten anderseits. Beide Faktoren
entwickeln sich derzeit eher gegen die Vorteilhaftigkeit
einer zumindest uneingeschrankten Offenheit. Wahrend
sich die jahrzehntelang vorherrschenden handels- und
wachstumsfreundlichen globalen Rahmenbedingungen
nun deutlich verschlechtern, wachsen bedingt durch den
Klimawandel, die Coronapandemie und den Krieg gegen
die Ukraine nun die Bestrebungen, kiinftig aus politisch
strategischen Griinden unabhé&ngiger und resilienter zu
werden (Bertelsmann Stiftung, 2022). Das in Deutschland
glltige Staatsziel eines auBenwirtschaftlichen Gleichge-
wichts, welches seit langer Zeit durch ohnehin extreme
AuBenhandelsliberschiisse infrage stand, bedarf vor die-
sem Hintergrund eines neuen Verstandnisses.

Ein zeitgemaBes auBenwirtschaftliches Gleichgewicht
kann sich dabei nicht mehr allein auf den Saldo von Ex-
und Importen bzw. den damit verbundenen Kapitalstro-
men beziehen, sondern muss entlang der hier skizzierten
und auf den ersten Blick widerstrebenden Ziele der Aut-
arkie und Offenheit gefunden werden. Der optimale Grad
der Offenheit — groBtmaodgliche Handelsvorteile bei gerin-
gen (kritischen) Abhéngigkeiten — muss allerdings nicht
notwendigerweise mit einem geringeren Handelsvolumen
einhergehen, sondern kann auch durch eine starkere Di-
versifizierung bestehender Handelsbeziehungen erreicht
werden. Welche Handelsbeziehung dies genau betrifft,
welche Guter, Rohstoffe, Technologien und Lander Uber-
haupt als kritisch zu beurteilen sind, bedarf dringend um-
fangreicher politischer Debatten und wissenschaftlicher
BewertungsmaBstdbe. Auch die wirtschaftspolitischen
Steuerungsmaglichkeiten und Instrumente missen ent-
sprechend dieser veranderten Zielsetzung angepasst
werden. Natirlich missen internationale Handelsbezie-

AuBenhandel

Analysen

hungen derweil das Ergebnis betriebswirtschaftlicher
Entscheidungen bleiben. Doch starker als friher sollte
der Staat ein Auge darauf haben, wie stark sich die Volks-
wirtschaft insgesamt von den Entwicklungen andernorts
abhangig macht und ob diese Abhangigkeiten eigentlich
den gesellschaftlichen Autarkiepraferenzen entsprechen.
Daflrr gibt es zahlreiche wirtschaftspolitische Stellhebel,
die Autarkie und Resilienz erhdhen kénnen, ohne dabei
AuBenhandelspotenziale per se zu beschranken. Beson-
ders aus Sicht ressourcenarmer Lander wie Deutsch-
land kann etwa die Importabhéangigkeit bei Rohstoffen
und Energietragern erheblich reduziert werden, wenn es
gelingt, eine stéarkere Kreislauffihrung zu etablieren, die
erneuerbaren Energien auszubauen sowie Effizienz- und
Suffizienzpotenziale zu heben.
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Title: Autarky and Openness - Reflections on the Optimal Balance of an Open Economy

Abstract: Following a surge in globalisation in the wake of the fall of the Iron Curtain and China joining the WTO, the international division of
labour has been increasingly characterised by protectionist tendencies in recent years. Negative labour market effects for individual sec-
tors as well as the disruptions of cross-border supply chain relations during the COVID-19 pandemic and the Ukraine war have strength-
ened the desire in parts of the population to reduce export- and, even more so, import-dependency. This article discusses some basic
theoretical considerations on the optimal degree of openness of an economy — and thus also on the ideal degree of economic autarky.
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Wie stark reagiert der deutsche Wohnungsbau
auf steigende Kapitalmarktzinsen?

Seit Jahresbeginn geréat der deutsche Wohnungsbau neben steigenden Kosten flir Baustoffe,
Personal und Energie durch stark anziehende Finanzierungskosten unter Druck. In Verbindung

mit hohen Inflationsraten im Euroraum sind die Kapitalmarktzinsen und damit auch die Zinsen

far Baukredite erheblich gestiegen. Schon 2021 ging die Zahl der fertiggestellten Wohnungen
gegentiber dem Vorjahr um gut 4 % zuriick. Der Beitrag untersucht, ob und wie stark der deutsche
Wohnungsbau historisch auf Veranderungen der Kapitalmarktzinsen reagiert hat. Er zeigt auf,
dass ohne wirtschaftspolitische GegenmaBnahmen ein erheblicher Riickgang der Bauaktivitat
droht. Eines der zentralen Ziele der Ampelkoalition wiirde damit in weite Ferne ricken.

Die Erweiterung des Wohnraumangebots ist eine der
drangendsten wirtschaftspolitischen Herausforderungen
dieses Jahrzehnts. Die Ampelkoalition aus SPD, Blindnis
90/Die Grinen und FDP hat in ihrem Koalitionsvertrag das
Ziel vereinbart, 400.000 neue Wohnungen pro Jahr bauen
zu wollen. Davon sollen 100.000 &ffentlich geférdert wer-
den (SPD et al., 2021, 69). Dieses von Anfang an sehr am-
bitionierte Ziel 1auft durch aktuelle 6konomische Entwick-
lungen Gefahr, Makulatur zu werden. Seit langerem be-
stehen bereits extreme Lieferengpésse und Knappheiten
bei Baustoffen, Kapazitatsprobleme innerhalb der Bau-
wirtschaft und ein Mangel an Bauland (BMF, 2020, 40). Mit
den rasch steigenden Kapitalmarktzinsen ist nun jlingst
ein weiterer Einflussfaktor hinzugekommen, der mit den
starken inflationdren Tendenzen innerhalb des Euroraums
in Verbindung steht. Die Marktpreise fiir Bestandsimmobi-
lien am deutschen Immobilienmarkt befinden sich derzeit
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noch auf hohem Niveau (Deutsche Bundesbank, 2022,
59), was fiir sich genommen weiterhin flir positive Impulse
auf den Wohnungsbau sorgen kénnte. Von den geradezu
explodierenden Bau- und Finanzierungskosten sind da-
gegen erhebliche Bremswirkungen auf die Bautatigkeit zu
erwarten. Wie stark genau diese Bremswirkungen ausfal-
len werden, ist jedoch unklar. Gerade Uber die Bedeutung
von Zinsanstiegen fir den Wohnungsbau ist in Deutsch-
land recht wenig bekannt. So weist z.B. eine Studie des
DIW fir das Bundesinstitut fir Raumforschung und Raum-
ordnung (BBSR) nach, dass Anderungen der Bauzinsen
gegeniiber Anderungen im Neubauvolumen eine Vorlauf-
zeit von vier bis sechs Quartalen aufweisen und ein nega-
tiver Zusammenhang gilt (BBSR, 2016, 23). Die Starke der
Einzelbeziehung und Effekte simultan auftretender Zins-,
Baukosten- und Immobilienpreisénderungen auf die Bau-
tatigkeit wurden jedoch nicht beleuchtet.

Dieser Beitrag liefert aktuelle Erkenntnisse Uber die hiesi-
ge Zinsabhangigkeit des Wohnungsbaus. Er untersucht
zwei Fragen: Erstens, ob und wie stark der Wohnungsbau
in verschiedenen Kategorien Uberhaupt auf Veradnderun-
gen der Kapitalmarktzinsen reagiert, wobei wir zwischen
dem Bau von Wohnungen in Ein- und Zweifamilienhdusern
(Eigenheimbau) und dem Bau von Wohnungen in Mehrfa-
milienhdusern (Geschosswohnungsbau) differenzieren.
Zweitens, ob und inwieweit aufgrund der rasch anziehen-
den Zinsen in Kombination mit stark steigenden Baukosten
und inzwischen tendenziell fallender Immobilienpreise ein
erheblicher Riickgang des Neubaugeschehens ein realisti-
sches Szenario ist.

1 Vereinfachend werden in diesem Beitrag Wohnungen in Ein- und
Zweifamilienhdusern mit Eigenheimwohnungen und Wohnungen in
Mehrfamilienhdusern mit Geschosswohnungsbau gleichgesetzt.
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Baufertigstellungsniveau sinkt 2021 erstmals seit 2009

Um die Dimension der wirtschaftspolitischen Herausfor-
derung im Wohnungsbau einordnen zu kénnen, lohnt zu-
nachst ein Blick auf die amtliche Wohnungsbaustatistik.
Demnach wurden 2021 insgesamt 293.393 neue Wohnun-
gen in Deutschland fertiggestellt. Dies entspricht einem
Riickgang des Fertigstellungsniveaus um 4,2 % gegenlber
2020, bedeutet aber dennoch den zweithochsten Wert der
Baufertigstellungen der vergangenen 20 Jahre (Destatis,
2022).2 Vom Tiefpunkt des Bauniveaus 2009 ausgehend,
war 2021 das erste Jahr, in dem die Zahl der Fertigstel-
lungen gegenlber dem Vorjahr abnahm. Der Rickgang
wurde als Enttduschung und Warnsignal fiir die Bau- und
Wohnungspolitik interpretiert (FAZ, 2022). 400.000 Fertig-
stellungen oder mehr, wie sie der aktuelle Koalitionsvertrag
vorsieht, wurden zuletzt im Jahr 2000 erreicht.

Der Aufwartstrend der Bautétigkeit der vergangenen Jah-
re war auf starke Zuwachse im Geschosswohnungsbau
zurlickzufiihren (Dechent und Wagner, 2020, 50). Noch
bis 2015 lag die Zahl neu fertiggestellter Wohnungen in
Ein- und Zweifamilienh&usern deutlich tGber der Zahl neu
fertiggestellter Wohnungen in Mehrfamilienhdusern. Der
Geschosswohnungsbau verzeichnet jedoch bei den Fer-
tigstellungen seit Jahren konstant hohe Zuwachsraten,
wahrend sich die Fertigstellungen von Eigenheimen nur
seitwarts bewegt haben (vgl. Abbildung 1). Erstmals seit
langem sind 2021 aber auch die Fertigstellungen von Ge-
schosswohnungen gegentber dem Vorjahr gesunken.

Bereits seit langerem befindet sich das Niveau der Ge-
nehmigungen fir den Bau neuer Wohnungen deutlich
oberhalb des Niveaus der Baufertigstellungen. Dies gilt
sowohl fir den Bau von Eigenheimen als auch von Ge-
schosswohnungen. Im Jahr 2021 wurde von den Stadten
und Gemeinden der Bau von insgesamt knapp 381.000
neuen Wohnungen genehmigt. Dies entspricht einem Zu-
wachs von 3,3 % gegenliber dem Vorjahr und dem héchs-
ten Genehmigungswert seit den 1990er Jahren (Destatis,
2022). Auch bei den Baugenehmigungen wird das Ge-
schehen klar vom Geschosswohnungsbau dominiert: Mit
ca. 193.500 Einheiten entfielen 2021 knapp 60 % aller ge-
nehmigten Wohnungen auf Mehrfamilienh&user.

Die sehr lebhafte Genehmigungstatigkeit der vergangenen
Jahre hat zu einem stetig wachsenden Bestand genehmig-
ter, aber noch nicht fertiggestellter Wohnungen geflihrt.
Der Bauiiberhang belief sich Ende 2021 auf 846.467 Ein-

2 Das aktuelle Niveau der Fertigstellungen neuer Wohnungen liegt da-
mit ca. 85 % hoher als 2009, das den Beginn des deutschen Wohnim-
mobilienbooms markiert. 89% der 2021 insgesamt fertiggestellten
Wohnungen befanden sich in neu errichteten Gebauden, 11 % wurden
durch BaumaBnahmen an bestehenden Geb&uden geschaffen.
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Abbildung 1
Wohnungsbauaktivitit in Deutschland
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Quelle: Statistisches Bundesamt. Die Angaben beziehen sich ausschlieB-
lich auf Wohnungen in Neubauten.

heiten (Destatis, 2022), was knapp dem Dreifachen des
aktuellen Bauoutputs entspricht. Die Auftragsblicher der
Bauwirtschaft sind also prall gefiillt. Dass der hohe Bau-
Uberhang zeitnah abgearbeitet werden kann, ist jedoch
sehr unwahrscheinlich: Das Bauhauptgewerbe leidet unter
massiven Lieferengpassen bei Baumaterialien, einem gro-
Ben Mangel an Fachkraften sowie steigenden Energieprei-
sen. Trotz der exzellenten Auftragslage sind die Geschéfts-
erwartungen der Baubranche deshalb zuletzt deutlich ins
Negative umgeschwenkt (ifo Institut, 2022).

Starke Zinsanstiege seit Jahresbeginn 2022

Ein wesentlicher Treiber der hohen Nachfrage nach Wohn-
immobilien und somit auch der steigenden Bautatigkeit
war in den vergangenen Jahren das Niedrigzinsumfeld
(Kajuth et al., 2016; Herborn und Schnabl, 2022). Die im
Zuge der Coronapandemie und des Ukrainekriegs stark
anziehende Inflation diirfte der lang andauernden Niedrig-
zinsphase nun ein Ende setzen. In Deutschland bewegt
sich die Inflationsrate seit Mérz konstant oberhalb von
7 %. Die mit der anziehenden Inflation inzwischen splrbar
steigenden Inflationserwartungen wirken sich auf die Ka-
pitalmarktzinsen aus: Die Umlaufrendite flir Bundesanlei-
hen mit zehnjéahriger Restlaufzeit ist binnen sechs Monaten
von -0,5% Ende 2021 auf ein Zwischenhoch von 1,6 % im
Juni 2022 gestiegen (vgl. Abbildung 2). Dies ist im histori-
schen Vergleich zwar immer noch sehr niedrig, die extrem
hohe Geschwindigkeit des Zinsanstiegs ist allerdings be-
merkenswert. Die schnell anziehenden Kapitalmarktzinsen
wirken sich nahezu proportional auf die Zinsen flir Bau-
und Immobilienkredite aus: Der von Banken am deutschen
Markt durchschnittlich geforderte Zinssatz fir Hypothe-
kendarlehen hat sich seit Jahresende 2021 flr Kredite mit
zehnjahriger Zinsbindung von 0,9 % auf 3,3 % im Juni fast
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vervierfacht, fir Kredite mit 15-jahriger Zinsbindung ist der
marktlbliche Zins von 1,2% auf 3,6 % gestiegen. Bei ei-
nem 30-jahrigen Annuitédtendarlehen in Hohe von 1 Mio.
Euro mit 15-jahriger Zinsbindung bedeutet dies allein wah-
rend der Zinsbindungsfrist 310.000 Euro hdhere Zinskos-
ten. Dies entspricht etwa 20.800 Euro pro Jahr.

Modelltheoretischer Rahmen zur Bautéatigkeit

Zur Motivation einer empirischen Analyse der Zinsabhan-
gigkeit des Wohnungsbaus eignet sich das ,Vier-Quad-
ranten-Modell“ von DiPasquale und Wheaton (1992, 1996).
Das Vier-Quadranten-Schema gehort zu den bekanntes-
ten makrodkonomischen Gleichgewichtsmodellen des
Wohnimmobilienmarkts. Das Modell ermdglicht es, dko-
nomisch fundierte Aussagen dartiber zu treffen, in welche
Richtung sich zentrale MarktgréBen wie Wohnungsmieten
(bzw. Kapitalkosten fiir selbstgenutztes Wohneigentum),
Hauspreise und Bautatigkeit infolge eines Anstiegs der
Kapitalmarktzinsen bewegen sollten (dieses Modell ver-
wendeten unter anderem Adams und FUss, 2010; Lerbs
und Oberst, 2011; Staikos und Xue, 2017). Da es allein auf
einen komparativ-statischen Vergleich langfristig eintre-
tender Gleichgewichtszustande abstellt, kénnen dynami-
sche Anpassungsprozesse an neue Gleichgewichte mit
dem Vier-Quadranten-Modell nicht analysiert werden.®

Das Modell unterscheidet drei eng miteinander verknipf-
te Teilméarkte des Wohnimmobilienmarkts. Die Denklogik
geht dabei vom norddstlichen Quadrant (Q1) aus, in dem
der Wohnungsmarkt im engeren Sinn (flir die Nutzung von
Wohnflache) dargestellt ist, und erfolgt anschlieBend ent-
gegen dem Uhrzeigersinn (vgl. Abbildung 3). Langfristige
Gleichgewichtszustdnde werden als Rechtecke darge-
stellt, die gleichgewichtige Mietpreise am Wohnungsmarkt
(Q1) mit gleichgewichtigen Hauspreisen am Wohninvest-
mentmarkt (Q2) und einer gleichgewichtigen Bauaktivitat
zur Aufrechterhaltung des langfristig gewilinschten Woh-
nungsbestands (Q3 und Q4) in Einklang bringen.

Auf dem in Q1 dargestellten Wohnungsmarkt bringt der
Mietpreis (bzw. die fir selbstgenutztes Wohneigentum zu
tragenden Kapitalkosten) die Nachfrage nach Wohnraum
mit dem Angebot an Wohnraum in Ausgleich. Steigt (sinkt)
aufgrund eines exogenen Schocks dauerhaft die Woh-
nungsnachfrage, verschiebt sich bei zundchst unverander-
tem Angebot die Nachfragekurve nach auBen (innen), was
einen Aufwartsdruck (Abwartsdruck) auf die Mietpreise
auslbt. Im nordwestlichen Quadrant (Q2) ist der Wohnin-

3 Dain der Praxis unbekannt ist, wie lange der Anpassungsprozess an
ein neues Gleichgewicht infolge eines Schocks andauert, ist die Un-
terscheidung zwischen kurz- und langfristig vor allem konzeptioneller
Natur. Die Richtungen, in die einzelne Variablen beeinflusst werden,
sind in beiden Fallen prinzipiell identisch.

Abbildung 2

Umlaufrendite von Bundesanleihen und
durchschnittliche Zinsséatze fiir Hypothekendarlehen
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Quelle: FMH-Finanzberatung.

vestmentmarkt dargestellt. Auf diesem Teilmarkt findet die
Preisbildung fir den Vermdgensgegenstand Wohnimmo-
bilie statt. Diese erfolgt nach den finanzmathematischen
Spielregeln des Asset-Pricing: Die auf dem Wohnungs-
markt (Q1) festgelegten Mieten werden mithilfe eines ge-
eigneten Diskontierungszinssatzes gemaB dem Konzept
einer ewigen Rente in gleichgewichtige Immobilienpreise
verwandelt.* Der Diskontierungszinssatz spiegelt dabei
die Kapitalkosten der Immobilieninvestierenden wider. Er
kann somit als Kalkulationszinssatz betrachtet werden,
der sich als Mischzins aus Fremd- und Eigenkapitalkos-
ten zusammensetzt. Die Wohnimmobilienpreise sind bei
gegebenem Zins direkt proportional zu den auf dem Woh-
nungsmarkt festgelegten Mietpreisen. Steigen (sinken) die
Mietpreise, so steigen (sinken) bei konstantem Zins auch
die Marktpreise vorhandener Wohnimmobilien. Ein stei-
gender (fallender) Zins flhrt derweil zu einer Drehung der in
Q2 dargestellten Gerade nach rechts (links) und somit bei
unverénderten Mieten zu fallenden (steigenden) Immobili-
enpreisen.® Veranderungen des Kalkulationszinses werden
vor allem durch Anderungen des gesamtwirtschaftlichen
Zinsumfelds verursacht: Steigende Zinsen an Kredit- und
Kapitalmarkten flihren zu héheren Diskontierungszinsen.®

4 Eine ewige Rente nimmt vereinfachend an, dass der Zeithorizont ei-
ner Immobilieninvestition unendlich lang ist. Aufgrund der sehr langen
Lebensdauer von Wohnimmobilien ist dies eine vertretbare Vereinfa-
chung. Der Diskontierungszins entspricht dem Kehrwert des in der
Immobilienwirtschaft gebrauchlichen ,Vervielféltigers®.

5 Fur vermietete Wohnungen ist dieser Zusammenhang unmittelbar
nachvollziehbar. Im Fall des selbstgenutzten Wohneigentums fallen
Wohnungs- und Wohninvestmentmarkt faktisch zusammen, denn
Eigentimer und Nutzer der Immobilien sind identisch. Die 6konomi-
schen Zusammenhéange gelten genauso.

6 Eine Erhdéhung der relativen Risikoprdmie von Wohnimmobilien ge-
genuber alternativen Kapitalanlagen bewirkt ebenfalls einen steigen-
den Diskontierungszinssatz.
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Abbildung 3

Das Vier-Quadranten-Modell des Wohnimmobilienmarkts
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Q8: Bauleistungsmarkt

Der Bauleistungsmarkt ist im slidwestlichen Quadrant
(Q3) dargestellt. AnnahmegemaB herrscht auf diesem
Markt Wettbewerb und es werden auf lange Sicht nur
kostendeckende Bauvorhaben durchgefihrt. Damit
muss der Wohnimmobilienpreis in einem langfristigen
Gleichgewicht den durchschnittlichen Herstellungskos-
ten neuer Immobilien entsprechen. Steigende Immobi-
lienpreise flihren ceteris paribus zu einer Ausweitung
der Bautétigkeit. Der Verlauf der Angebotskurve am
Bauleistungsmarkt wird durch die als exogen gegeben
unterstellte Kostenfunktion der Bauunternehmen be-
stimmt. Zu diesen Bauunternehmen gehéren im modell-
theoretischen Sinn sowohl Wohnungsbaugesellschaften
und Projektentwickler (die vorwiegend im Geschoss-
wohnungsbau aktiv sind) als auch private Haushalte (die
vorwiegend Eigenheime realisieren). Je flacher die Kos-
tenkurve verlauft und je weniger schnell Kapazitatseng-
passe erreicht werden, desto flexibler kann die Bauwirt-
schaft auf steigende Immobilienpreise mit einer Ausdeh-
nung der Bauaktivitat reagieren.

Steigen (sinken) aufgrund exogener Schocks dauerhaft
die Herstellungskosten flir Neubauten, so flihrt dies unter
sonst gleichen Umstanden zu einer Verschiebung der An-
gebotskurve nach auBen (innen) und damit zu einer Ver-
ringerung (Erhéhung) der Bauaktivitat. Die Kostenfunkti-
on der Bauunternehmen wird im Wesentlichen durch die
Kosten von Baumaterial, Fachkraften und Energie sowie
durch die Kosten von Fremdkapital bestimmt. Letztere
hangen direkt von der Zinsentwicklung an den Kredit-

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

Bauaktivitat C (m?)

Quelle: eigene Darstellung in Anlehnung an DiPasquale und Wheaton (1992, 1996).

AB = C - Bauabgang

Q4: Bestandsanpassung

und Kapitalmarkten ab.” Geschlossen wird das Vier-Qua-
dranten-Modell schlieBlich mit der im stiddstlichen Quad-
rant (Q4) erfolgenden langfristigen Bestandsanpassung.
Unter Annahme einer konstanten jahrlichen Abgangsrate
von Wohnungen durch Abbruch und/oder Abnutzung ist
die gleichgewichtige Bautatigkeit stets proportional zur
gleichgewichtigen GroBe des Wohnungsbestands.®

Zusammengefasst kénnen Anderungen der Bautitigkeit
durch drei zentrale Einflussfaktoren verursacht werden:
Anderungen der Immobilienpreise, der Baukosten und
der Kapitalmarktzinsen.® Zinsanderungen bewirken da-
bei zweierlei: Erstens flihren sie zu Verdnderungen des
Kalkulationszinses am Investmentmarkt, zweitens zu Ver-
anderungen der Fremdfinanzierungskosten am Bauleis-

7 Boden ist ebenfalls ein Teil der Produktionsfunktion von Wohnimmo-
bilien. Die Kosten von Baugrundstiicken gehen somit in die Kosten-
funktion der Bauherren ein. Im Unterschied zu den Ubrigen Faktoren
sind Baulandkosten jedoch endogen, da sich die Nachfrage nach Bo-
den aus der geplanten Bautatigkeit ableitet.

8 Bei fehlenden Schocks auf Wohnungsnachfrage, Zinsen oder Bau-
kosten dient die Bautétigkeit allein dem Ersatz abgehender Wohnun-
gen. In einem langfristigen Gleichgewicht wéchst der Nettoneubau
somit allenfalls mit der demografisch bedingten Wachstumsrate woh-
nungssuchender Haushalte.

9 Die Verwendung von Kapitalmarktzinsen gegentiber Hypothekenzin-
sen hat aus theoretischer sowie empirischer Perspektive den Vorteil,
dass Kapitalmarktzinsen fir den Wohnimmobilienmarkt als exogen
zu betrachten sind, wohingegen zwischen Bauaktivitat und Hypothe-
kenzins eine wechselseitige Beeinflussung vorliegt.
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Abbildung 4

Auswirkung eines Zinsanstiegs im Vier-Quadranten-Modell
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Q83: Bauleistungsmarkt

tungsmarkt.’® Beide Effekte wirken in dieselbe Richtung:
steigende Zinsen dampfen die Bauaktivitat, sinkende Zin-
sen stlitzen sie. Abbildung 4 veranschaulicht die Situation
vor und nach einem exogenen Zinsanstieg. Konzeptionell
handelt es sich dabei um das langfristige Gleichgewicht
nach vollstandiger Anpassung von Mietpreisen, Immobi-
lienpreisen und Bautatigkeit. Das neue gleichgewichtige
Rechteck liegt links oberhalb des urspriinglichen Gleich-
gewichts. Im Vergleich zur Ausgangssituation sind infol-
ge des Zinsanstiegs Bauaktivitdt und langfristiger Woh-
nungsbestand gesunken, wohingegen die Wohnungsmie-
ten gestiegen sind. Der Effekt des Zinsanstiegs auf die
Bestandsimmobilienpreise ist theoretisch unbestimmt:
Diese kdnnen im neuen Gleichgewicht héher, aber auch
unverandert oder niedriger sein als zuvor. In der Abbil-
dung sind neuer und alter Gleichgewichtspreis identisch.

Schétzgleichung, Daten und Ergebnisse

Basierend auf den obigen Uberlegungen soll nun empi-
risch Uberprtift werden, ob und in welchem AusmaB die
Bauaktivitdt in Deutschland tatsdchlich durch die ge-
nannten exogenen Faktoren beeinflusst wird. Die Bau-
aktivitat kann statistisch anhand der Baufertigstellungen
oder alternativ der Baugenehmigungen gemessen wer-

10 Im urspriinglichen Beitrag von DiPasquale und Wheaton (1992) wird
zwischen einem kurz- und einem langfristigen Zins unterschieden.
Der langfristige Zins ist der am Wohninvestmentmarkt relevante Zins,
der kurzfristige Zins der am Bauleistungsmarkt relevante Zins. Wir
verzichten vereinfachend auf diese Differenzierung.

Bauaktivitat C (m?)
Quelle: eigene Darstellung in Anlehnung an DiPasquale und Wheaton (1992, 1996).

AB = C - Bauabgang

Q4: Bestandsanpassung

den."" Hier stellt sich zunachst die Frage der zeitlichen
Abfolge. Die meisten Fertigstellungen erfolgen laut Woh-
nungsbaustatistik mit einer zeitlichen Verzégerung von
rund einem Jahr auf die urspriingliche Genehmigung.
Zwar kommen mitunter auch langere zeitliche Abstande
vor, empirisch ist die Korrelation zwischen Fertigstellun-
gen eines bestimmten Jahres und Genehmigungen des
Vorjahres jedoch am héchsten (BBSR, 2016, 23). Die Zeit-
reihe der Genehmigungen hat gegenlber der Zeitreihe
der Fertigstellungen demnach einen ungeféhren Vorlauf
von einem Kalenderjahr.

Unter der Annahme, dass fiir die Entscheidung zur Durch-
flhrung eines Neu- oder Umbaus die 6konomischen Rah-
menbedingungen zum Genehmigungszeitpunkt maBgeb-
lich sind, schatzen wir fir die Baugenehmigungsaktivitat
folgende Schatzgleichung:

ABaugenehmigungen, = a + B,AKapitalmarktzinsen  +
B,AKapitalmarktzinsen , + B,AWohnimmobilienpreise,
+ B,AWohnimmobilienpreise,, + (,ABaukosten, +
B,ABaukosten, , + €

11 Im theoretischen Vier-Quadranten-Modell wird die Bauaktivitdt durch die
erstellte Menge an Wohnflache in m? definiert. Dies ermdglicht jedoch
keine geeignete wirtschaftspolitische Interpretation, da als politische Ziel-
groBe neu erstellte Wohneinheiten herangezogen werden. Wir verwenden
daher durchgehend Wohneinheiten als abhéngige Variable. Die Schatzer-
gebnisse zeigen unter Verwendung von m? dhnliche und signifikante Wir-
kungszusammenhénge, die hier nicht weiter ausgefiihrt werden.

Wirtschaftsdienst 2022 | 9



Hierbei wird die prozentuale Verdnderung (A) der Bau-
genehmigungsaktivitat in Jahr t gegenltber dem Vorjahr
durch die Veranderung der Kapitalmarktzinsen, der Woh-
nimmobilienpreise und der Baukosten im selben Jahr so-
wie durch die zeitverzdgerte Verdnderungen derselben
GroBen im Vorjahr t-1 erklart.’? Der griechische Buchsta-
be ¢ steht flir einen normalverteilten Stérterm, der zufalls-
bedingte Anderungen der Bauaktivitdt aufnimmt.’® Das
Modell wird mithilfe der Methode der Kleinsten Quadrate
(Ordinary Least Squares, OLS) geschatzt.

Fir die Baufertigstellungsaktivitat verwenden wir folgen-
de Schatzgleichung:

ABaufertigstellungen, = a + B,AKapitalmarktzinsen , +
B,AKapitalmarktzinsen , + B,AWohnimmobilienpreise,,
+ PB,AWohnimmobilienpreise, , + [,ABaukosten , +
B,ABaukosten, , + €

Um der Tatsache Rechnung zu tragen, dass zwischen
Fertigstellungen und Genehmigungen zumeist ein Zeitab-
stand von mindestens einem Jahr liegt, sind samtliche er-
klarenden Variablen (Veranderungen von Zinsen, Preisen
und Baukosten und deren zeitverzégerte Werte) im Ver-
gleich zum Schatzansatz fiir die Genehmigungsaktivitat
um ein Jahr nach hinten verschoben.

Zu betonen ist, dass der verwendete Schatzansatz gene-
rell kurzfristige Zusammenhange aufnimmt, da er jahrli-
che Verdnderungen der betrachteten MarktgroBen be-
inhaltet. Das Vier-Quadranten-Schema macht dagegen
konzeptionell langfristige Verdnderungen sichtbar. Die
Richtungen der relevanten Zusammenhéange sind jedoch
prinzipiell kurz- wie auch langfristig identisch. Aus empiri-
scher Sicht wird der Schatzung in ersten Differenzen der
Vorzug gegeben, da die meisten untersuchten Variablen
in ihren absoluten Niveaus zeitreihenstatistische Beson-
derheiten wie Trends und Nichtstationaritat aufweisen.

Fir die Kapitalmarktzinsen ziehen wir die durch die Bun-
desbank verdffentlichten Umlaufrenditen bdrsennotierter
Bundeswertpapiere heran. Diese spiegeln das Zinsniveau
bzw. die Rendite flr risikofreie Anlagemdglichkeiten wi-
der. Bezogen auf den Immobilienmarkt erwarten wir die
im Modell beschriebenen Zinswirkungen. Die Verande-
rungen der Wohnimmobilienpreise werden anhand des
nominalen Wohnimmobilienpreisindex fir Deutschland
der Bank flr Internationalen Zahlungsausgleich (BIZ) be-

12 Bei den Kapitalmarktzinsen wird die absolute Differenz zum jeweiligen
Vorjahr gebildet, um den Anstieg in Prozentpunkten zu messen. Bei den
Ubrigen GroBen wird jeweils die Wachstumsrate in % berechnet.

13 Um aussagekréftige Hypothesentests zu erhalten, berlcksichtigen
wir bei unseren Schatzungen mdogliche Autokorrelation und Hetero-
skedastizitat bei den StérgroBen.

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft
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Tabelle 1
Kategorien der Bauaktivitat

Bauaktivitat Beschreibung

Insgesamt Neubau und Umbau in Wohn- und Nichtwohngebduden
Eigenheime Neubau, 1 bis 2 Wohnungen in Wohngeb&uden
Geschoss- Neubau, 3 oder mehr Wohnungen in Wohngeb&uden
wohnungen

Neubau gesamt Neubau von Wohnungen in Wohngebduden

Umbau gesamt Umbau in Wohn- und Nichtwohngeb&auden

Quelle: eigene Darstellung.

stimmt. FUr die Verdnderungen der Baukosten verwenden
wir die im Rahmen von Baugenehmigungen veranschlag-
ten Baukosten je Quadratmeter Wohnflache in Euro, die
das Statistische Bundesamt im Rahmen der Wohnungs-
baustatistik bereitstellt.

Um valide Ergebnisse zu erzielen, ist eine mdglichst lange
Zeitreihe erforderlich. Deshalb werden fir Westdeutsch-
land Daten aus den Jahren 1972 bis 1990 und fur Gesamt-
deutschland Daten aus den Jahren 1991 bis 2020 bertck-
sichtigt. Um unterschiedliche Wirkungszusammenhange
zu analysieren, wird die Bauaktivitat (jeweils Baugeneh-
migungen bzw. Baufertigstellungen) in insgesamt fiinf Ka-
tegorien untersucht (vgl. Tabelle 1).

Die Tabellen 2 und 3 fassen die Schitzergebnisse zusam-
men." Diese bestatigen im GroBen und Ganzen die theore-
tischen Erwartungen. An den deutlich héheren Bestimmt-
heitsmaBen und hoéheren Signifikanzniveaus der Schatzko-
effizienten kann abgelesen werden, dass die Schatzungen
fiir Baugenehmigungen deutlich aussagekréftigere Ergeb-
nisse liefern als die Schatzungen flir Baufertigstellungen.
An den negativen Vorzeichen der Schéatzkoeffizienten fir
den Zins ist ablesbar, dass steigende Kapitalmarktzinsen
mit einem 6konomisch und statistisch signifikanten Rick-
gang der Bauaktivitét in den meisten betrachteten Katego-
rien einhergehen. Dabei fiihren zumeist sowohl Zinssteige-
rungen im selben Jahr als auch um ein Jahr zeitverzdgerte
Zinssteigerungen zu einer sinkenden Aktivitat. Der Wert
des Schatzkoeffizienten flr den Kapitalmarktzins besagt,
dass z.B. die Zahl der Baugenehmigungen insgesamt im
Schnitt um 4,2 % fallt, wenn der Kapitalmarktzins gegen-
Uber dem Vorjahr um einen Prozentpunkt steigt. Ist der
Zins zusatzlich bereits im Vorjahr um einen Prozentpunkt

14 Eine mdgliche Heteroskedastizitat bei den StérgroBen wurde mithil-
fe des Goldfeld-Quandt-Tests und des Breusch-Pagan-Tests aus-
geschlossen. Darliber hinaus sind (mit Ausnahme der Schatzungen
fiir Eigenheime) die Residuen autokorreliert, weshalb der Cochrane-
Orcutt-Schatzer verwendet wurde. Die Ergebnisse basieren bei den
Baugenehmigungen jeweils auf 49 Beobachtungen und bei den Bau-
fertigstellungen auf 48 Beobachtungen.
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Tabelle 2
Empirische Ergebnisse Baugenehmigungen
Erklarte GroBe

A Kapitalmarkt- A Kapitalmarkt-

Erklarende GroéBen

A Wohnimmo- A Wohnimmo-

A Baugenehmigungen Konstante zinseny zinsen4 bilienpreiset bilienpreisety A Baukosten; A Baukosteni. R?

Insgesamt -7,7858 -4,1913* - 8,1290 *** +4,2333 *** +1,7923 -5,6770 *** +1,5376 0,55
Eigenheime - 16,4943 *** -4,0470 % - 7,8589 *** +3,2302 *** -0,0397 -3,5709 *** +1,6137 0,55
Geschosswohnungen - 11,4388 -1,8796 -9,2358 *** +4,1342 %+ +5,2991 *** - 8,6462 *** +2,4295 0,53
Neubau gesamt -8,7807 * -4,7074 ** -9,1038 *** +4,0363 *** +2,0093 * - 5,3075 *** +1,3485 0,56
Umbau gesamt +0,5704 +1,7704 +2,6075 +5,3932 *** -0,7100 -9,0909 *** +5,1003*** 0,42

Signifikanzniveaus 1%, 5% und 10 % (***, ** und *).

Quelle: eigene Berechnungen.

Tabelle 3
Empirische Ergebnisse Baufertigstellungen

Erklarte GroBe
A Kapitalmarkt- A Kapitalmarkt-

A Wohnimmo-

Erklarende GréBen

A Wohnimmo-

A Baufertigstellungen;  Konstante zinsent4 zinsent.o bilienpreiset.1 bilienpreiseto A Baukosteniy A Baukosteni» R?

Insgesamt -6,2341 -4,5262 ** -4,0573 ** +2,2637 ** +1,3489 -2,1798 +0,0652 0,26
Eigenheime -5,9272** -6,6379 *** -3,0843 +1,9927 ** +0,2259 -1,6666 +0,5538 0,40
Geschosswohnungen -9,4058 -1,9693 -6,9766 ** +2,0039 +3,4559 ¢ -2,5594 -0,1553 0,19
Neubau gesamt -6,5850 * -5,0597 ** -4,3960 ** +2,2460 ** +1,5923 -2,1750 -0,0998 0,28
Umbau gesamt +0,0214 +0,2874 +1,6741 +1,7284 -0,0959 -2,5163 +1,2564 0,13

Signifikanzniveaus 1%, 5% und 10 % (***, ** und *).

Quelle: eigene Berechnungen.

gestiegen, ist statistisch betrachtet sogar ein Riickgang
der Genehmigungen um etwa 12,3 % zu erwarten (Sum-
me der beiden Koeffizienten von Zins und zeitverzdgertem
Zins). Die Baufertigstellungen sinken dagegen um 4,5%
bzw. 8,6 % (wobei sich der Zinsanstieg hier auf das Vor-
bzw. Vorvorjahr bezieht). Interessanterweise reagiert der
Neubau von Eigenheimen unseren Schatzungen zufolge
besonders sensibel auf gegenwartige Veranderungen des
Zinsniveaus. Beim Neubau von Geschosswohnungen kén-
nen dagegen nur flr um ein Jahr zeitverzdgerten Zinsan-
derungen statistisch signifikante Zusammenhénge ermit-
telt werden. Die Umbauaktivitdt bestehender Wohnungen
scheint dagegen iiberhaupt nicht von Anderungen des Zin-
sumfeldes abzuhéngen. Dies kann womdglich auf die hier
Ublicherweise relativ geringen Fremdkapitalanteile zurlick-
geflhrt werden.

Uber alle Kategorien hinweg bestatigt sich die Erwartung,
dass steigende Wohnimmobilienpreise zu einer Auswei-
tung der Bauaktivitat fihren. Hier kommt es vor allem auf
gegenwartige Preissteigerungen an, wahrend zeitverzo-
gerte Preissteigerungen unseren Schatzungen zufolge
meist keinen signifikanten Erklarungsgehalt haben. Eine
Ausnahme bilden der Geschosswohnungsneubau und
der Neubau insgesamt. Steigen die Wohnimmobilienprei-
se um 1%, so steigt z.B. die Zahl der Baugenehmigun-

gen insgesamt gegeniiber dem Vorjahr ceteris paribus
um 4,2 % und die Zahl der Baufertigstellungen um 2,3 %
(Preiswachstum auch hier wieder im Vorjahr). Der starkste
partielle Einfluss von Bestandspreisen auf die Bauaktivi-
tat ist fUr die Einzelkategorie ,Umbau“ zu beobachten. Die
durchweg negativen Vorzeichen bei den gegenwaértigen
Anderungen der Baukosten, hier vor allem in den Schét-
zungen flir die Genehmigungsaktivitdt, sind ebenfalls
theoriekonform. Steigen die Baukosten im Vergleich zum
Vorjahr an, sinken in samtlichen betrachteten Kategorien
die Genehmigungszahlen deutlich. Hierbei reagieren der
Neubau von Geschosswohnungen sowie der Wohnungs-
umbau besonders sensibel.

Wirtschaftspolitische Schlussfolgerungen

Unsere empirischen Befunde liefern starke Signale dafiir,
dass der Wohnungsbau in Deutschland historisch betrach-
tet sehr empfindlich auf Veranderungen der Kapitalmarkt-
zinsen, der Wohnimmobilienpreise und der Baukosten
reagiert hat. In Anbetracht der aktuellen Entwicklungen
ist somit nahezu sicher, dass das politisch erklarte Ziel
400.000 neuer Wohnungen sowohl in diesem als auch in
den kommenden beiden Jahren sehr deutlich verfehlt wer-
den wird. Stattdessen ist sogar ein deutlicher Einbruch der
Genehmigungs- und Bauaktivitat wahrscheinlich.
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Die jingste Entscheidung der EZB, mit einer Anhebung
der Leitzinsen und einer Einstellung der Nettoanleihe-
kadufe auf die hohen Inflationsraten zu reagieren, dirfte
die Kapital- und Kreditzinsen in Deutschland weiter an-
steigen lassen. Dies wird unseren Schatzungen zufolge
die Bauaktivitdt insgesamt weiter dampfen, und zwar
nicht nur im laufenden, sondern auch im kommenden
Jahr. Darlber hinaus dirfte der weiterhin zu erwarten-
de massive Anstieg der Baukosten aufgrund rasant stei-
gender Energiepreise flir eine Reduzierung der Bauak-
tivitat sorgen. Die inzwischen stagnierenden, in einigen
Regionen sogar fallenden Immobilienpreise verschéarfen
die Situation noch.

Fir die Wirtschaftspolitik diirften auf kurze Sicht die Bau-
kosten die einzig direkt beeinflussbare Stellschraube der
Bauaktivitédt sein. Das in der vergangenen Legislaturpe-
riode begonnene ,MaBnahmenpaket Baukostensenkung*
(BMI, 2019), das auf den Empfehlungen der bereits vor
Jahren eingerichteten Baukostensenkungskommission
basiert, sollte deshalb nicht nur weitergefiihrt, sondern
vom heutigen Bauministerium unbedingt intensiviert
und vertieft werden. Um extrem steigende Baukosten zu
senken oder zumindest weitere starke Anstiege abzufe-
dern, wére z.B. eine Anpassung oder sogar eine zeitlich
befristete Aussetzung einzelner Bauvorschriften Uberle-
genswert. Dies wiirde zweifelsohne mit Zielkonflikten im
Umwelt- und Klimaschutz und hier insbesondere mit der
Energie- und Warmepolitik einhergehen. Darlber hinaus
wdare eine umfassende Anwerbungskampagne von Bau-
fachkraften aus dem In- und Ausland denkbar, um dem
enormen Fachkraftemangel in der Baubranche zu begeg-
nen.’”s Steigenden Zinskosten wird die Wirtschaftspolitik
dagegen lediglich indirekt entgegentreten kénnen, etwa
mit einer verglinstigten steuerlichen Absetzungsféhigkeit
von Schuldzinsen bei Bauinvestierenden.

15 Ein hoher Lohnanstieg in der Baubranche kdnnte den Fachkrafteman-
gel langfristig reduzieren. Dies ginge jedoch mit steigenden Baukos-
ten einher, was wiederum die Bauaktivitat dampfen durfte.
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Title: How Strongly Does German Residential Construction React to Rising Capital Market Interest Rates?
Abstract: New housing construction in Germany is under heavy pressure. In addition to strongly rising material, labour and energy

prices, the costs of financing construction have increased sharply since the start of the year. Due to high inflation in the Eurozone, capi-

tal and mortgage rates have increased significantly. In 2021 already, new housing completions went down by four percent year-to-year.

This article takes an empirical look at how German housing construction has reacted to past changes in capital market interest rates. We

find that without taking appropriate measures, a heavy drop in housing construction is very likely. This central policy aim of the German

government would be pushed into the distant future.
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Kriegsauswirkungen auf Unternehmen:
Energieabhangigkeit und Preiserhohungen

Der Beitrag prasentiert die Ergebnisse einer fortlaufenden Unternehmensbefragung im
Rahmen des German Business Panels zu den betriebswirtschaftlichen Auswirkungen des
Ukrainekriegs. Die derzeitigen Entwicklungen belasten den Ausblick deutscher Unternehmen
und fuhren zu Zurickhaltung bei Investitionen und Neueinstellungen. Mehr als die Hélfte der
befragten Unternehmen gibt an, dass sie Gas direkt in der Produktion einsetzen oder durch
eine Gasrationierung ihre Lieferketten gestort wiirden. Preiserh6hungen, die sich in der aktuell
hohen Inflationsrate widerspiegeln, sind eine direkte Antwort auf den Kostendruck, der insbe-
sondere durch die Entwicklung der Energiepreise und Stérungen der Lieferketten entsteht.

Im Rahmen des German Business Panels (GBP) werden
Unternehmen in Deutschland fortlaufend zu verschiede-
nen Themengebieten befragt. Das GBP ist an der Univer-
sitdt Mannheim angesiedelt und Teil des durch die DFG
geforderten Uberregionalen SFB ,TRR 266 Accounting
for Transparency*. Neben Befragungen, die sich schwer-
punktmaBig mit Themen im Bereich Rechnungswesen
und Besteuerung befassen, werden auf einer rollierenden
Basis Befragungen zu aktuellen wirtschaftspolitischen
Entwicklungen durchgefiihrt. Der Beitrag présentiert die
Ergebnisse einer Reihe von Umfragen, die zwischen Ja-
nuar und Mai 2022 durchgefiihrt wurden und sich schwer-
punktmaBig mit den Folgen des russischen Angriffskriegs
fir deutsche Unternehmen befassen. Die Ergebnisse ba-
sieren auf den Umfrageantworten von insgesamt etwa
2.800 Unternehmen, die in ganz Deutschland tatig sind
und eine Vielzahl von verschiedenen Branchen abbilden.
Die Befragungen werden online durchgefiihrt.!

1 Fir methodische Details sowie fir weitergehende Informationen et-
wa zur geografischen Abdeckung siehe https://gbpanel.org/ sowie
Bischof et al. (2021).
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Creative Commons Namensnennung 4.0 International Lizenz verof-
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Wir danken dem Team des GBP. Ohne die exzellente Arbeit aller Team-
mitglieder waren die Implementierung, Durchfiihrung und Betreuung
der Firmenumfrage nicht méglich: Dirk Simons (Pl), Laura Arnemann,
Fabian Eble, Johannes Gaul, Christopher Karlsson, Yuhan Liu, Katharina
Schmidt, Samhitha Srinivas, Tobias Kreuz und Paul Kimmann. Wir dan-
ken auBerdem der DFG fiir die Férderung im Rahmen des Uiberregionalen
Sonderforschungsbereichs: Collaborative Research Center (SFB/TRR)
Projektnummer 403041268 - ,TRR 266 Accounting for Transparency”.

Einen besonderen Schwerpunkt legen wir auf die zentralen
Fragen, wie genau die Unternehmen von einer moglichen
Gasrationierung betroffen wéaren (was von Problemen beim
Heizen der Gebaude bis zum direkten Einsatz von Gas in
der eigenen Produktion reichen kann) und wie schnell die
Unternehmen eine Gasrationierung kompensieren kdnnten
(die Frage nach Substitutionsmdglichkeiten). Die Ergebnis-
se zu den Auswirkungen der Krise auf das Preissetzungs-
verhalten sind gerade im Kontext der Entwicklung der ge-
samtwirtschaftlichen Inflation bedeutsam.

Entwicklung der Kennzahlen und Erwartungen

Die betriebswirtschaftlichen Erwartungen von Unterneh-
men in Deutschland sind unmittelbar nach dem russischen
Angriff auf die Ukraine eingebrochen. Abbildung 1 verdeut-
licht den starken Rickgang der unternehmerischen Umsét-
ze, Gewinne und Investitionen seit Kriegsbeginn. Wahrend
die erwartete Gewinnwachstumsrate kurz vor Kriegsaus-
bruch durchschnittlich noch bei knapp 4% lag, ist diese
bis Mitte April auf -6,6 % gefallen. Umsatzerwartungen (von
10,7 % auf 3,1 %) und Investitionsplanungen (von 7,7 % auf
-2,1 %) sind in ahnlichem MaBe zuriickgegangen und konn-
ten auch durch die Beendigung der bundesweiten Corona-
maBnahmen Ende Marz nicht aufgehalten werden. Seit Mai
2022 zeigen die Daten des GBP nun eine Stabilisierung der
betriebswirtschaftlichen Kennzahlen. Zuletzt rechnen die
Unternehmen mit einem Wachstum der Umséatze und In-
vestitionen von 8 % bzw. 2 % und einem Rlickgang der Ge-
winne um nur noch -2,8 % gegeniiber den Vorjahreswerten.

Der starke Einbruch der betriebswirtschaftlichen Kenn-

zahlen infolge des Kriegsausbruchs ist mit den erwarte-
ten weitreichenden Folgen des Kriegs und den bereits

Wirtschaftsdienst 2022 | 9



Abbildung 1
Entwicklung betriebswirtschaftlicher Kennzahlen
in %
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Quelle: eigene Berechnung auf Basis der Daten des GBP.

etablierten Sanktionen gegen Russland zu erklaren: Ab-
bildung 2 zeigt, dass lediglich 21 % der befragten Unter-
nehmen keine finanziellen Belastungen durch den Krieg
beflirchten. Die vom Krieg betroffenen Unternehmen sor-
gen sich vor allem um steigende Energiekosten (86 %),
Stoérungen internationaler Lieferketten (41 %) sowie héhe-
re Beschaffungs- und Materialpreise (24 %). Beeintrach-
tigungen der Geschéfte in der Ukraine und in Russland
(18 %) sowie dortige UmsatzeinbuBen (8 %) betreffen hin-
gegen eine deutlich geringere Zahl an Unternehmen.

Trotz dieser Belastungen stehen deutsche Unternehmen
den bisherigen Sanktionen der deutschen Bundesregie-
rung gegen Russland Uberwiegend positiv gegentber: Zu
Kriegsbeginn bewerten 32 % der Unternehmen die Sankti-
onen als positiv und 30 % sogar als sehr positiv. Lediglich
15 % der Befragten beurteilen die bestehenden Sanktio-
nen negativ. Ein Importstopp von Rohstoffen wie Erdél und
-gas aus Russland trifft hingegen auf ein geteiltes Echo.

Der Anteil negativer Bewertungen eines Rohstoffembar-
gos weist im Zeitverlauf einen eher steigenden Trend auf.
Abbildung 3 stellt die Beurteilung eines Rohstoffembargos
im Zeitverlauf dar. Wahrend zu Kriegsbeginn noch mehr als
40 % der Unternehmen Unterstiitzung fiir ein Rohstoffem-
bargo bekundeten, ist der Anteil positiver Bewertungen bis
Anfang Juni auf 30 % gefallen. Am aktuellen Rand spre-
chen sich mehr Unternehmen gegen ein Rohstoffembargo
aus (41 %). Diese Zahlen spiegeln indirekt auch wider, wie
stark die Auswirkungen eines durch die russische Seite ini-
tiierten Lieferstopps die Unternehmen treffen wiirde.

Indes zeigt sich, dass es zwischen den einzelnen Wirt-
schaftszweigen groBe Unterschiede in der Bewertung

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft
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Abbildung 2

Erwartete Belastungen durch den Krieg

in %

Belastung erwartet? Ja 78,7
Belastung erwartet? Nein 21,3
Hohere Energiekosten 85,7
Unterbrechung
internationaler Lieferketten 40,7

Hoéhere Beschaffungskosten
(und andere Kosten)

Beeintréchtigung von Produktion
oder Logistik in Russland/Ukraine 17,6

Erwartete Umsatzriickgange
in Russland/Ukraine

oo

,2

Nur indirekter Einfluss 46
(Unsicherheit) ’

Quelle: eigene Berechnung auf Basis der Daten des GBP.

eines moglichen Rohstoffembargos gibt. Abbildung 4
verdeutlicht dies flr die Nutzung von Erdgas: Industrien,
die sich starker auf den Einsatz dieses Rohstoffs stiitzen
(z.B. Bau und Verarbeitendes Gewerbe), bewerten einen
Importstopp von Rohstoffen Giberdurchschnittlich negativ.
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Abbildung 3
Bewertung eines Gasembargos im Zeitverlauf
in %
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Quelle: eigene Berechnung auf Basis der Daten des GBP.

So liegt etwa der Anteil negativer Bewertungen eines Roh-
stoffembargos im Baugewerbe, das zu 83 % direkt oder
indirekt auf Gaslieferungen angewiesen ist, bei mehr als
50 %. Deutlich positiver stehen einem Embargo hingegen
Wirtschaftszweige gegenliber, die seltener auf die Nut-
zung von Gas angewiesen sind (und wenn, dann regel-
maBig nur flr den eigenen Heiz-, nicht aber den Produk-
tionsbedarf), darunter der IT- und Dienstleistungssektor.
In diesen Branchen beschrénkt sich der Anteil negativer
Bewertungen auf unterdurchschnittliche 25 % bzw. 31 %.

Wie eine Rationierung von verfliigbarem Gas bei einem
Ausfall der Lieferungen aus Russland die Unternehmen
konkret betreffen wiirde, ist in Tabelle 1 aufgeschlisselt.
Zunachst zeigt sich, dass drei von vier deutschen Un-
ternehmen durch eine Rationierung von Erdgas belastet
wurden: Der Anteil der auf Gaslieferungen angewiesenen
Unternehmen im GBP liegt bei 75,3 % und somit hoher als
der Anteil von 50 % der Betriebsstéatten, der in Kagerl et
al. (2022) berichtet wird. Diese Unterschiede lassen sich
aber durch methodische Unterschiede der Befragungen
erklaren (die Beobachtungseinheit im GBP ist das recht-
lich selbststandige Unternehmen, im |IAB-Betriebspanel
hingegen die Betriebsstatte; das GBP nutzt zudem ei-
ne weitere gefasste Definition der Gasabhangigkeit un-
ter Einbezug der gesamten Wertschopfung). Die Art der
Nutzung von Erdgas in den Geschaftsprozessen variiert
stark. Wahrend Erdgas nur von einem kleinen Teil der
Unternehmen (3,4 %) direkt in der Produktion eingesetzt
wird, geben 53 % der Unternehmen an, dass sie Vorleis-
tungen von Unternehmen beziehen, die direkt von der
Gasversorgung abhéngig sind, und daher im Fall einer
Gasrationierung Probleme entlang der Wertschépfungs-
kette beflirchten. Die Halfte der befragten Unternehmen
nutzt Gas fur Heizzwecke. 20,8 % aller Unternehmen nut-
zen Gas sogar ausschlieBlich flir den eigenen Heizbedarf.

Abbildung 4

Bewertung eines Rohstoffembargos

Gaslieferungen

Anteil auf Lieferungen
angewiesener Unternehmen

Rohstoffembargo

Anteil
negativer Bewertungen

83,3 % Baugewerbe 51,8 %

Verarbeitendes

0,
SZSv Gewerbe

37,5%

92,0 % Handel 371 %

65.5% Frelberufllche 305%
Dienstleistungen

55,6 % Informathn u_nd 25.0%
Kommunikation

Grundstlicks- und
0 0,
itk Wohnungswesen s

Durchschnitt: 75,3 % Durchschnitt: 35,9 %

Quelle: eigene Berechnung auf Basis der Daten des GBP.

Unternehmen sind also auf sehr unterschiedliche Weise
auf Gaslieferungen angewiesen. Tabelle 1 verdeutlicht die
erwarteten Auswirkungen einer Gasrationierung — unter
der Annahme, dass es infolge eines Importstopps zu einer
Drosselung der Gaslieferungen um 50 % kommen wirde.
Der Gewinneinbruch fallt moderat aus (-4,9 %), wenn Gas
fir den Heizbedarf genutzt wird. Einen deutlich héheren
Gewinneinbruch erwarten Unternehmen allerdings, wenn
sie Gas in der Wertschopfungskette als Vorleistung be-
ziehen (-19,3 %) oder den Rohstoff selbst in der eigenen
Produktion einsetzen (-48,3 %). Insbesondere hangt die
Anpassungsféhigkeit der Unternehmen an eine Gasratio-

Tabelle 1
Abhéngigkeit von Erdgas
in %
Mittlerer Anteil Anteil negati-

Gewinnein- Anpassung ver Bewertun-
Sind Sie auf bruch bei  an Rationie- gen eines
Gaslieferungen Rationie- rung langer  Rohstoffem-
angewiesen? Anteil rung als 2 Jahre bargos
Wir nutzen Gas di-
rekt in der eigenen 3,4 -48,3 33,3 83,3
Produktion.
Wir nutzen. Gas fur 50,6 49 74 438
unsere Heizung.
Wir erwarten
Alusfalle unserer 53.4 193 30,8 617
Lieferanten, da
diese Gas nutzen.
Wir sind nicht auf
Gaslieferungen 24,7 - - 22,7

angewiesen.

Quelle: eigene Berechnung auf Basis der Daten des GBP.
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Abbildung 5
Anpassungsgeschwindigkeit in Abhdngigkeit von der
Erdgasnutzung

Nutzung: in der eigenen
Produktion oder entlang
der Lieferkette %
(54,5 % im Sample)

Nutzung: nur Heizung
(20,8 % im Sample)

80—z
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Quelle: eigene Berechnung auf Basis der Daten des GBP.

nierung von der Art der Gasnutzung ab. Wird Gas fiir den
eigenen Heizbedarf eingesetzt, erwarten nur 7,4 % der Un-
ternehmen, dass die Anpassung an die reduzierten Gas-
mengen mehr als zwei Jahre in Anspruch nimmt. Wenn
Gas ein Produktionsfaktor in der Wertschépfung ist, rech-
nen jedoch Uber 30 % der Unternehmen mit einer notwen-
digen Anpassung von mehr als zwei Jahren. Abbildung 5
stellt den erwarteten Anpassungszeitraum flr beide Grup-
pen gegeniber. Die Nutzung flir den Heizbedarf kann ver-
gleichsweise schnell (<1 Jahr) ersetzt werden (flr 74 % der
Unternehmen). Jedoch erwarten nur 57 % der Unterneh-
men eine solch kurzfristige Anpassung, wenn sie auf Gas
in ihrer Wertschopfungskette angewiesen sind. Insgesamt
gibt die Halfte der Unternehmen an, dass sie fir eine An-
passung an eine Situation mit 50 % geringerer Gasmenge
weniger als ein Jahr benoétigen wirden. Ein Viertel rechnet
jedoch mit einer Anpassungszeit von mehr als zwei Jahren.

Auswirkungen auf unternehmerische Entscheidungen

Was bedeutet die Entwicklung der betriebswirtschaftli-
chen Kennzahlen und die finanziellen Belastungen infolge
des Kriegsausbruchs fiir die konkreten Entscheidungen,
die Unternehmen treffen? Abbildung 6 zeigt den Anteil an
Unternehmen, die im Vergleich zum Jahr 2021 zusatzli-
che Investitionen planen und die Zahl ihrer Beschéftigten
erhéhen mdchten. Bei den geplanten Investitionen zeigt
sich ein deutlicher Rickgang seit Kriegsbeginn: Wollten
Mitte Februar noch beinahe 60% der Unternehmen in
Deutschland Neuinvestitionen tatigen, gilt dies zuletzt nur
noch fir etwa 40 %. Auch das Auslaufen der bundeswei-
ten CoronamaBnahmen Ende Mérz konnte diese negative
Entwicklung nicht aufhalten. Die Zahl der Unternehmen,
die zusatzliche Beschaftigte einstellen wollen, sinkt eben-
falls — wenngleich in etwas abgeschwachter Form: Wah-
rend vor dem Krieg noch 31,1 % der Unternehmen Neu-
einstellungen vornehmen wollten, waren es zuletzt nur
noch 27,4 %. Dies entspricht einem Riickgang um 12 %.

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft
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Abbildung 6

Planung von Investitionen und Neueinstellungen seit
Kriegsausbruch

in %

Auslaufen der bundesweiten

Einmarsch Russlands CoronamaBnahmen

60 58,9

50 \ :
: Planung von Investitionen
40,2

40 :

31,1
go— N
: TN o
20. : 1 ‘ Neuemstel'ungen

15.2.2022 1.3.2022 15.3.2022 29.3.2022 12.4.2022 26.4.2022

Quelle: eigene Berechnung auf Basis der Daten des GBP.

Wie sich die betriebswirtschaftliche Planung auf Branchen-
ebene verandert hat, ist in Abbildung 7 dargestellt. Im Ver-
arbeitenden Gewerbe fallt der Anteil an Unternehmen, die
Neuinvestitionen planen, relativ moderat um 9 Prozent-
punkte. Dagegen ist der Rickgang im Handel deutlich
ausgepragter: Hier geben seit Ende Februar nur noch 38 %
der Unternehmen an, ihre Investitionen ausbauen zu wol-
len (gegenlber 55 % zu Jahresbeginn). Auch im Dienstleis-
tungssektor und im Bereich der Information und Kommu-
nikation geht der Anteil an Unternehmen mit wachsenden
Investitionen deutlich zuriick (-15 bzw. -13 Prozentpunkte).
Die Unternehmen des Baugewerbes reagieren ebenfalls
mit deutlichen Anpassungen ihrer betrieblichen Planung.
Hier liegt der Anteil an Unternehmen, die Investitionen stei-
gern und neue Beschaéftigte einstellen, infolge des Kriegs
nur noch bei 47 % bzw. 27 % und ist im Vergleich zu Jah-
resbeginn damit innerhalb von zwei Monaten um insge-
samt 10 bzw. 13 Prozentpunkte gesunken.

Die Anpassungseffekte infolge des Kriegs fallen in den ein-
zelnen Wirtschaftszweigen also unterschiedlich aus. Aber
welche Faktoren beeinflussen, ob Unternehmen ihre be-
triebswirtschaftliche Planung in Reaktion auf den Kriegs-
ausbruch veréndern? Tabelle 2 stellt Unterschiede in den
Entscheidungen von Unternehmen in Abhangigkeit davon
dar, ob sie durch die bereits gegen Russland eingesetzten
Sanktionen finanziell belastet werden, ob und inwiefern
sie auf russische Rohstoffe angewiesen sind und ob sie
eine Rationierung von Gaslieferungen schnell kompensie-
ren kénnten. Zunachst zeigt sich, dass Unternehmen, die
finanzielle Belastungen durch die aktuell implementier-
ten Sanktionen gegen Russland erfahren, im Mittel sel-
tener investieren und einstellen wollen als Betriebe ohne
finanzielle Belastungen durch den Krieg. Wahrend durch
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Abbildung 7

Betriebswirtschaftliche Entscheidungen auf Branchenebene

Planung zusétzlicher
Einstellungen (in %)

Planung zusétzlicher
Investitionen (in %)

/ 95 R 32,7 Freiberufliche Dienstleistungen | 43,6 | BEA
E:::;g:ﬂgbciz: -14,3 - 27,8 Information und Kommunikation | 44,4 - -13,2
125 R 27,3 Baugewerbe 47,0 I 04

-4,0 . 30,3 Verarbeitendes Gewerbe 48,0 - -9,0

33 B 23,8 Handel 37,9 T B
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Anteil nach Kriegsausbruch

Quelle: eigene Berechnung auf Basis der Daten des GBP.

Sanktionen beeintrdchtigte Unternehmen zusétzlich eine
starkere Neigung zu Preiserhéhungen und Investitionen in
Forschung und Entwicklung zeigen, sind Ausschuttungen
und Boni kaum durch aktuelle wirtschaftliche Beeintrach-
tigungen infolge des Ukrainekriegs beeinflusst.

Mehr als durch die bereits eingeflihrten Sanktionen ge-
gen Russland und ihre wirtschaftlichen Folgen scheinen
die unternehmerischen Entscheidungen allerdings durch
die Unsicherheit Uber die kiinftige Energieversorgung be-
einflusst zu werden. Differenziert man etwa danach, wie
stark Unternehmen auf Erdgas in ihren Betriebsprozes-
sen angewiesen sind, ergeben sich in Bezug auf Investi-
tionen, Preis- und Liquiditatsentscheidungen eklatante
Unterschiede. Tabelle 2 zeigt, dass die Bereitschaft fir
zusétzliche Investitionen bei Unternehmen, die Gas direkt
im Produktionsprozess oder entlang der Wertschdpfungs-
kette einsetzen, um 21 % geringer ist als bei Betrieben, die
lediglich mit Gas heizen. Starke Abweichungen ergeben
sich auch in Bezug auf andere zentrale betriebswirtschaft-
liche Entscheidungen: Unternehmen mit direktem Einsatz
von Gas im Produktionsprozess wollen um 30 % eher Prei-
se erhdhen und um 75 % eher Ausschittungen kirzen.

Diese Unterschiede in der betrieblichen Planung héngen
insofern auch damit zusammen, wie stark die Belastun-
gen sind, die Unternehmen infolge eines Ausfalls der
russischen Gaslieferungen erwarten — wodurch sie auch
besonders stark der Inflation ausgesetzt sind — und wie
flexibel sie ihre betrieblichen Prozesse an eine Gasra-
tionierung anpassen kdnnen. Tabelle 2 zeigt, dass Un-
ternehmen, die hohe Belastungen durch Kirzungen von
Gaslieferungen erwarten und die Energieversorgung nicht
innerhalb eines Jahres umstellen kdénnten, besonders
stark auf die Krise reagieren, indem sie seltener inves-

( J
|

Anteil vor Kriegsausbruch

tieren und einstellen, seltener ausschitten und haufiger
Preise erhohen. Diese Ergebnisse deuten darauf hin, dass
Unternehmen mit einer hohen Abhangigkeit von Rohstof-
fen aus Russland bereits im Friihjahr mit einer Anpassung
ihrer betrieblichen Planung reagiert haben.

Ursachen fiir Preiserh6hungen

Obwohl sich die unternehmerischen Umséatze, Gewinne
sowie Investitionen im Mai 2022 stabilisierten, wird die be-
triebswirtschaftliche Situation durch den anhaltenden Kos-
tendruck belastet. Diesen Kostendruck geben Unternehmen
zunehmend an ihre Kundschaft weiter. Abbildung 8 verdeut-
licht, dass der Anteil an Unternehmen, die innerhalb der fol-
genden zwolf Monate Preiserhéhungen planen, zuletzt ein
Rekordhoch erreicht hat. Nachdem sich das Preisniveau
schon seit Jahresbeginn deutlich erhdht hat, gaben im Mai
2022 76 % der Unternehmen an, ihre Preise weiter erhdhen
zu wollen (gegentiber 60 % im August 2021). Nur 4,3 % der
Unternehmen planen, ihre Preise zu senken. Eine kurzfristi-
ge Entspannung der Preislage scheint somit nicht in Sicht.

Wie hoch die Neigung zu Preiserhdhungen in einzelnen Wirt-
schaftszweigen ist, zeigt Abbildung 9. Im Zeitverlauf wird zu-
nachst deutlich, dass der Anteil preiserhéhender Unterneh-
men im Dienstleistungssektor (zuletzt 62 %) und im Bereich
der Kommunikation und Information (zuletzt 55 %) durchgéan-
gig unter dem Gesamtdurchschnitt liegt. Im Baugewerbe, im
Verarbeitenden Gewerbe sowie im Handel ist der Anteil an
Unternehmen, die ihre Preise erhdhen, Uberdurchschnitt-
lich hoch. Dabei ist im Baugewerbe zuletzt eine rlicklaufige
Tendenz in Bezug auf Preiserhdhungen zu beobachten. Auf-
grund steigender Zinsen kdnnen hohere Finanzierungskos-
ten hier im zweiten Quartal 2022 zu einer geringeren Nach-
frage flihren und die Preise drlicken. Eine solche abflachen-

Wirtschaftsdienst 2022 | 9
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Tabelle 2
Einflussfaktoren der Entscheidungsplanung nach Kriegsausbruch
in %
rvestionen  Beschifige  Ausschittungen KOr2un9 Bori Kirzung FEE. Preiserhonung
Gesamtsample 451 29,9 31,1 27,3 10,5 72,9
Belastung durch bisherige Sanktionen?
Ja 41,4 26,2 30,8 27,0 13,6 76,8
Nein 447 33,5 31,9 27,8 6,1 65,3
Betriebliche Bedeutung von Erdgas
Keine Abhangigkeit 39,6 29,7 24,3 23,3 6,8 61,4
in Produktion oder Lieferkette 36,7 23,7 45,2 37,3 21,3 80,6
nur fur Heizung 46,5 26,8 25,8 24,8 1,2 62,1
Erwartete Belastung durch Embargo
Hoch 38,7 22,2 46,3 41,3 22,4 82,7
Niedrig 40,8 291 32,0 23,1 5,6 68,7
Substituierbarkeit von Gas:
Langsam (>1 Jahr) 36,1 20,2 49,0 40,0 28,1 78,5
Schnell (<1 Jahr) 43,6 29,9 39,1 31,3 9,9 75,0

Quelle: eigene Berechnung auf Basis der Daten des GBP.

de Entwicklung ist im Handel und Verarbeitenden Gewerbe
nicht zu verzeichnen. In diesen Wirtschaftszweigen geben
zuletzt jeweils mehr als 85 % der Unternehmen an, ihre Prei-
se in den kommenden zwolf Monaten anzuheben.

Welche Faktoren beeinflussen die Preisentscheidungen
von Unternehmen konkret? Abbildung 10 stellt dar, wie
die Planung von Preiserhdhungen mit finanziellen Belas-
tungen, die Unternehmen im Zuge des Ukrainekriegs er-
fahren, zusammenhangt. Die Analyse verdeutlicht, dass
vor allem steigende Energiekosten einen bedeutenden
Preistreiber darstellen. Wahrend nur 48,5% der Un-

Abbildung 8
Geplante Preiserh6hungen

Anteil Preiserhéhungen (%) Anteil Preissenkungen (%)

Einmarsch Russlands
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Quelle: eigene Berechnung auf Basis der Daten des GBP.

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

ternehmen, die nicht oder nur indirekt durch die Folgen
des Kriegs beeinflusst sind, planen, Preise anzuheben,
gilt dies bei Unternehmen mit steigenden Energiekosten
fir 783 %. Auch Stérungen der Lieferketten erhéhen die
Wahrscheinlichkeit flr Preiserhéhungen um etwa 10 Pro-
zentpunkte. Wenn Unternehmen durch Beeintrachtigun-
gen der Geschéfte in Russland und der Ukraine belastet
werden, steigt die Neigung zu Preiserhéhungen um 8 Pro-
zentpunkte. Diese Angaben beziehen sich lediglich auf
den Einfluss einzelner Belastungen. Ist ein Unternehmen
von mehreren solcher Belastungen betroffen, erhdht sich
die Wahrscheinlichkeit fiir Preiserhéhungen noch weiter.

Abbildung 9
Preiserh6hungen nach Wirtschaftszweigen
in %

Einmarsch Russlands
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Quelle: eigene Berechnung auf Basis der Daten des GBP.
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Abbildung 10
Ursachen fiir Preiserh6hungen

Ohne/nur indirekte
Belastung: 48,5 %

Steigende Energiekosten
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Quelle: eigene Berechnung auf Basis der Daten des GBP.

Fazit

Der Ukrainekrieg und die damit verbundenen Entwick-
lungen auf den Energiemarkten und bei den weltweiten
Lieferketten belasten den Ausblick deutscher Unterneh-
men und flihren zu unternehmerischer Zuriickhaltung bei
Investitionen und Neueinstellungen. Eine Gasrationierung
wirde Unternehmen auf unterschiedliche Art und Weise
treffen. Mehr als die Halfte der befragten Unternehmen
gibt an, dass sie Gas direkt in der Produktion einsetzen
oder durch eine Gasrationierung ihre Lieferketten gestort
werden. Diese Unternehmen erwarten starke Gewinnein-
briiche im hypothetischen Fall einer eingeschrankten Gas-
versorgung. Auch sind diese Unternehmen weniger gut in
der Lage, einen Gasausfall zu kompensieren und haben
schlechtere Substitutionsmadglichkeiten. Insgesamt gibt
die Halfte der Unternehmen an, dass sie flr eine Anpas-
sung an eine Situation mit 50% geringerer Gasmenge
weniger als ein Jahr bendtigen wirden. Ein Viertel rechnet
jedoch mit einer Anpassungszeit von Uber zwei Jahren.

Die Kriegsfolgen beeinflussen Uberdies das Preisset-
zungsverhalten der Unternehmen. Die Datenlage des

GBP zeigt, dass Preiserhéhungen eine direkte Antwort
auf den Kostendruck sind, der insbesondere durch die
Entwicklung der Energiepreise und die Versorgungsunsi-
cherheit entsteht. Drei von vier Unternehmen in Deutsch-
land sind hiervon finanziell betroffen. In der Folge sind
Preiserhdhungen in energieintensiven Wirtschaftszwei-
gen, insbesondere im Verarbeitenden Gewerbe und im
Baugewerbe, am starksten ausgepragt. Dies deckt sich
mit anderen Befragungsergebnissen. Kagerl et al. (2022)
berichten, dass rund 70 % der Betriebsstatten von héhe-
ren Energiekosten betroffen sind, wahrend das GBP dies
flr 67,4 % der Unternehmen in Deutschland beobachtet.
Lieferprobleme als Grund fiir Kostensteigerungen werden
bei Kagerl et al. (2022) fiir etwa 25 % der Betriebsstatten
und im GBP fiir 32 % der Unternehmen genannt.

Insgesamt lasst sich feststellen, dass Unternehmen infolge
der Pandemie und des Ukrainekriegs mit einem erhdhten
Kostendruck wegen steigender Energiepreise und Liefer-
problemen konfrontiert sind. Die Erhéhungen der eigenen
Absatzpreise sind die erste MaBnahme, mit der Unterneh-
men aktuell diese héheren Kosten zu kompensieren versu-
chen. Weitere Preiserhdhungen an den Absatzmarkten sind
insofern nur zu vermeiden, wenn es Unternehmen gelingt,
auf der Kostenseite Entlastung zu schaffen. Dies hangt ei-
nerseits von globalen Entwicklungen ab, etwa dem weiteren
Verlauf des Kriegs in der Ukraine oder der Unterbrechung
von Lieferketten in Asien, andererseits von der Transforma-
tion der Energieversorgung in Deutschland, etwa der zuver-
lassigen Verflgbarkeit von alternativen Energiequellen oder
der Entwicklung energiesparender Technologien.
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nomic implications of the Russian invasion in Ukraine for German firms. The current developments impact the economic outlook and
lead firms to invest and hire less. More than half of all surveyed firms report that gas rationing would affect their production either
directly or indirectly through their supply chain. Furthermore, one-half of firms report that it would require less than one year to adjust
to a hypothetical situation in which it has 50 % less gas. However, more than a quarter of firms indicate an adjustment period that is
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Auswirkungen eines CO.-Grenzausgleichs
auf nachgelagerte Industrien

Mit dem Gesetzespaket ,Fit for 55“ verfolgt die Européische
Kommission den Plan, die Klimapolitik der EU eng an den
mittelfristigen Emissionszielen auszurichten. Eines der Kern-
elemente ist die Reform des Europaischen Emissionszertifi-
katehandels (EU-ETS). Neben harteren Zielvorgaben und
einer Ausweitung des Handels auf Gebdude und Verkehr
soll auch ein CO,-Grenzausgleich eingefihrt werden. Idee
ist, Uber einen an der EU-Grenze zu zahlenden CO,-Preis fir
Importe die Fairness des Wettbewerbs mit heimischen An-
bietenden zu erhéhen und Produzierende in Drittldandern zur
Ubernahme von EU-Klimastandards zu bewegen. Europai-
scher Rat und Européisches Parlament konnten sich jeweils
auf eigene Positionen zum Gesetzesvorschlag der Kom-
mission von Juli 2021 (Européische Kommission, 2021a) flr
einen sogenannten Carbon Border Adjustment Mechanism
(CBAM) einigen (Européisches Parlament, 2022; Rat der Eu-
ropdischen Union, 2022). Dem Mechanismus wurde dabei
grundsétzlich zugestimmt. Anderungswiinsche beziehen
sich im Wesentlichen auf das Timing seiner Einfihrung und
des Phase-Out der kostenlosen Zuteilung von ETS-Zertifi-
katen. Es ist wahrscheinlich geworden, dass die interinstitu-
tionellen Verhandlungen der baldigen Einflihrung eines CO,-
Grenzausgleichs griines Licht geben werden.

Damit wirde eines der groBten handelspolitischen Expe-
rimente der EU gestartet. So ist die WTO-Konformitat des
Konstrukts noch ungeklart und wird vor allem mit Blick auf
das Gebot der Diskriminierungsfreiheit kontrovers diskutiert
(Chase und Pinkert, 2021; Venzke und Vidigal, 2022). Auch ist
die fur die Wirksamkeit des CBAM entscheidende Reaktion
der Drittlander vollig unsicher. Im glnstigsten Fall wird die
Marktposition der EU stark genug sein, um ihre emissions-
intensiv produzierenden Handelspartner zu einem klimapo-
litischen Einlenken zu bewegen. Das CBAM kdnnte so einen
Beitrag auf dem Weg zu einer globalen CO,-Bepreisung leis-
ten. Im unglnstigsten Fall drohen Handelsumlenkungen und
eine handelspolitische Gegenreaktion der Drittlander mit
Vergeltungszéllen. Entsprechend divers sind die in Simulati-
onsstudien geschétzten volkswirtschaftlichen Effekte.

Als eine Quintessenz der bisherigen Literatur kann die
groBe Bedeutung spezifischer Designfragen flir die Wohl-
© Der/die Autor:in 2022. Open Access: Dieser Artikel wird unter der

Creative Commons Namensnennung 4.0 International Lizenz verdof-
fentlicht (creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.de).

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

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

fahrtswirkung festgehalten werden. Wesentliche Fragen
bei der Wirkung eines CBAM sind, welche Produkte er-
fasst werden, welche Stufen der Herstellung in die Be-
rechnung einbezogen werden und auf welcher Grundlage
die Emissionsintensitdten ermittelt werden. Die Vorschla-
ge der EU-Kommission kénnen als Kompromiss zwischen
den Zielen der umweltdkonomischen Lenkungswirkung
und einer Begrenzung der Kostenbelastung im Handel mit
Drittlandern betrachtet werden. So soll ein Grenzausgleich
zunadchst nur beim Import von Grundstoffen sowie von
elektrischer Energie erhoben werden und bei den Grund-
stoffen auch nur bei vier als besonders emissionsintensiv
eingeschéatzten Produktgruppen: Aluminium, Dingemit-
tel, Eisen/Stahl und Zement. Vom Grenzausgleich nicht
betroffen waren Beteiligte aus der Européischen Freihan-
delsassoziation (EFTA). Erfasst werden sollen lediglich die
direkten Emissionen in der Produktion der Giiter, nicht die
bei der Herstellung von Vorleistungen freigesetzten Treib-
hausgase (Europdische Kommission, 2021b).

Grundsatzlich sollen die Emissionen (wie im EU-ETS) még-
lichst anlagespezifisch verifiziert werden. Importierende
sollen aber die Option erhalten, alternativ Benchmarks als
Grundlage zur Bestimmung der Emissionsintensitét anset-
zen zu lassen. Diese sollen soweit vorhanden in evidenz-
basierten Schatzungen fir das jeweilige Ausgangsland
bestehen. Liegen solche Schétzungen nicht vor, soll der
Benchmark auf Emissionsintensitdten der Produktion im
EU-Raum fuBen (Dumitru et al., 2021). Dies kann als Ent-
gegenkommen vor allem gegenlber Entwicklungslandern
unter den Handelsbeteiligten gewertet werden. Deren nied-
rigeres Technologieniveau lasst in vielen Féllen einen, auch
im Vergleich zu den emissionsintensivsten EU-Produzie-
renden, deutlich héheren TreibhausgasausstoB erwarten.
Bei Produzierenden aus Drittstaaten, die bereits Uber eige-
ne Systeme der CO,-Bepreisung verfligen, soll zudem eine
Anrechnung der bereits gezahlten CO,-Preise mdglich sein.

Bislang wurden die Effekte eines solchen CBAM-Designs
vor allem flr Drittstaaten sowie fir die heimischen CBAM-

Dr. André Wolf ist Fachbereichsleiter am Centrum fiir
Européische Politik in Berlin.



732

Okonomische Trends

Abbildung 1
Geschatzte Emissionsintensitit der von Deutschland
importierten CBAM-Produkte 2021

T CO,-Eq. /1000 Euro Produktionswert
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3 |
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Aluminium Dingemittel Eisen/Stahl Zement
B EU/EFTA-Partner Ubrige Lieferlander
Abgrenzung nach HS Codes: Aluminium (76); Dingemittel (3102); Eisen/
Stahl (72); Zement (25283). Jeweils gewichtete Durchschnitte, mit den An-
teilen der Lieferlander am Importwert Deutschlands als Gewichte.

o

Quellen: Stadler et al. (2021); UN Comtrade (2022); eigene Berechnungen.

Sektoren untersucht. So wird erwartet, dass die EU-Han-
delsbeteiligten je nach Abhéngigkeit ihrer Wirtschaftsstruk-
tur von CO,-intensiv hergestellten Produkten in sehr unter-
schiedlichem MaBe betroffen waren (Eicke et al., 2022). Die
Kostenbelastung ihrer Exporte in die EU wirde unter dem
vorgeschlagenen Design aber in keinem Fall exzessiv aus-
fallen (Simola, 2021). Die Auswirkungen auf europdische
Grundstoffindustrien hangen entscheidend davon ab, in-
wieweit sie auch zukinftig von der freien Zuteilung von Zer-
tifikaten profitieren (Europaische Kommission, 2021c).

Weniger Aufmerksamkeit haben bislang die Effekte auf
nachgelagerte Industrien in der EU erhalten. Deren Wett-
bewerbsfahigkeit kdnnte mittelbar Uber eine Verteuerung
importierter Vorleistungen vom CBAM beeintrachtigt wer-
den, ohne dass hierflir eine Form von Ausgleich vorgese-
hen ist. Anders als im Fall der Grundstoffindustrien wiirde
sich dieser Effekt nicht auf die Exporte Richtung Drittlander
beschréanken. Der Impact Assessment Report des Joint
Research Centre der Europaischen Kommission (Europa-
ische Kommission, 2021c) und Bellora und Fontagné (2021)
weisen modellbasierte Schatzungen zu Output- und Wert-
schopfungseffekten fiir einige aggregierte Industrien aus,
allerdings ohne Angabe der dahinterstehenden Kostenwir-
kungen und Annahmen zur Kostenlberwalzung. Kolev et
al. (2021) ermitteln auf Basis globaler CO,-Intensitéten (d. h.
losgeldst von der konkreten Lieferstruktur) flr die deut-
schen Abnehmenden von Stahl CBAM-bedingte Zusatz-
kosten in einer GréBenordnung von bis zu 1,7 Mrd. Euro.

Welche Kostenbelastungen fiir die weiterverarbeitenden
Industrien in Deutschland in der Realitat entstehen, héngt
von vielen Faktoren ab. Wesentlich ist zunachst die Ab-
hangigkeit der Produktion vom Import emissionsintensiv
hergestellter Grundstoffe aus Drittstaaten. Der Zwang zum
Erwerb von CBAM-Zertifikaten stellt einen unmittelbaren

Kosteneffekt bei diesen Importen dar. Dessen Umfang
wirde gemaB Kommissionsvorschlag von der Hohe der
Emissionsintensitaten sowohl innerhalb (Benchmarks) als
auch auBerhalb (individuelle Berechnung) des ETS-Raums
abhangen. Als Ausgangspunkt einer Schatzung der Kos-
tenbelastung sind Informationen Uber die in den Produk-
tionslandern verursachten produktbezogenen Emissionen
notwendig. Offizielle Vergleichsstatistiken liegen flr die
betroffenen Grundstoffe nur vereinzelt vor. Stadler et al.
(2021) haben jedoch unlangst Updates fiir ihre Datenbank
EXIOBASE zu den Umweltwirkungen globaler Wertschdp-
fungsketten auf fein differenzierter Produktebene vorge-
legt. Hieraus lassen sich zumindest grobe Schatzwerte zur
Emissionsintensitat der Herstellung von CBAM-Produkten
in unterschiedlichen Lieferlandern bzw. Lieferregionen
entnehmen.! Abbildung 1 stellt Durchschnittswerte der so
geschétzten Intensitaten unter den Lieferlandern Deutsch-
lands 2021 dar, getrennt nach EU/EFTA-Landern und
sonstigen Handelsbeteiligten. Bei allen vier Produktgrup-
pen zeigt sich eine groBe Diskrepanz zwischen den beiden
Landergruppen. Produzierende aus Lieferlandern, die vom
CBAM betroffen waren, wiirden demnach im Schnitt bis-
lang deutlich emissionsintensiver produzieren. Quantitativ
bedeutsam sind hier vor allem China (Aluminium), Russ-
land (Eisen/Stahl, Dingemittel) und die Tirkei (Zement).
Der Gedanke, Uber einen Grenzausgleich fir eine besse-
re Lenkungswirkung im Wettbewerb mit Anbietenden aus
diesen Landern zu sorgen, erscheint damit berechtigt.

Daraus ergibt sich jedoch noch keine starke Kostenbelas-
tung von Deutschlands Importen. Denn den Zahlen von UN
Comtrade (2022) nach stammten Deutschlands Importe an
CBAM-Produkten 2021 jeweils zum weit (berwiegenden
Teil aus anderen EU-Landern. Tabelle 1 stellt dar, welche
CBAM-Kosten sich bei Anwendung der Emissionsfakto-
ren aus Stadler et al. (2021) auf das Handelsmuster 2021
fir Deutschlands Importe ergeben hatten, bei beispiel-
hafter Annahme eines Preises fir CBAM-Zertifikate von
80 Euro/t CO, (etwa der durchschnittliche Zertifikate-Preis
am EU-ETS in den letzten 6 Monaten). Bei Ansetzung der
landerspezifischen Emissionsintensitdten wiirden in einem
solchen Szenario bei der Produktgruppe Zement CBAM-
Kosten in Hohe von etwa 3,7 % des Cif-Importwerts ent-
stehen, bei Dlngemittel (Stickstoff-Diinger) von etwa
1,9 %. Bei Aluminium und Eisen/Stahl waren die erwarteten
CBAM-Kosten prozentual betrachtet noch geringer. Neben
Unterschieden im Handelsmix reflektiert dies auch die un-
terschiedliche Bedeutung von direkten Emissionen in der
Produktion. So wiirde bei der Aluminiumproduktion die Ein-

1 Als Emissionen erfasst werden nach dem Vorbild von Aarrestad und Ny-
troen (2021) folgende EXIOBASE-Indikatoren (in COZ-AquivaIenten): Co,
- combustion air, CO, — non combustion — cement production - air, CO, -
non combustion - lime production - air, N,O — combustion - air, PFC - air.
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Tabelle 1
Geschétzte CBAM-Gebiihren auf Deutschlands (DE) Grundstoffimporte (Handelsmuster von 2021)

Aluminium Dingemittel Eisen/Stahl Zement
Importwert DE 2021 (Mio. Euro) 17.980,2 642,9 30.067,5 157,1
Anteil EFTA-Lander Importe DE (%) 73,1 93,4 86,5 91,4
Szenario Lénderspezifische Intensitaten
CBAM-Gebihren absolut (Mio. Euro) 2457 12,4 294,4 5,9
CBAM-Gebuhren Anteil Importwert (%) 1,4 1,9 1,0 3,7
Szenario EU-Intensitaten
CBAM-Gebihren absolut (Mio. Euro) 43,6 2,6 82,7 1,0
CBAM-Gebihren Anteil Importwert (%) 0,2 0,4 0,3 0,7

Quellen: Stadler et al. (2021); UN Comtrade (2022); eigene Berechnungen.

beziehung von indirekten Emissionen aus der Erzeugung
des genutzten Stroms die Kosten deutlich erhdhen. Ahnlich
bei der Gewinnung von Grundstoffen fiir die Herstellung
von Stickstoffdlingern. Bei Ansetzung (gewichteter) EU-
Durchschnitte als Emissionsfaktoren reduziert sich erwar-
tungsgemaB die Kostenbelastung der deutschen Importe
noch deutlicher (Stadler et al., 2021). Ein starker Riickgang
ist vor allem bei Aluminium und Zement zu beobachten.

Kurzfristig ist bei begrenzten Ausweichmaoglichkeiten davon
auszugehen, dass zumindest ein Teil der Kostenbelastung
an die inlandischen Nachfragenden der CBAM-Produkte
weitergereicht wirde. Wie stark dies die Produktionskosten
der nachgelagerten Industrien erhéhen wirde, hangt von
der Substituierbarkeit ab und ist angesichts des hohen De-
tailgrads der Produktabgrenzung nicht einfach zu bemes-
sen. Uber die in der aktuellen Input-Output-Rechnung fiir
Deutschland (Destatis, 2021) ausgewiesenen Produktions-
beziehungen lassen sich aber zumindest fiir das Segment
Eisen/Stahl Schatzungen zu dessen Kostenanteilen am Pro-
duktionswert inlandischer Industriezweige gewinnen. In der
kurzen Frist ist ein Szenario denkbar, in dem Kostenanstiege
vollumfanglich weitergegeben werden und keine (geografi-
sche oder sachliche) Substitution der Vorleistungen statt-
findet. Tabelle 2 stellt dar, welche Kosteneffekte in so einem

Cost-Pass-Through-Szenario die in Tabelle 1 ermittelten Im-
portkostenanstiege bei Eisen/Stahl in relevanten Industrien
verursachen wirden. Dabei wird zwischen dem unmittelba-
ren Kosteneffekt des Einsatzes von Eisen/Stahl in der Pro-
duktion (direkte Kosten) und dem mittelbaren Kosteneffekt
der Verteuerung anderer auf den Einsatz von Eisen/Stahl
basierender Vorleistungen (indirekte Kosten) unterschieden.
Nennenswerte direkte Kosteneffekte ergeben sich erwar-
tungsgemaB nur flr die primare Metallbearbeitung, sowie
abgeschwacht fir die unmittelbar nachgelagerten Metaller-
zeugnisse. Endproduzierende aus den Bereichen Maschi-
nen- und Automobilbau wéren dagegen auch von indirekten
Kosteneffekten nur in geringem MaBe betroffen. Der ohne-
hin schon geringe initiale Kostenimpuls schwécht sich die
Wertschdpfungskette hinab also weiter ab. Bei den Ubrigen
CBAM-Produkten lassen die Importkostenschatzungen Ef-
fekte dhnlicher GréBenordnung erwarten.

Ein hier nicht bertcksichtigter, zuséatzlicher Kostentreiber
koénnte im geplanten Phase-Out der kostenlosen Zuteilung
von ETS-Zertifikaten an heimische Grundstoffproduzieren-
de bestehen. Dieser beeinflusst jedoch nicht die Opportu-
nitdtskosten des Zertifikateeinsatzes. Die empirische Lite-
ratur zeigt, dass diese Kosten bereits heute zumindest an-
teilig eingepreist werden, insbesondere in den Segmenten

Tabelle 2
Kostenbelastung deutscher Industrien durch CBAM-Gebiihren fiir Eisen/Stahl (Cost-Pass-Through-Szenario)
Metallerzeugung Metallerzeug- Herstellung elek- Maschinen-  Herstellung Kfz Sonstiger
und -bearbeitung nisse tronischer Ausr. bau und Kfz-Teile  Fahrzeugbau
Produktionswert 2019* (Mio. Euro) 103.836 138.143 108.329 277.249 411.475 56.781
Direkte Absolut (Mio. Euro) 130 37,2 6,4 23,4 33,7 2,3
CBAM-Kosten - .
Anteil Produktionswert (%) 0,13 0,03 0,01 0,01 0,01 0,00
Direkte +in-  Absolut (Mio. Euro) 209,5 95,4 15,9 64,4 92,1 12,1
direkte CBAM- - .
Kosten Anteil Produktionswert (%) 0,20 0,07 0,02 0,02 0,02 0,02

Annahme: Landerspezifische Emissionsintensitaten. *Jiingster verfligbarer Datenzeitpunkt in den amtlichen Quellen.

Quellen: Stadler et al. (2021); UN Comtrade (2022); Destatis (2021); Destatis (2022); eigene Berechnungen.

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

733



734

nomische Trends

Eisen/Stahl und Zement (Cludius et al., 2020). Mittelfristig
besteht zudem in vielen Féllen Spielraum flir Kostensen-
kung durch Substitution von Grundstoffen aus emissions-
intensiven Drittstaaten durch EU-interne Produkte. Dies
koénnte zwar zu Preissteigerungen im EU-ETS fiihren (Bel-
lora und Fontagné, 2021), der urspriingliche Kosteneffekt
wirde aber nicht Ubertroffen. Die von der Européischen
Kommission vorgesehene Anrechnung von bereits in Dritt-
léndern gezahlten CO,-Preisen auf die CBAM-Geblihren
wirde schlieBlich eine weitere Abschwéchung der Kosten-
wirkung bedeuten (Europdische Kommission, 2021b).

Damit sollte das angestrebte Modell eines CO,-Grenz-
ausgleichs flr ausgewahlte Grundstoffe die preisliche
Wettbewerbsféhigkeit der weiterverarbeitenden Industri-
en in Deutschland nur in Einzelfallen beeintrachtigen. Bei
der konkreten Ausgestaltung sollten deshalb die umwelt-
6konomische Lenkungswirkung und die Schaffung fairen
Wettbewerbs auf den Grundstoffmarkten im Vordergrund
stehen. Dies setzt voraus, dass auch bei Produzierenden
aus Drittlandern so weit wie moglich die tatsachlich lokal
anfallenden Emissionen angerechnet werden. Bei Mangel
an anlagenspezifischen Daten sollten durchweg lander-
spezifische Schatzwerte anstelle von EU-Benchmarks
herangezogen werden. Zudem sollten auch die indirek-
ten Emissionen der Herstellung bei der Berechnung des
Grenzausgleichs einbezogen werden, soweit sie sich auf
Vorleistungen beziehen, die innerhalb der EU ebenfalls
dem ETS unterliegen. Vor allem bei Produkten wie Alumi-
nium wirde so verhindert, dass kinstliche Kostenvorteile
flr Drittlander mit emissionsintensiver Energiegewinnung
entstehen. Zugleich wirden in diesen Landern die Anrei-
ze flr prozesslbergreifende Innovation steigen.

Langfristiges Ziel sollte aber nicht eine Ausweitung des
Grenzausgleichs auf sdmtliche Produktsegmente sein.
Denn Vermeidungsstrategien durch Verlagerung von
Produktion und Handelsstrébmen sind auch bei optima-
lem Design schwer zu unterbinden. Richtig verstanden
ist der CBAM eher eines von mehreren Instrumenten,
um EU-seitig die Bildung Uberregionaler Klimaclubs zu
férdern. Solche erweiterten Integrationsrdume sind erst
der Schlissel zu einem einheitlichen CO,-Preis ohne han-
delspolitische Verzerrungen und damit zu einer internatio-

nalen Arbeitsteilung, die auf internen wie externen Kosten
fuBt. Um dieses Ziel zu erreichen, sollten von Drittstaaten
als Sanktionsinstrumente wahrgenommene Mittel wie der
CBAM durch intensive diplomatische Bemihungen der
EU und ihrer Mitgliedstaaten begleitet werden.
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Auswirkungen der Russland-Sanktionen

Die Invasion Russlands in die Ukraine Ende Februar 2022
hat schlagartig zu einer Neubewertung der politischen und
wirtschaftlichen Beziehungen zu Russland geflihrt. Die
Europaische Union, die USA und viele weitere Lander ha-
ben eine Reihe von Sanktionspaketen gegen Russland be-
schlossen. Die Sanktionen reichen von MaBnahmen gegen
Einzelpersonen in Form von Reisebeschrankungen und
dem Einfrieren von Vermégenswerten bis hin zu starken Ein-
schrankungen im Transportsektor sowie Wirtschaftssankti-
onen, die auf Russlands Handels- und Finanzbeziehungen
mit anderen Landern abzielen. Sie erganzen die weniger
umfassenden Sanktionen, die bereits seit der Annexion der
Krim durch Russland 2014 in Kraft sind und auf die Russland
mit einem bis heute glltigen Importembargo flr bestimmte
Landwirtschafts- und Lebensmittelprodukte reagiert hatte.

Auf der Liste der Produkte, die nicht nach Russland expor-
tiert werden dirfen, stehen mittlerweile unter anderem hoch-
wertige Elektronikerzeugnisse, Halbleiter und Software, be-
stimmte Maschinen und Fahrzeuge, Ausriistung fir die Ener-
giewirtschaft sowie die Luft- und Raumfahrtindustrie, Glter
mit doppeltem Verwendungszweck (die sowohl militarisch als
auch zivil eingesetzt werden kénnen) und Luxusgiter. Die Im-
portsanktionen betreffen unter anderem Kohle, Gold, Stahl,
Eisen, Holz, Spirituosen und — mit Ubergangsfristen und Aus-
nahmen - Erddl. Der Europdische Rat (2022) gibt einen detail-
lierteren Uberblick (iber die EU-Sanktionen gegen Russland.

Zudem hat eine Vielzahl von Unternehmen beschlossen,
ihre Geschéfte mit Russland einzuschrénken oder sich
ganz aus dem Markt zurlickzuziehen, selbst wenn sie nicht
unmittelbar von den Sanktionen betroffen sind. Angaben
der Yale School of Management (2022) zufolge, die Infor-
mationen zu den Geschéftsaktivitdten multinationaler Un-
ternehmen in Russland auswertet, haben sich von knapp
130 untersuchten deutschen Unternehmen 24 komplett aus
dem russischen Markt zurlickgezogen, 39 haben voriiber-
gehend ihr Russlandgeschaft nahezu vollstédndig eingestellt
und weitere 22 haben ihr Engagement deutlich reduziert.

Die Sanktionen und der freiwillige Rlickzug deutscher Unter-
nehmen haben sich deutlich auf den AuBenhandel mit Russ-
land ausgewirkt. Laut Zahlen des Statistischen Bundesamts

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

Open Access wird durch die ZBW - Leibniz-Informationszentrum
Wirtschaft geférdert.
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lagen deutsche Exporte nach Russland im Zeitraum Mérz bis
Juni 2022 - also seit Ausbruch des Krieges — insgesamt 55 %
unter den Vorjahreswerten (vgl. Abbildung 1). Besonders
drastisch gingen die Exporte von Kfz-Produkten (-95 %), Da-
tenverarbeitungsgeréaten (-77 %) und elektrischen Ausristun-
gen (-71 %) zuriick. Die Exporte von pharmazeutischen und
landwirtschaftlichen Produkten stiegen dagegen im gleichen
Zeitraum um rund 20 %, was jedoch auf hohere Preise zu-
rlickzufiihren ist. Die Importe aus Russland sind - insbeson-
dere aufgrund hoherer Preise flir Rohstoffe — seit Ausbruch
des Krieges um 47 % im Vergleich zum Vorjahr gestiegen.
Allerdings sind die importierten Mengen nahezu in allen Pro-
duktkategorien deutlich zurlickgegangen, was flr rlicklaufi-
ge Abhangigkeiten von russischen Lieferungen spricht. Eine
Ausnahme sind landwirtschaftliche Erzeugnisse sowie Nah-
rungs- und Futtermittel, fir die die importierten Mengen zwi-
schen Marz und Juni mehr als 30 % Uber dem Vorjahr lagen.

In Anbetracht des Einbruchs der Exporte nach Russland
stellt sich die Frage nach den Folgen fir die deutsche Wirt-
schaft. Gorg, Jacobs und Meuchelbdck (2022) analysieren
einen neuen Datensatz auf Unternehmensebene, um das
Engagement deutscher Unternehmen auf dem russischen
Markt zu untersuchen.! Obwohl die Daten nur bis 2018 -
und damit weit vor Kriegsbeginn - verfiigbar sind, bieten sie
wertvolle Einblicke in das Engagement deutscher Unterneh-
men in Russland. Bereits seit der Annexion der Krim 2014
hat Russland als Absatzmarkt merklich an Bedeutung verlo-
ren. So sank der Anteil Russlands an den Warenexporten auf
rund 2 %, vor 2015 hatte er noch bei liber 3% gelegen. Die

1 Der verwendete Datensatz wurde im Rahmen eines durch das BMWK
beauftragten und finanzierten Projekts erstellt. Er befindet sich noch
im Aufbau und kann kiinftigen Anderungen unterliegen.

Abbildung 1
Deutsche Exporte nach und Importe aus Russland
Mrd. Euro
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Monatsdaten, kalender- und saisonbereinigt.

Quelle: Statistisches Bundesamt.
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Abbildung 2
Zahl der Unternehmen, die nach Russland exportieren
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Quelle: Gérg, Jacobs und Meuchelbdck (2022), basierend auf dem Daten-
satz AH-Core des Statistischen Bundesamts.

Analysen auf Unternehmensebene zeigen, dass zum einen
die Zahl der Unternehmen, die nach Russland exportieren,
stark zurlickgegangen ist. Wahrend 2012 noch rund 28.500
Firmen den russischen Markt bedienten, reduzierte sich die-
se Zahl insbesondere ab 2014 stetig auf knapp 18.500 Fir-
men 2018 (vgl. Abbildung 2). Gleichzeitig hat Russland als
Exportziel fir diejenigen Unternehmen, die den Markt noch
bedienen, erheblich an Bedeutung eingeblBt. So ist der
durchschnittliche Anteil Russlands an den gesamten Ex-
porten eines Unternehmens deutlich von rund 28 % im Jahr
2012 auf 16 % im Jahr 2018 gesunken. Rund % der Firmen,
die nach Russland exportieren, liefern weniger als 10 % ihrer
gesamten Exporte dorthin. Hinter dem gesamtwirtschaft-
lichen Bedeutungsverlust Russlands als Absatzmarkt seit
2014 steht also, dass sowohl die Zahl der Exportierenden
(extensiver Rand) als auch die Spezialisierung der Unterneh-
men auf Russland seitdem erheblich reduziert wurde.

Zudem zeigt die Analyse der Unternehmensdaten, dass der
GroBteil der gesamten deutschen Exporte von Unterneh-
men getétigt wird, die nur einen kleinen Teil ihres Export-
geschéfts in Russland erwirtschaften. Im Jahr 2018 entfal-
len 68 % des Gesamtwerts der Ausfuhren nach Russland
auf Unternehmen, die weniger als 10 % ihrer Exporte nach
Russland verkaufen (vgl. Abbildung 3, Unternehmen der Ka-
tegorie 1). Diese Unternehmen sind vor allem dem Verarbei-
tenden Gewerbe, gefolgt vom GroB- und Einzelhandel und
dem Dienstleistungssektor zuzurechnen. Es ist davon aus-
zugehen, dass Unternehmen, die nur einen kleinen Anteil
ihres Exportgeschéfts in Russland erwirtschaften, die zuvor
fir Russland vorgesehenen Produkte einfacher in andere
Lénder oder den heimischen Markt umlenken kénnen. Nur
wenige Firmen richteten ihr Exportgeschaft maBgeblich auf
Russland aus, und die Russlandexporte dieser Firmen wa-
ren 2018 nur fir 6 % der deutschen Exporte dorthin verant-
wortlich. Diese hochspezialisierten Firmen sind eher klein
(durchschnittlich 3,6 Mio. Euro Umsatz und 18 Beschaftigte)
und hauptsachlich im GroB- und Einzelhandel tatig.

Insgesamt ist die Abh&ngigkeit von Russland als Export-
markt flr deutsche Unternehmen gering. Der Anteil Russ-
lands an den gesamten Exporten ist seit der Annexion der
Krim auf rund 2 % gefallen und hat sich seit Ausbruch des

Abbildung 3

Exporte nach Russland nach Grad der Abhéngigkeit
Mrd. Euro
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Zur Berechnung wurden diejenigen Unternehmen, die nach Russland ex-
portieren in die Kategorien 1-5 eingeteilt, je nach Anteil Russlands an den
Gesamtexporten des Unternehmens. Die Angaben in % geben an, welcher
Anteil der Gesamtexporte nach Russland von Unternehmen in der jeweili-
gen Kategorie getétigt wird.

Quelle: Gorg, Jacobs und Meuchelbdck (2022), basierend auf dem Daten-
satz AH-Core des Statistischen Bundesamts.

Krieges nochmal halbiert. Auch die Zahl der Unternehmen,
die nach Russland exportieren, ist deutlich gesunken. Ein
Fokus auf die Unternehmensperspektive zeigt noch einen
weiteren wichtigen Aspekt: Der GroBteil der Exporte nach
Russland stammt von Unternehmen, die nicht in hohem
MaBe auf Russland spezialisiert sind. Das deutet darauf
hin, dass solche Unternehmen hinreichend diversifiziert
sind und die flr Russland vorgesehenen Produkte relativ
einfach in andere L&nder oder auf den heimischen Markt
umlenken kénnen. Dies gilt derzeit umso mehr, als der Auf-
tragsliberhang in der deutschen Industrie infolge von Lie-
ferschwierigkeiten immer noch erheblich ist. Nur wenige,
meist kleine Firmen sind hochspezialisiert auf Russland.

Auf der Importseite deutet sich seit Kriegsausbruch ebenfalls
ein fortschreitendes Decoupling von der russischen Wirtschaft
an. Die Importmengen sind bei vielen Produktkategorien stark
gesunken. WertmaBig haben sich die Importe aus Russland
allerdings seit Kriegsbeginn erhoht. Das liegt insbesondere an
steigenden Preisen von Energietragern — ein Problem, das die
deutsche Wirtschaft noch fiir geraume Zeit belasten dirfte.

Holger Gorg, Anna Jacobs, Saskia Meuchelbdck
Kiel Institut fur Weltwirtschaft
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