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Finanzpolitische Herausforderungen

Nach dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts zum Nachtragshaushalt 2021 steht
die Finanzpolitik vor groBen Herausforderungen. Zumindest eine Herausforderung ist
vorerst bewaltigt: Der Bundeshaushalt 2024 steht mit einem Volumen von rund 477
Mrd. Euro und die Schuldenbremse wird bei einer Nettokreditaufnahme von 39 Mrd.
Euro eingehalten. Die Bundesregierung rihmt sich einer Fortsetzung der Investitions-
offensive mit einem Volumen von 70,5 Mrd. Euro. Nach Abzug der Sondereffekte von
insgesamt 17,5 Mrd. Euro fur die Eigenkapitalaufstockung bei der Deutschen Bahn
AG und dem Aufbau des Generationenkapitals fur die gesetzliche Rentenversiche-
rung sieht es allerdings schon weniger spektakuldr aus. Die Bundesregierung be-
tont zwar den Anstieg der Investitionsausgaben gegenliber 2019, aber als MaBstab
scheint das Ende eines Jahrzehnts zweifelhaft, an dem der Nachholbedarf bei der
Infrastruktur auf 450 Mrd. Euro Uber 10 Jahre geschétzt wurde (Bardt et al., 2019).

Eine deutlich gréBere Herausforderung stellt der Bundeshaushalt 2025 dar, denn das
Bruttoinlandsprodukt (BIP) wird im kommenden Jahr nur minimal wachsen. Auch
wenn Uber die Konjunkturkomponente eine hdhere Verschuldung im Rahmen der
Schuldenbremse mdglich sein dirfte, werden vermutlich zweistellige Milliardenbetra-
ge im Kernhaushalt und im Klima- und Transformationsfonds (KTF) einzusparen sein.
Heftiger politischer Konflikt ist damit vorprogrammiert. Eine weitere Problematik ergibt
sich aus der beabsichtigten Starkung der Landesverteidigung. Die Nato-Zielmarke
von 2% des BIP wird mithilfe des Sondervermdgens Bundeswehr aktuell erreicht. In
der mittelfristigen Finanzplanung stagnieren die Verteidigungsausgaben im Kernhaus-
halt jedoch in den kommenden Jahren. Wenn das Sondervermégen in wenigen Jahren
aufgebraucht ist, wird die Finanzierungsliicke im Kernhaushalt umso groBer sein.

Zusatzliche Herausforderungen sind absehbar: Der Jahreswirtschaftsbericht 2024
|asst fur die kommenden Jahre ein Potenzialwachstum von deutlich unter 1% erwar-
ten, welches auch das Wachstum der Steuereinnahmen begrenzt. Das Ausscheiden
der geburtenstarken Jahrgange aus dem Arbeitsmarkt ist eine wesentliche Ursache
fur das geringe Potenzialwachstum. Pro Jahr gehen durchschnittlich etwa 400.000
Personen mehr in den Ruhestand als in die Arbeitswelt eintreten. Zuséatzliche Zuwan-
derung, weniger Teilzeit und mehr Vollzeit, sowie verbesserte Anreize zum Arbeiten
im Alter kdnnen das abmildern, aber nicht kompensieren. Mit dem demografischen
Wandel drohen die Defizite in den Sozialversicherungen zu steigen, die der Bund
durch erhebliche Zuschlsse ausgleicht. Neben dem steigenden Bundeszuschuss zur
Gesetzlichen Rentenversicherung wird auch die Soziale Pflegeversicherung zuneh-
mend in den Blickpunkt riicken (Wissenschaftlicher Beirat beim BMWK, 2022).

Einige der diskutierten finanzpolitischen Optionen sind 6konomisch problematisch
oder politisch umstritten. Das wiederholte Ausrufen einer Notlage nach Art. 115 GG
fuhrt zu einer De-facto-Abschaffung der Schuldenbremse. Auch wenn eine Notla-
ge mit einer Mehrheit der Mitglieder im Bundestag beschlossen werden kann, so ist
dies in der jetzigen Bundesregierung politisch unwahrscheinlich. Der Ausweg Uber
die Einrichtung von Sondervermdgen mit Krediterméchtigungen, die unter einer Not-
lagensituation aufgenommen und Uber mehrere Jahre verwendet werden, ist nach
dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts verbaut. Die explizite Abschaffung der
Schuldenbremse ist aus politékonomischen Griinden keine nachhaltige Option und
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garantiert nicht eine investive Verwendung zusatzlicher Finanzmittel. Zudem schrén-
ken die gestiegenen Zinsausgaben schon jetzt und die ab 2028 vorgesehene Tilgung
von Notlagenkrediten den fiskalischen Spielraum ein.

Die drei Reformvorschldge des Sachverstandigenrats Wirtschaft (2024) zur Reform der
Schuldenbremse sind ein Schritt in die richtige Richtung, |6sen aber nicht ein Kernpro-
blem. Eine langerfristige Phase zur Krisenbewaltigung nach einer Notlage ist sinnvoll,
wenn regelgebunden mehr Spielraum eingerdumt wird. Eine alternative Berechnung der
Konjunkturkomponente, die sie weniger revisionsanféllig macht und die Gefahr einer
prozyklischen Finanzpolitik reduziert, ist zu beflirworten; ebenso die Méglichkeit einer
héheren Nettokreditaufnahme bei niedriger Schuldenquote. Die Vorschlage des Sach-
versténdigenrats wirden in der Summe den fiskalischen Spielraum erhéhen. Das Prob-
lem der geringen 6ffentlichen Investitionen wird in den Reformvorschlégen jedoch nicht
adressiert, man darf vermuten, weil es keine Einigkeit im Sachversténdigenrat gibt.

Verschiedene Vorschlage zielen auf bessere Anreize fir &ffentliche Investitionen, denn
die offentliche Infrastruktur kann durch die Komplementaritat zum privaten Kapital-
stock zu einer Steigerung des Produktionspotenzials fihren. Vor dem Hintergrund
des schwachen Potenzialwachstums kommt diesem Aspekt eine zentrale Bedeutung
zu. Die jetzige Schuldenbremse differenziert allerdings nicht, woflir Kredite verwen-
det werden. Dies macht die Schuldenbremse einerseits einfach implementierbar, hat
andererseits den Nachteil, dass 6ffentliche Investitionen zum Restposten der Finanz-
politik werden. Beflirworter der jetzigen Schuldenbremse setzen ihre Hoffnung darin,
dass eine harte Fiskalregel zu einer Priorisierung investiver Ausgaben fuhrt. Der Druck,
der aus anstehenden Wahlen resultiert, beguinstigt jedoch konsumtive Ausgaben.

Der Wissenschaftliche Beirat beim BMWK (2023) hat eine ,,Goldene Regel Plus* vor-
geschlagen, unter der kreditfinanzierte staatliche Nettoinvestitionen nicht auf die zu-
lassige Nettokreditaufnahme unter der Schuldenbremse angerechnet werden. Fuest
et al. (2024) schlagen alternativ ein Gber das Grundgesetz abgesichertes Sonderver-
mdgen fur Investitionen vor. Den Vorschlagen ist gemein, dass es eine durchsetzbare
Abgrenzung zwischen konsumtiven und investiven Ausgaben geben muss. Die prak-
tische Umsetzbarkeit kdnnte darin bestehen, ,investive“ Ausgaben im Gruppierungs-
und Funktionenplan des Bundeshaushalts zu identifizieren, wie vom ZEW im Kon-
zept der Zukunftsquote vorgestellt (Bohne et al., 2024), und dann durch eine externe
Organisation, wie den Bundesrechnungshof, zertifizieren zu lassen. Beim Vorschlag
von Fuest et al. (2024) muss sichergestellt werden, dass es nicht zu einer Substituti-
on zwischen Ausgaben im Kernhaushalt und dem Sondervermégen kommt, die die
beabsichtigte Erhéhung der Investitionsausgaben im Umfang des Sondervermégens
unterlduft. Die Relevanz dieses Problems wird am Beispiel des Sondervermdgens
Bundeswehr deutlich. Bei beiden Vorschlagen sind die Details der Umsetzung nicht
trivial, unmdglich ist eine Umsetzung aber nicht.
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Externalisierung von Streikfolgen
Ende antagonistischer Kooperation?

Die auf Kooperation anstatt auf Konflikt angelegten in-
dustriellen Beziehungen, also das durch das kollektive
Arbeitsrecht gerahmte Verhéltnis von Arbeitgebern und
Arbeitnehmern, waren mitentscheidend fiir den Aufstieg
Deutschlands zu einer der gréBten Volkswirtschaften der
Welt und den Ausbau des Wohlfahrtsstaates. Die Tarifau-
tonomie ermdglichte es den Arbeitnehmern, humane Ar-
beitsbedingungen zu sichern und am gesellschaftlichen
Reichtum teilzuhaben. Fir die Arbeitgeber bedeutete sie,
berechenbare Lohnsétze und Arbeitszeiten zu erreichen.

Das Verhéltnis zwischen den Arbeitgeber- und Arbeit-
nehmerorganisationen ist gleichwohl immanent konflikt-
behaftet, da es auf gegensatzlichen Interessen beruht.
Bereits Anfang des 20. Jahrhunderts entwickelte der
amerikanische Soziologe W. G. Sumners den diesen Ge-
genséatzen zugrunde liegenden Gedanken der antagonis-
tischen Kooperation, der fallweisen kooperativen Zusam-
menarbeit bei gleichzeitig scharfer Konkurrenz um die
Verteilung der Wertschépfung.

Streik und Aussperrung stellen die hartesten Schritte in
Arbeitskonflikten dar. Die Arbeitsgerichtsbarkeit hat hier-
zu verbindliche Grundsatze im kollektiven Arbeitsrecht
entwickelt, zu deren wichtigsten die Verhandlungs- und
Kampfparitédt sowie der Grundsatz der VerhaltnismaBig-
keit zahlen. Dieses tripartistische Modell einer impliziten
antagonistischen Kooperation im Rahmen der industri-
ellen Beziehungen — mit dem Staat und seinem Arbeits-
recht als drittem Akteur — hat jahrzehntelang trotz zum Teil
heftigster Arbeitskdmpfe so gut funktioniert, dass es viel-
fach von anderen Landern als beispielgebend betrachtet
wurde. Verbindliche Regelwerke, wie sie im kollektiven Ar-
beitsrecht, in Tarifvertrdgen, in der Arbeitszeitordnung etc.
verankert sind, gelten als Voraussetzung zur Lésung der-
artiger Interessengegensétze und den daraus resultieren-
den Konflikten. Die antagonistische Kooperation ist also
keineswegs ein Weichspulmittel fir Arbeitskdmpfe, wirkt
gleichwohl befriedend auf die Austragung von Streiks und
Aussperrungen und hat die Kampfparitat bewahrt.

Jahrzehntelang war in Deutschland das Industriege-
werkschaftsprinzip mit dem Richtsatz ,ein Betrieb, eine
Gewerkschaft“ vorherrschend. Das Urteil des Bundesar-
beitsgerichts (BAG) zur Aufhebung der Tarifeinheit im Ju-
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ni 2010 fuhrte jedoch zu einer Bedeutungszunahme von
Spartengewerkschaften. Was die relativ kleine Gewerk-
schaft der Flugsicherung oder die Vereinigung Cockpit
erfolgreich vorgemacht haben, findet nun zunehmend
Nachahmer wie bei der GDL: Als Vertretung hochgradig
spezialisierter Berufsgruppen setzen sie flr ihre Mitglieder
Sonderinteressen im Vergleich zu anderen Beschaftigten
durch. Mit der Drohung, im Streikfall groBe vernetzte lo-
gistische Systeme auf breiter Front zum Erliegen zu brin-
gen, wie z.B. mit téglich hunderttausenden unbeteiligten
Bahnreisenden, die ihren Weg zur Arbeit nicht antreten
kénnen, wachst ihnen ein massives Drohpotential gegen-
Uber der Allgemeinheit zu. Auch groBe Gewerkschaften
wie ver.di nutzen die Externalisierung der Streikfolgen,
wenn fur das Bodenpersonal an Flughédfen zum Streik
aufgerufen wird und pro Streiktag ebenfalls hundert-
tausende Fluggaste ihr Ziel nicht erreichen. Bei solchen
KampfmaBnahmen von Funktionseliten verlagern sich die
Auswirkungen also vor allem auf die Allgemeinheit, die auf
das Funktionieren der Infrastruktur angewiesen ist. Die
volkswirtschaftlichen Kosten sind noch auBerordentlicher
als fur die direkt oder indirekt betroffenen Unternehmen.

Charakteristisches Merkmal dieses Vorgehens ist eine
Externalisierung der Streikfolgen mit einer Maximierung
des Kollektivschadens. Mit dem inhdrenten Bedrohungs-
potential fur die Funktionsfahigkeit einer verflochtenen
Wirtschaft wird allerdings ganz offenkundig gegen den
Grundsatz der VerhaltnisméaBigkeit verstoBen. Sofern
es die Arbeitsgerichtsbarkeit nicht aus eigener Einsicht
schafft, muss eine Ahndung dieses VerstoBes durch den
Staat als drittem Akteur der industriellen Beziehungen im
Gesetzgebungsverfahren erfolgen. Ohne die Koalitions-
freiheit zu beschrénken, wirde z.B. die Einfliihrung einer
regelbasierten Zwangsschlichtung dazu beitragen, die
Streikfolgen fur die unbeteiligten Nutzer der Infrastruktur
auf ein hinzunehmendes Niveau zu beschranken.

Werden die gewerkschaftlich organisierten KampfmaB-
nahmen der Funktionseliten an den Schllsselpositionen
der Infrastruktur derzeit also zum Totengrédber des einst
so erfolgreichen Prinzips der antagonistischen Koopera-
tion? Das ist trotz allem nicht zu erwarten, weil die groBe
Mehrheit der bei Gewerkschaften und Arbeitgeberver-
banden organisierten Mitglieder es immer geschafft hat,
selbst bei divergierendsten Interessen zu einer Einigung
zu gelangen. Eine Zwangsschlichtung im Falle der Ex-
ternalisierung und Maximierung des Kollektivschadens
wirde allerdings dazu beitragen, Sonderinteressen von
Funktionseliten nicht mehr so einfach auf Kosten des Ge-
meinwohls durchsetzen zu kénnen.

Rolf von Lude
Universitat Hamburg
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Bundesinstitut flr Verbraucherforschung
Mehr Wettbewerb wagen!

Schon vor mehr als zehn Jahren empfahl Lucia Reisch,
eine der Protagonistinnen der deutschen Verbraucher-
forschung, angesichts der groBen Herausforderungen
in der Verbraucherpolitik aus wissenschaftlicher Sicht
dringend den Ausbau der Verbraucherforschung. Immer
haufiger bildet sich flr dieses Forschungsfeld mittlerwei-
le der Begriff der Verbraucherwissenschaften heraus,
unter anderem angestoBen durch die weit zirkulieren-
den Arbeiten im gleichnamigen Sammelwerk ,Verbrau-
cherwissenschaften®. Inzwischen erstrecken sich Teile
der Verbraucherforschung langst Gber die traditionellen
Wirtschafts- und Rechtswissenschaften hinaus insbe-
sondere in die Psychologie, die Politikwissenschaften,
die Soziologie, die Kulturwissenschaften oder die Infor-
matik und Wirtschaftsinformatik sowie einige Natur- und
Umweltwissenschaften und die Medizin. Hierbei wird
unter dieser noch relativ jungen Wissenschaftsdiszip-
lin eine empirische, experimentelle oder (modell-)the-
oretische Forschung verstanden, oft unter Bezug zur
Neuen Institutionendkonomik und Verhaltens6konomik,
deren Untersuchungsschwerpunkt auf der Rolle von
Verbraucher:innen in Markten liegt. Zudem wird aus-
dricklich auf die Interdisziplinaritat und die Transdiszipli-
naritét hingewiesen.

Einer EU-weiten Ausschreibung im Jahr 2023 konnte man
nun entnehmen, dass die Bundesregierung die Einrich-
tung eines Bundesinstituts flr Verbraucherforschung er-
wagt, finanziert aus Steuermitteln. Es soll zwar auch tber
Alternativen nachgedacht werden, jedoch scheint der Fo-
kus auf einer zentralen Bundesoberbehdrde zu liegen.

Nun mag es verschiedene Griinde fir eine erneute For-
derinitiative zur Verbraucherforschung geben, nach dem
nur wenig genutzten ,window of opportunity” zehn Jah-
re zuvor. Eine wohl geringe Sichtbarkeit deutscher For-
schungsbeitrédge in den drei international einschlagigen
Zeitschriften Journal of Consumer Research, Journal of
Consumer Policy und Journal of Consumer Affairs kann
dazu gehdren, ebenso aber auch die zersplitterte, in der
Regel nur auf einzelne Fachdisziplinen ausgerichtete Pu-
blikationstétigkeit, wie Finanzen oder Marketing.

Damit ist jedoch noch nicht weiter motiviert, weshalb es
einer zentralen bundesstaatlichen Einrichtung bedarf,
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unter anderem auch, weil es in einigen Bundeslandern
bereits Forschungseinrichtungen gibt, die als Anker der
Verbraucherforschung férderungsféhig sind und ausbau-
féhig wéren, so z.B. das Forschungszentrum Verbrau-
cher, Markt und Politik (Universitat Friedrichshafen), die
Forschungsstelle Verbraucherfinanzen & Verbraucherbil-
dung (Universitat Bamberg) oder das Institut fur Verbrau-
cherwissenschaften (Universitat Disseldorf).

Tragt es nicht eher zu einer Stérkung der Verbraucherfor-
schung hin zur Etablierung der Verbraucherwissenschaf-
ten als eigensténdige Disziplin in Deutschland bei, einen
fairen Wettbewerb zu initiieren, statt einer Zentralisierung
und einem exekutiven Handeln in der Forschung Vor-
schub zu leisten? Sollten die Regulierung und die Verga-
beprozesse der Férderinstrumente nicht eher unabhangi-
gen wissenschaftsbasierten Institutionen unterliegen, wie
der Deutschen Forschungsgemeinschaft (DFG), als den
Verwaltungseinheiten des Bundes?

Nach den verstarkten Initiativen zur Verbraucherfor-
schung in Deutschland vor etwa 20 Jahren und dem er-
neuten Fokus vor ca. zehn Jahren mit Initiativen und Grin-
dungen des Bundesnetzwerks Verbraucherforschung
und des Sachversténdigenrats fur Verbraucherfragen
(strukturell nach dem Vorbild der Verbraucherkommissi-
on Baden-Wirttemberg), aber auch des Forschungszen-
trums Verbraucher, Markt und Politik, der Forschungs-
stelle Verbraucherfinanzen & Verbraucherbildung und
des Kompetenzzentrums Verbraucherforschung der Ver-
braucherzentrale NRW, ist die Verbraucherforschung in
Deutschland deutlich ausgebaut und auf ein breiteres und
tieferes Fundament gestellt worden. Warum sollen die Ins-
titute der etablierten Verbraucherforschung insbesondere
in den Bundeslandern Baden-Wirttemberg, Bayern und
Nordrhein-Westfalen nun zentral verdréangt und ein weite-
res zentrales Bundesinstitut geschaffen werden? Sind die
Fortschritte der Verbraucherforschung in den genannten
Bundesléandern nicht gerade durch einen wissenschaft-
lichen Exzellenzwettbewerb forciert worden, statt durch
bundesstaatlichen Forschungsdirigismus?

Warum nicht mehr Wettbewerb in der Verbraucherfor-
schung wagen? Zum Beispiel, indem auch, aber nicht nur,
bundesstaatliche Férdermittel Uber ausgewiesene Insti-
tutionen wie die DFG mit etablierten wissenschaftlichen
Regeln alloziert werden und nicht Gber Bundesbehdrden
wie die Bundesanstalt fir Landwirtschaft und Erndhrung
(BLE), deren Vergabemodalitdten eher an solche im Be-
reich Verkehrswege oder Kindertagesstatten erinnern
und weniger an evidenzbasierte Forschung?

Andreas Oehler
Universitat Bamberg
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Arbeitszeitgesetz
Zeit fiir eine Revision

Das Arbeitszeitgesetz steht in der Kritik. Arbeitgeberver-
bande, CDU/CSU und FDP wehren sich gegen die Ein-
fihrung einer obligatorischen Arbeitszeiterfassung. Die
Vorgeschichte beginnt mit dem im Mai 2019 vom Euro-
paischen Gerichtshof (EuGH) geféllten Urteil, das Arbeit-
geber verpflichtet, ,ein objektives, verldssliches und zu-
géngliches System*” einzurichten, mit dem die von jedem
Arbeitnehmer geleistete téagliche Arbeitszeit gemessen
werden kann. Das Urteil soll fiir besseren Schutz der Si-
cherheit und der Gesundheit der Arbeitnehmer sorgen
und ausufernde Arbeitszeiten einddmmen. Auf dieser
Grundlage hat das Bundesarbeitsgericht (BAG) am 13.
September 2022 festgestellt, dass die Arbeitgeber ein
System einfihren und anwenden missen, mit dem Be-
ginn und Ende der taglichen Arbeitszeiten einschlieBlich
der Uberstunden erfasst werden. In einem weiteren kon-
kretisierenden Schritt hat das Bundesministerium fir Ar-
beit und Soziales im April 2023 einen Referentenentwurf
vorgelegt, der umstritten ist. Er sieht eine elektronische,
tagesaktuelle Erfassung vor, rdumt bei der Form der Er-
fassung Betrieben je nach GréBe Ubergangsfristen bis zu
funf Jahren ein, befreit Betriebe bis zu zehn Beschéftigten
vollig von der elektronischen Aufzeichnung und lasst Aus-
nahmeregelungen per Tarifvertrag oder Betriebsverein-
barung fur bestimmte Personengruppen zu. Wann daraus
ein konkreter Gesetzentwurf wird, ist derzeit unklar, noch
wird um einzelne Punkte gerungen.

Kritiker befirchten, eine verpflichtende Arbeitszeiterfas-
sung koénnte zeitliche Flexibilitdt einschrénken, das En-
de der Vertrauensarbeitszeit bedeuten und wenden sich
gegen eine taggenaue Zeiterfassung. Was nun kénnen
bisherige Erfahrungen lehren? In der Realitét ist eine Er-
fassung der Arbeitszeiten weitgehend Ublich. Nach Daten
der Bundesanstalt fur Arbeitsschutz und Arbeitsmedizin
(BAuA)-Arbeitszeiterhebung gehoért sie mittlerweile fur
etwa 80% der Beschaftigten zum routinemaBigen Ar-
beitsalltag. Bei fast der Hélfte geschieht dies betrieblich,
ein weiteres Drittel dokumentiert die tégliche Arbeitszeit
selbst. Da nur spezielle Beschaftigtengruppen (z. B. leiten-
de Angestellte) von den Verpflichtungen des Arbeitszeit-
gesetzes (§18) ausgenommen waren, kann man von einer
nahezu flachendeckenden Befolgung der BAG-Entschei-
dung ausgehen. Noch unklar ist, ob die bislang befreiten
Beschaftigtengruppen das auch weiterhin sein werden.
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Nun kédnnte man sagen, so weit so gut, also griines Licht
fur die noch ausstehende Revision des Arbeitszeitgeset-
zes geben. Denn auch die Befiirchtung, eine obligatori-
sche Zeiterfassung konnte die Flexibilitdt der Arbeits-
zeiten einschrénken, hat sich nicht bewahrheitet. Die
bisherige Praxis spricht eher fir das Gegenteil. Zeiterfas-
sung scheint zeitliche Flexibilitdt zu férdern. Organisie-
ren Beschaftigte ihre Arbeitszeit mit Hilfe eines Zeitkon-
tos, gehort die Zeiterfassung zum Standard (95 %). Das
Uberrascht nicht. Denn Zeitkonten erlauben, die Arbeits-
zeit téglich zu variieren und die Bewegungen lassen sich
registrieren, um den tariflich oder individualvertraglich
vereinbarten Durchschnittswert Gberpriifen zu kdnnen.
Arbeitgeber wollen wissen, ob die Beschéftigten die ver-
einbarte Arbeitszeit als Durchschnittswert innerhalb eines
vereinbarten Zeitintervalls auch erbringen. Zeiterfassung
erhéht zudem die Prozesstransparenz betrieblicher Ab-
ldufe und dient der Optimierung der Arbeitsprozesse. Be-
schéaftigte wollen die tatsachlichen Arbeitszeiten effektiv
kontrollieren. Das bietet ihnen zum einen eine Grundlage
fur eine ,arbeitszeitsensible Geféahrdungsbeurteilung®,
um psychische Belastungen erkennen, bewerten und ver-
meiden zu kdnnen. Zum anderen lasst sich nachhalten,
ob die geleistete Arbeitszeit auch vergutet wird.

Die letztgenannte Erwartung erflllt die Zeiterfassung bis-
lang nur unzureichend. Sie verringert zwar das Risiko,
dass Uberstunden nicht bezahlt oder durch Freizeit aus-
geglichen werden. So hat die Zahl der unbezahlten Uber-
stunden nach der I1AB-Arbeitszeitrechnung zwar abge-
nommen, sie liegt aber durchschnittlich immer noch deut-
lich Gber den bezahlten. Auch Befiirchtungen, die Arbeits-
zeiterfassung kdnnte das Ende der Vertrauensarbeitszeit
bedeuten, erscheinen Ubertrieben. Die Mdglichkeit, dass
Beschaéftigte entscheiden kénnen, wann sie arbeiten und
wie sie sich ihre Arbeitszeit einteilen, bleibt grundsatzlich
unangetastet. Denn die Arbeitszeiterfassung dient nicht
dazu, die vereinbarte Arbeitszeit zu Gberwachen, sondern
die Vorgaben des Arbeitszeitgesetzes, also Hdéchstar-
beitszeiten, Mindestruhezeiten und Pausenzeiten. Dari-
ber hinaus ist relativierend zu betrachten, dass Vertrau-
ensarbeitszeit besonders unter leitenden Angestellten
verbreitet ist. Und diese Beschéftigtengruppe bleibt wohl
auch weiterhin vom Arbeitszeitgesetz ausgenommen.
SchlieBlich spricht fir eine taggenaue Registrierung, dass
es dem Arbeitgeber ansonsten kaum maéglich ist, die Ein-
haltung der téglichen Ruhezeit von elf Stunden zu Uber-
wachen. Dazu braucht er Informationen tber die am Vor-
tag geleisteten Stunden und deren Arbeitsende am Tag
der Kontrolle. Letztlich geht es also um Details. Die Zeit
fur eine Revision der Arbeitszeiterfassung ist gekommen.

Hartmut Seifert
Wirtschafts- und Sozialwissenschaftliches Institut (WSI)
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Agrarokonomie und Agrarpolitik:
Herausforderungen und Losungsansatze

Die im Zuge der Haushaltskrise vorgesehenen Kirzungen in der Landwirtschaft haben
deutschlandweit heftige Proteste ausgeldst. Obwohl die vorgeschlagenen Kirzungen an

sich kein signifikantes Volumen aufweisen, wird vermutet, dass sie endgliltig das ,,Fass zum
Uberlaufen“ brachten. Dieses Zeitgespréach beleuchtet die bisherige Entwicklung, die aktuelle
Situation sowie die Zukunft der Landwirtschaft in Deutschland und ordnet die agrarpolitischen
MaBnahmen in Deutschland und der EU kritisch ein. Die deutsche Landwirtschaft ist nicht

nur Teil einer groBeren Transformation der gesamten Wirtschaft sondern steht auch selbst vor
einer groBen Transformation. Die Beitrage zeigen Mdglichkeiten zu deren Bewaltigung auf.

Landwirtschaft im nationalen Wettbewerb und die Rolle des Bodenmarktes
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Steuerungsmechanismen einer nachhaltigen Landwirtschaft?
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Title: Agricultural Economics and Agricultural Policy: Challenges and Solutions

Abstract: The planned cuts to agriculture in the wake of the budget crisis have sparked fierce protests across Germany. Although the
proposed cuts were not very large in themselves, some speculated that they would finally “break the camel’s back”. The authors of this
Zeitgespréach shed light on the development to date, the current situation and the future of agriculture in Germany and also critically as-
sess the agricultural policy measures in Germany and the EU. The German agricultural industry is facing a major transformation and the
question arises as to how it can be managed.
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Landwirtschaft im nationalen Wettbewerb und die Rolle

des Bodenmarktes

Ab Dezember 2023 kam es zu massiven deutschland-
weiten Protesten von Landwirt:iinnen. Ausléser war die
Ankundigung der Bundesregierung nach dem Urteil
des Bundesverfassungsgerichts zum Haushalt 2024 die
Steuerverglnstigungen fir den in der Landwirtschaft
verbrauchten Diesel sowie flr landwirtschaftliche Kraft-
fahrtzeuge zu streichen. Doch auch nach Riicknahme der
Streichung der Kraftfahrzeugsteuerbefreiung und einem
auf drei Jahre gestreckten Abbau der Agrardieselbeihilfe
hielten die Proteste an und es stellt sich die Frage, was
sich hinter den Protesten tatséachlich verbirgt.

Ein seitens der Landwirtschaft vielfach vorgebrachtes Ar-
gument lag darin, dass durch die Streichung der Agrar-
dieselbeihilfe die internationale Wettbewerbsféahigkeit be-
eintréachtigt wirde, wie etwa gegenlber Frankreich. Die-
ses Argument erstaunt, abgesehen von der fir die meis-
ten Betriebe Uberschaubaren Mehrbelastung von ledig-
lich etwa 30 Euro je ha, insofern, als landwirtschaftliche
Haupterwerbsbetriebe im Wirtschaftsjahr 2021/2022 fiir
die Pacht landwirtschaftlicher Flachen durchschnittliche
Pachtpreise von 378 Euro je ha gezahlt haben. In man-
chen Regionen, wie etwa dem Landkreis Cloppenburg,
lagen die Pachtpreise laut Landwirtschaftsz&hlung 2020
bei fast 1.000 Euro je ha (Statistische Amter des Bundes
und der Lénder 2021a). Aufgrund derartiger Pachtpreise
wdére eigentlich davon auszugehen, dass Grundrenten
erwirtschaftet werden, die nicht nur eine grundsétzliche
Wettbewerbsfahigkeit der deutschen Landwirtschaft na-
helegen, sondern auch Subventionskirzungen in Héhe
der Dieselbeihilfe leicht wegpuffern kénnten.

Das Thema Bodenpreise wurde in den vergangenen 15
Jahren in Deutschland vielfach diskutiert. Forciert wurden
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diese Diskussionen durch erhebliche Bodenpreissteige-
rungen. Zwar betraf dies vor allem die Kaufpreise land-
wirtschaftlicher Flachen, allerdings bedeutsamer sind flr
die allermeisten landwirtschaftlichen Betriebe die Pacht-
flachen, die nach Angaben des Statistischen Bundesam-
tes im Jahr 2020 60 % der landwirtschaftlichen Flachen
umfassten, wahrend zugleich im selben Jahr weniger als
0,5% der landwirtschaftlichen Flache verduBert wurde.
Bevor auf Bodenmarkte ndher eingegangen wird, wird im
Folgenden die Einkommenslage und Struktur der land-
wirtschaftlichen Betriebe betrachtet.

Zur Einkommenslage landwirtschaftlicher Betriebe

Tats&chlich gibt es in der deutschen Landwirtschaft ein
Einkommensproblem. Entsprechend Abbildung 1 er-
zielten kleinere landwirtschaftliche Haupterwerbsbe-
triebe zwischen den Wirtschaftsjahren 2012/2013 bis
2021/2022 kontinuierlich nur ein Einkommen (als Summe
aus Gewinnen und Ldhnen) von durchschnittlich etwa
21.000 Euro je Arbeitskrafteinheit, was bei etwa 2.000
Arbeitsstunden und Jahr nur knapp dem im Jahr 2022
gultigen Mindestlohn von 10,45 Euro entspricht. Nicht
einberechnet ist dabei ein Entlohnungsanspruch fir das
eingesetzte Eigenkapital in Hohe von etwa 400.000 Euro
je Arbeitskrafteinheit, der ebenfalls aus dem Einkommen
zu bestreiten ware. Noch unglnstiger sieht die Rentabili-
tat der Nebenerwerbsbetriebe aus, die den liberwiegen-
den Anteil ihres Haushaltseinkommens auBerhalb des
jeweiligen landwirtschaftlichen Betriebes erwirtschaften.
Diese erzielten im selben Zeitraum sogar nochmals deut-
lich ungtinstigere Ergebnisse mit einem durchschnittli-
chen Einkommen von nur etwa 16.000 Euro je Arbeits-
krafteinheit bei einem Eigenkapitaleinsatz von sogar
Uber 430.000 Euro je Arbeitskraft. Mit durchschnittlich
etwa 32.000 Euro je Arbeitskraft liegt das Einkommen
der mittleren Haupterwerbsbetriebe etwas hoéher, aller-
dings wére auch bei diesen Betrieben ein Entlohnungs-
anspruch fur das eingesetzte Eigenkapital von ebenfalls
fast 400.000 Euro zu bedenken, sodass auch diese Be-
triebsgruppe im Durchschnitt kaum eine angemessene
Entlohnung der eingesetzten Faktoren erzielt. Eher wére
die Anforderung einer angemessenen Entlohnung fir den
Durchschnitt der groBeren Haupterwerbsbetriebe sowie
der in Ostdeutschland verbreiteten juristischen Personen
erflllt. Letztere erzielten im Durchschnitt des Betrach-
tungszeitraums immerhin eine Eigenkapitalverzinsung
von etwa 4,4 %.
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Abbildung 1
Entwicklung der Gewinne und Léhne je Arbeitskraft
nach BetriebsgréBen und Rechtsformen
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Quelle: eigene Darstellung basierend auf den Buchfiihrungsergebnissen
der Testbetriebe des BMEL.

Fur die im Zeitablauf kontinuierlich vorhandenen Rentabili-
tatsunterschiede der BetriebsgréBenklassen lassen sich ei-
ne Reihe von Ursachen anfiihren. Diese umfassen vor allem
erhebliche Produktivitdtsunterschiede. So lagen laut den
Buchfuhrungsergebnissen der landwirtschaftlichen Testbe-
triebe im Wirtschaftsjahr 2021/2022 die durchschnittlichen
Weizenertrdge bei den gréBeren Haupterwerbsbetrieben
etwa 10 % hoher als bei den kleineren, die Milchleistungen
um 38 % und die Ferkelzahlen je Sau sogar um 55 % hdéher.
Damit verbunden ist eine deutlich geringere Intensitat der
Flachennutzung kleinerer Betriebe, wéahrend umgekehrt der
Arbeitseinsatz je Flache gerade bei den kleineren Haupt-
und Nebenerwerbsbetrieben absolut, aber insbesondere
im Vergleich zur Intensitét deutlich héher ist.

Die erheblichen Rentabilitdtsunterschiede zwischen den
BetriebsgréBenklassen diirfen jedoch nicht darliber hinweg-
téduschen, dass auch ahnlich strukturierte Betriebe erhebli-
che Rentabilitdtsunterschiede aufweisen. Leider lassen sich
diese Unterschiede nicht einfach und konsistent anhand
der Agrarstatistik belegen. Die Diskrepanz durfte sich aller-
dings daran verdeutlichen lassen, dass im Wirtschaftsjahr
2021/2022 die 30% erfolgreichsten Haupterwerbsbetriebe
einen Gewinn von durchschnittlich 196.000 Euro erzielten,
wéhrend die 30 % am wenigsten erfolgreichen Betriebe ei-
nen Gewinn von durchschnittlich etwa 0 Euro erwirtschaf-
teten. Allerdings bewirtschafteten die erfolgreichsten 30 %
der Betriebe durchschnittlich 138 ha gegentber 69 ha bei
den weniger erfolgreichen, hatten also die doppelte Fla-
chenausstattung, und erzielten 8 % héhere Weizenertrage je
ha sowie 30 % hohere Milchleistungen je Kuh.

Bedeutung kleinerer und mittlerer Betriebe

Die betréchtlichen Rentabilitdtsdefizite insbesondere der
Nebenerwerbs- und kleineren Haupterwerbsbetriebe sind
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insofern auch absolut gesehen bedeutsam, als diese zu-
sammen mehr als 60 % der landwirtschaftlichen Betriebe in
Deutschland umfassen und mit durchschnittlichen Flachen-
ausstattungen von 25 bzw. 45 ha je Betrieb etwa 26,5 % der
landwirtschaftlichen Flache bewirtschaften. Mittlere Betrie-
be représentieren bei einer durchschnittlichen Flachenaus-
stattung von gut 70 ha weitere 18 % bis 19 % der Betriebe
und landwirtschaftlichen Flache. Entsprechend dieser Zah-
len kann davon ausgegangen werden, dass wohl zumindest
70% aller Betriebe im langerfristigen Durchschnitt kaum
rentabel sind und diese wohl mindestens 40% der land-
wirtschaftlichen Flache bewirtschaften.

Regional betrachtet sind diese kleineren und mittleren
Haupt- und Nebenerwerbsbetriebe besonders in Sid-
und Westdeutschland verbreitet, was vor allem an ihrem
Flachenanteil in Abbildung 2b deutlich wird. Wéhrend in
Ostdeutschland Betriebe mit Uber 500 ha dominieren,
sind es in Nord- und Nordwestdeutschland Betriebe mit
100 bis 500 ha, in Westdeutschland Betriebe mit 50 bis
200 ha und in Bayern eher Betriebe mit 20 bis 100 ha.

Aus diesen Ergebnissen lassen sich eine Reihe von Fra-
gen ableiten. Eine zentrale Frage lautet: Warum sind an-
gesichts der nachhaltig geringen Rentabilitat kleinere und
mittlere Haupt- und Nebenerwerbsbetriebe zahlenmaBig
so bedeutsam? Eine zweite Frage besteht darin: Welche
Implikationen ergeben sich fur die Landwirtschaft aus der
Existenz von persistent wenig rentablen Betrieben, wenn
diese hinsichtlich ihrer Anzahl als auch ihres Anteils an
der Produktion und Bewirtschaftung landwirtschaftlicher
Flachen eine bedeutsame Gruppe darstellen?

Erkldrungsansatze fiir die Persistenz wenig rentabler
Betriebe

Die alleinige Betrachtung der Einkommenslage land-
wirtschaftlicher Betriebe besagt wenig Uber die Einkom-
menssituation landwirtschaftlicher Haushalte. Das gilt
insbesondere fur die Nebenerwerbsbetriebe, die defini-
tionsgemaB den Uberwiegenden Anteil ihres Haushalts-
einkommens auBerhalb ihres Betriebes erwirtschaften.
Zudem gibt es bei einem GroBteil der landwirtschaftli-
chen Betriebe weitere landwirtschaftsnahe Einklinfte, die
nicht den betrieblichen Einkommen zugerechnet sind, wie
die Erzeugung erneuerbarer Energien (20 % der Betrie-
be), Forstwirtschaft (12 %), Arbeiten fir andere landwirt-
schaftliche Betriebe (10 %) sowie die Direktverarbeitung
und -vermarktung landwirtschaftlicher Erzeugnisse (7 %)
(Statistische Amter des Bundes und der Lénder, 2021b).

Dariiber hinaus genieBt die Landwirtschaft in Deutsch-
land zahlreiche Privilegien (Jensen, 2021). Teilweise flie-
Ben diese in die ermittelten Gewinne der Betriebe mit ein,
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Abbildung 2

Anteile der BetriebsgréoBenklassen in Hektar nach Bundeslandern

a) nach Betrieben
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Quelle: eigene Darstellungen basierend auf Angaben des Statistischen Bundesamtes (2022).

wie die EU-Direktzahlungen, die Umverteilungspréamien
oder die Agrardieselbeihilfe. In der Summe umfassen die
Direktzahlungen und Zuschisse bei den Haupt- und Ne-
benerwerbsbetrieben etwa 500 Euro/ha sowie bei den
juristischen Personen etwa 400 Euro/ha, woraus eine er-
hebliche Abhéangigkeit von diesen Zahlungen resultiert.

Neben diesen direkt betriebsbezogenen Beglinstigungen
resultieren weitere Beglnstigungen aus dem Status der
Landwirt:innen. Im Rahmen des Einkommenssteuerrechts
gilt fur Betriebe mit weniger als 20 ha Flache und die zu-
gleich nicht sehr intensiv wirtschaften, dass deren Gewinn
im Regelfall entsprechend § 13a EStG auf 350 Euro/ha ge-
schétzt wird, was deutlich unter dem Gewinn der meisten
dieser Betriebe liegen dirfte, also nur knapp dem durch-
schnittlichen Pachtpreis. Von dieser Regelung dirften ins-
besondere Uberdurchschnittlich erfolgreich bewirtschaftete
Kleinbetriebe profitieren, da die Gewinne jenseits der 350
Euro/ha steuerfrei sind und sich die Steuerersparnisse aus
dem jeweiligen Grenzsteuersatz ableiten lassen. Diese Re-
gelung dirfte etwa 45 % der Betriebe und 7% der Flache
betreffen. Flr Landwirt:innen mit einem Jahreseinkommen
unter 30.700 Euro bzw. landwirtschaftliche Ehepaare unter
61.400 Euro ergibt sich aus § 13 (3) EStG ein besonderer
Steuerfreibetrag von 900 Euro bzw. 1.800 Euro des land-
wirtschaftlichen Einkommens. Bei Einkiinften aus Ver-
kaufen von Bauland resultieren aus § 6b EStG besondere
Abschreibungsmdglichkeiten bei Reinvestitionen. Im Rah-
men des Erbschaftssteuerrechts besteht fir Haupt- und
Nebenerwerbsbetriebe entsprechend § 13a ErbStG bei
mindestens siebenjédhriger Fortfiihrung des Betriebes Uber
den Erbfall hinaus eine Befreiung von der Erbschaftssteuer.

Ferner kdnnen landwirtschaftliche Betriebe im Rahmen der
Regelungen des landwirtschaftlichen Erbrechts begtinstigt
an Hofnachfolger:innen vererbt werden, soweit diese fort-
gefuhrt werden. Die GréBenordnungen der Beglinstigungen
durch das Erb- und Erbschaftssteuerrecht dirfte gerade mit
Blick auf die hohen Bodenpreise in Stid- und Westdeutsch-
land erheblich sein. Auch im Fall von Ehescheidungen gelten
Sonderregeln, denen zufolge der Betrieb nicht mit dem Ver-
kehrswert, sondern zum Schutz des Betriebes nur mit dem
Ertragswert bewertet wird. Sowohl einzeln betrachtet als
auch aufgrund ihrer kumulativen Wirkung drften all diese
Sonderregeln erhebliche Anreize schaffen, auch wenig oder
gar unrentable landwirtschaftliche Betriebe fortzufihren.

Auswirkungen der Persistenz wenig rentabler
Betriebe auf Wettbewerb und Bodenmarkte

Diese Privilegien und die daraus resultierende Persistenz
wenig rentabler, hdufig kleinerer und mittlerer Betriebe ha-
ben Auswirkungen auf umliegende landwirtschaftliche Be-
triebe. Das gilt umso mehr, da diese regional konzentriert
auftreten und dort auch einen erheblichen Teil der Flache
bewirtschaften, wie insbesondere in Bayern, Baden-Wirt-
temberg und Nordrhein-Westfalen (siehe Abbildung 2). Da-
mit steht den dortigen wachstumswilligen Betrieben wenig
Flache zur Erweiterung ihres Betriebes zur Verfligung und
es kommt zu einer enormen Fldchenkonkurrenz, bei der die
landwirtschaftlichen Privilegien in die jeweilige Zahlungsbe-
reitschaft fir Flache direkt oder indirekt eingepreist werden.

Die Intensitat der Flachenkonkurrenz lasst sich insbeson-
dere anhand der Kauf- und Pachtpreise landwirtschaftli-
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Kauf- und Pachtpreise landwirtschaftlicher Flachen nach Bundesldndern

Kaufpreise nach Bundeslandern
2022, Euro/ha
| |

Nordrhein-Westfalen 83.007
Bayern } 76.081
Niedersachsen 47.689
Baden-Wiurttemberg 35.199
Schleswig-Holstein 32.570
Deutschland j—— 31.911
Mecklenburg-Vorpommern 24.784
Sachsen-Anhalt 21.589
Rheinland-Pfalz 18.258
Hessen 17.304
Sachsen 14.806
Saarland 12.316
Thiringen 12.288
Brandenburg 12.180
0 40.000 80.000

Pachtpreise nach Bundeslandern
2020, Euro/ha

Nordrhein-Westfalen ; 657

Niedersachsen ‘ 650
Schleswig-Holstein 526
Bayern 492
Deutschland  j— 425
Sachsen-Anhalt 380
Baden-Wiirttemberg 365
Mecklenburg-Vorpommern 332
Rheinland-Pfalz 318
Hessen 260
Sachsen 208
Brandenburg 207
Thiringen 203
Saarland 140

0 500 1.000

Quelle: eigene Darstellung basierend auf Auswertungen des Statistischen Bundesamtes (2022, 2023, 2024).

cher Flachen verdeutlichen. Wie Abbildung 3 zeigt, sind
neben den Bundeslandern Niedersachsen und Schles-
wig-Holstein vor allem in den Bundeslédndern die Kauf-
und Pachtpreise vergleichsweise hoch, die durch kleine
und mittelgroBe Betriebe gepréagt sind, wie Bayern, Nord-
rhein-Westfalen sowie auch Baden-Wirttemberg (vgl.
Abbildung 2). Im Vergleich dazu sind in den neuen Bun-
desléandern mit einer Dominanz groBer Betriebe mit tber
500 ha die Bodenpreise vergleichsweise niedrig.

Fur die sehr unterschiedlichen Kauf- und Pachtpreise gibt
es neben den unterschiedlichen nattrlichen Standort-
bedingungen eine Reihe von Erklarungen. So dirften fir
die enorm hohen Kaufpreise in Nordrhein-Westfalen und
Bayern vor allem auBerlandwirtschaftliche Faktoren ver-
bunden mit Abschreibungsmdglichkeiten entsprechend
§ 6b EStG verantwortlich sein. Zudem ist in diesen Lan-
dern der Anteil verduBerter landwirtschaftlicher Flachen
auBerst gering. In Bayern und Nordrhein-Westfalen wur-
den entsprechend der Auswertungen des Statistischen
Bundesamtes in den Jahren 2020 bis 2022 jeweils nur et-
wa 0,2 % der landwirtschaftlichen Flache gehandelt.

Fur die hohen Kauf- und Pachtpreise in Teilen von Nieder-
sachsen und Nordrhein-Westfalen dirften vor allem die
intensive Viehhaltung bedeutsam sein. Dies gilt in Verbin-
dung mit vergleichsweise groBen und rentablen Haupter-
werbsbetrieben auch fir Schleswig-Holstein. Umgekehrt
findet sich in den ostdeutschen Bundesléandern eine weit
unterdurchschnittliche Intensitdt mit sehr wenig Tierhal-
tung, eine Fokussierung auf den Anbau von Ackerfriich-
ten und teilweise unginstigeren klimatischen Bedingun-
gen sowie eine Dominanz von Lohnarbeitskréften, sodass
sich viele landwirtschaftsspezifische Privilegien dort we-
niger auswirken.

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

Ein weiterer Erklarungsansatz fir Unterschiede in Boden-
preisen liegt in der Flachenkonzentration. So finden Bal-
mann et al. (2020) fur Brandenburg, Niedersachsen und
Sachsen-Anhalt Preisabschlage fur Kauf- und Pachtpreise
landwirtschaftlicher Flachen bei lokal hoher Flachenkon-
zentration in Handen groBer Betriebe. Allerdings sind diese
Effekte nicht so groB, dass sie die hohen Preise in Regio-
nen mit kleinen BetriebsgréBenstrukturen erkldren kdnnen.

Bedeutsamer scheinen dagegen die Konkurrenzeffekte
zu sein, die durch die landwirtschaftlichen Privilegien aus-
geldst werden. Balmann und Sahrbacher (2014) kommen
im Rahmen von Simulationsanalysen der als Teil der EU-
Direktzahlungen gewéhrten Umverteilungsprédmien zu-
gunsten kleinerer Betriebe zu dem Schluss, dass diese wie
auch die EU-Direktzahlungen nicht nur zeitlich zunehmend
zu einem erheblichen Teil in héhere Pachtpreise Uberwalzt
werden, sondern auch direkte agrarstrukturelle Effekte ha-
ben, die letztlich zulasten von wachstumswilligen Betrieben
gehen. Diese Effekte kommen vor allem in Agrarstrukturen
zum Tragen, in denen Betriebe der GréBenklassen von 20
bis 100 ha miteinander konkurrieren, was etwa in Bayern,
Baden-Wurttemberg und Nordrhein-Westfalen besonders
bedeutsam ist. In derartigen Strukturen besteht zum einen
das Phanomen, dass steigende Skalenertrdge bedingen,
dass sich Bodenpreise an den Ergebnissen der wettbe-
werbsféhigsten Betriebe orientieren, sodass die Pacht-
preise oft Uber den durchschnittlichen Grundrenten liegen.
Zum anderen bedingen Anreize zur Fortfiihrung eigentlich
unrentabler Betriebe, dass diese trotz hoher Pachtprei-
se nicht oder kaum bereit sind, Flachen abzugeben. Im
Grunde herrscht dadurch eine andauernde, besondere
Form ruindser Konkurrenz, bei der anders als der ruindsen
Konkurrenz in Oligopolen, nicht die Verdrangungsabsicht
Treiber des Wettbewerbs ist, sondern die Sicherung von
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Privilegien. Entsprechend empfiehlt der Wissenschaftliche
Beirat fiir Agrarpolitik, Erndhrung und gesundheitlichen
Verbraucherschutz (2018) in einer Stellungnahme zur zu-
kunftigen Agrarpolitik der EU nicht nur einen Abbau bzw.
Verzicht auf Direktzahlungen, sondern problematisiert ins-
besondere auch die Versuche, derartige Zahlungen durch
eine GréBendegression oder Umverteilung zu legitimieren,
da diese Versuche unerwiinschte Effekte auslosen.

Einordnung und Fazit

Auch wenn die deutsche Landwirtschaft angesichts der
Globalisierung agrarischer Wertschdépfungsketten zweifel-
los im internationalen Wettbewerb steht, ist der lokale Wett-
bewerb zwischen landwirtschaftlichen Betrieben enorm.
Dieser findet nicht nur auf den Produktmérkten, sondern
vor allem auf den jeweiligen lokalen Bodenmarkten statt, auf
denen sich landwirtschaftliche Betriebe aufgrund der rdum-
lichen Immobilitdt des Bodens gegenseitig in ihrer Entwick-
lung beeinflussen (Appel und Balmann, 2023). Der nationale
Wettbewerb dirfte in den kommenden beiden Jahrzehnten
noch dramatisch durch den demografischen Wandel ver-
stéarkt werden, der zu erheblichem Fachkraftemangel gera-
de auch in vielen landlichen Regionen fiihren dirfte.

Eine Besonderheit gegenliber anderen Sektoren liegt da-
rin, dass der Landwirtschaft enorme Vergiinstigungen ge-
wahrt werden. Die Zahlungen aus der Gemeinsamen Agrar-
politik (GAP) der EU umfassen alleine jéhrlich etwa 6,3
Mrd. Euro. Im Rahmen der nationalen Agrarpolitik sind es
die Agrardieselbeihilfe, die KFZ-Steuerbefreiung, Einkom-
mens- und Erbschaftssteuerbeglinstigungen sowie das
Erb- und Familienrecht, die zusammengerechnet jahrlich
weitere Milliarden an nationalen Verglinstigungen bedeu-
ten. All diese Verglinstigungen muissen nicht nur von der
Gesellschaft aufgebracht werden bzw. fehlen fur andere
staatliche Aufgaben, sondern fiihren innerhalb der Land-
wirtschaft zu Verzerrungen und mittel- bis langerfristigen
Abhangigkeiten, wenn etwa Pachtvertrdge geschlossen,
Investitionen getatigt oder Hofnachfolgeentscheidungen
getroffen werden. Das gilt auch fir die Agrardieselbeihilfe,
von der anzunehmen ist, dass ein GroBteil davon auf Jahre
hinaus von den landwirtschaftlichen Betrieben in Pacht-
vertrédgen eingepreist wurde. Allerdings ist deren Umfang
vergleichsweise bescheiden und dirfte bei der Streichung
nur bedingt statistisch erfassbare Effekte auslésen. Gera-

de mit Blick auf die dennoch damit ausgel6sten Proteste
ware die Agrarpolitik gut beraten, die innerwettbewerb-
lichen Effekte der zahlreichen Beglinstigungen der Land-
wirtschaft ernst zu nehmen; denn diese schaffen Abhan-
gigkeiten und schrénken dringend erforderliche politische
Handlungsspielrdume, wie etwa zugunsten des Biodiver-
sitats-, Klima- und Tierschutzes, enorm ein und kénnen
nur in seltenen Féllen zeitnah und dann wohl auch nur mit
erheblichen politischen Friktionen beseitigt werden.
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Abstract: German agriculture exhibits persistent income problems. While larger farms are on average quite profitable, this is consistently

not true for the majority of part-time and small- and medium-sized family farms. These farms are particularly prominent in the southern and

western parts of Germany while larger family and corporate farms dominate the north and the east. Competition among farms is fierce on
land markets. Particularly regions with smaller farms exhibit high land prices, often higher than the Ricardian land rents. This market disequi-
libria as well as the persistence of income deficits for small farms can be attributed to agricultural subsidies, tax benefits and legal privileges.
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Zur alten und neuen Logik der Agrarpolitik in Europa: Gibt es effektive
Steuerungsmechanismen einer nachhaltigen Landwirtschaft?

Kaum eine Politik ist so massiv kritisiert worden wie die
Européaische Agrarpolitik. Entsprechend befindet sich die-
se seit ihrer Griindung 1962 in einem Dauer-Reformpro-
zess, der allein in den vergangenen 30 Jahren sechs gro-
Be Reformen umfasst. Dabei stellen sich zentrale Fragen:
Was ist die Logik der unendlichen Reform-Geschichte
der EU-Agrarpolitik? Sind die Agrarreformen im Kern eine
sachlogische Konsequenz verédnderter Zielvorstellungen
oder struktureller Rahmenbedingungen und somit dyna-
misch effizient? Oder aber stellen diese eine Sequenz von
erfolglosen politischen Lernprozessen und damit ein per-
manentes Politikversagen dar? Letzteres impliziert, dass
es andere effizientere Politikoptionen gibt, die bei gege-
benen demokratischen Kréfteverhaltnissen und Entschei-
dungsverfahren politisch durchsetzbar wéren.

Die Gemeinsame EU-Agrarpolitik (GAP)
Einkommensorientierte Agrarpolitik

Die bereits 1957 im Vertrag zur Griindung der Europai-
schen Wirtschaftsgemeinschaft (EWG) in Art. 39 prokla-
mierten Ziele' der GAP blieben trotz der vielen Reformen
bis zur aktuellen Agrarreform 2021 formal unverandert.
Allerdings haben sich die Gewichte dieser proklamierten
Ziele der Agrarpolitik im Zeitablauf verschoben (vgl. Ab-
bildung 1). Erst mit der GAP-Reform 2013 wurde ein Para-
digmenwechsel von einer einkommensorientierten hin zu
einer nachhaltig orientierten Agrarpolitik eingeleitet, der
sich mit der aktuellen Reform 2021 endglltig vollzogen
hat. Mit ihr wurden die Ziele der GAP formal an den drei
Nachhaltigkeitsdimensionen Okologie, Okonomie und
Soziales ausgerichtet und erstmals abweichend von Art.
39 zehn konkrete Ziele formuliert (EU-Kommission, o.J.).

Die GAP ist eine gemeinsame Politik fur alle Mitgliedstaa-
ten der EU. Sie wird aus den Mitteln des EU-Haushalts auf
europaischer Ebene finanziert und verwaltet, wobei Mittel
nach dem Prinzip der finanziellen Solidaritéat in der 1. S&u-

1 (1) Steigerung der Produktivitat in der Landwirtschaft, (2) Angemessene
Lebenshaltung der Landwirte, (3) Stabilisierung der Markte, (4) Sichere
Versorgung der Bevolkerung zu (5) angemessen Verbraucherpreisen.
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le komplett und in einer 2. Sdule nur anteilig durch die EU
finanziert werden.

Die Entwicklung der GAP l&sst sich in drei Phasen auftei-
len. Phase | umfasst zunéchst ihre Implementation in den
1960er bis 1970er Jahren, die vor dem Hintergrund von
Unterversorgung und Hunger in den Kriegs- und ersten
Nachkriegsjahren sowie ausgeprégten strukturellen An-
passungsproblemen in der Landwirtschaft als protektio-
nistische Agrarpreispolitik konzipiert wurde. Zur Regelung
der Agrarmarkte wurden Marktordnungen geschaffen.
Dominant war das Abschdpfungs-Interventionssystem,
das in den Marktordnungen fir die zentralen EU-Produk-
te (Milch, Zucker, Rindfleisch und Getreide) der sechs
Grindungsmitglieder umgesetzt wurde. In den spaten
1970er Jahren und 1980er Jahren flihrte die stark gestie-
gene (Uberschuss-)Produktion zu ,Milchseen® und ,,But-
terbergen”. Verbunden damit waren stark steigende Ag-
rarausgaben und internationale Handelskonflikte auf den
Weltagrarmarkten, ausgeldst durch die subventionierten
EU-Agrarexporte. Dies alles, aber auch die vermehrten
internen Budgetkonflikte, die sich in einer erweiterten EU-
12 als zunehmendem Agrarnettoexporteur aufgrund der
speziellen Finanzierungsregeln der GAP zwischen den
Mitgliedstaaten ergaben, flUhrten zu einer vermehrten Kri-
tik und Krise des Abschopfungs-Interventionssystems. In
Phase Il kam es mit der MacSharry-Reform 1992 zu ei-
nem fundamentalen Reformprozess der GAP von einer
einkommensorientierten Preispolitik hin zu einer markt-
orientierten Transferpolitik, dabei fand ein sukzessiver to-
taler Abbau der Agrarpreisprotektion statt (vgl. Abbildung
2). Daruber hinaus erfolgte eine Anpassung der Direkit-
zahlungen. Einen Meilenstein stellt die Entkopplung der
Direktzahlungen in der Mid-Term-Reform 2003 dar: Sie
wurden unabhéngig von der Produktion einheitlich pro ha

Prof. Dr. Christian Henning ist Professor flir
Agrar6konomie an der Christian-Albrechts-Universitat
zu Kiel.

Dr. Michael Grunenberg ist Senior Researcher am
Institut flr Agrardkonomie an der Christian-Albrechts-
Universitat zu Kiel.


http://creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.de

154

Zeitgesprach

Abbildung 1

Entwicklung der Gemeinsamen EU-Agrarpolitik (GAP)

Produktivitat —

Wettbewerbsfahigkeit —

Nachhaltigkeit —

Die GAP-
Die Krisenjahre Luxemburger »,Gesundheits-

friihen Jahre (1970er- MacSharry- Agenda 2000 Beschlusse prifung” GAP-Reform GAP-Reform
(1960er Jahre) 1980er Jahre) Reform (1992) (1999) (2003) (2008) (2013/2014) (2021)
® Erndhrungs-  Uber- e Uberschuss- | e Vertiefung ® Markt- * Bekraftigung ® Begriinung ® neues Umset-

sicherung produktion reduzierung des Reform- orientierung der 2003- « Zielorientierung zungsmodell
® Produktivitéts- | e Ausgaben- ° Umwelt prozesses * Verbraucher- Reform o Umverteilung * Nationaler

steigerung explosion o Einkommens- | ® Wettbewerbs- |  aspekte * Neue Heraus- | o Ende der Pro- GAP-Strategie-
o Marktstabi- e Internationale stabilisierung |  fahigkeit e Landliche forderungen duktionsbe- Plan

lisierung Friktionen « Budget- e Landliche Entwicklung ¢ Risiko- schrankungen | e Ergebnis-
o Einkommens- | e StrukturmaB- stabilisierung Entwicklung * Umwelt management | Wertschép- orientierung

stlitzung nahmen * Vereinfachung fungskette ¢ Grine

« WTO- Nahrungs- Architektur
Kompatibilitét mittel
® Forschung und
Innovation

Quelle: in Anlehnung an Weingarten (2021).

Betriebsflache gezahlt und explizit an die Einhaltung spe-
zieller Umweltstandards (Cross Compliance) gebunden.

Nachhaltig orientierte Agrarpolitik

Mit der GAP-Reform von 2013 erfolgte ein Paradigmen-
wechsel in der GAP von einer einkommens- zu einer nach-
haltigkeitsorientierten Agrarpolitik. Wichtigstes Element
der Beschliisse von 2013 war das Greening, d. h. Betriebe
erhielten nur dann Direktzahlungen in voller Hohe, wenn
sie Mindeststandards in Bezug auf die Kulturpflanzenviel-
falt und die Erhaltung von Dauergrinland erfillten sowie
mindestens 5% ihrer Ackerfliche im Umweltinteresse
nutzten (6kologische Vorrangflachen).

Abbildung 2
Unterstiitzung der EU-Landwirtschaft, 1986 bis 2017

in Euro pro ha
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Quelle: eigene Berechnung nach OECD (0.J.)

Nicht zuletzt aufgrund der praktischen Wirkungslosigkeit
der Greening-MaBnahmen erfolgte eine weitere GAP-Re-
form im Jahr 2021. Konkret wurden mit der Farm-to-Fork-
Strategie (F2F) sowie der Biodiversitatsstrategie konkrete
MaBnahmen formuliert, um die Green-Deal-Ziele (1) einer
kompletten THG-Emissionsreduktion bis 2050, (2) einer
kompletten Reduktion der Nitrat-Belastungen der Grund-
und FlieBgewé&sser sowie (3) einer signifikanten Steigerung
der Biodiversitét in der Landwirtschaft umzusetzen.

Kernstlick der Reform 2021 ist — neben der Schaffung ei-
ner neuen Governance-Struktur der GAP, die eine stér-
kere Dezentralisierung mit erheblich groBerem nationalen
Gestaltungsspielraum fir die Mitgliedstaaten impliziert
- die sogenannte Griine Architektur, die die Umsetzung
der Green Deal Ziele in der Landwirtschaft bewirken soll.
Sie umfasst drei Elemente: a) die ,neue Konditionalitat",
b) die sogenannten Oko-Regelungen in der 1. Saule (min-
destens 25% der Direktzahlungen missen in Form von
Oko-Regelungen erfolgen) und ¢) umwelt- und klima-
schutzrelevante flachenbezogene (AUKM) MaBnahmen
der 2. Sdule (mindestens 35 % der gesamten Mittel zur
Entwicklung des landlichen Raumes werden in Form von
mehrjahrigen AUKM-MaBnahmen bereitgestellt).

Daruber hinaus beinhaltet die GAP-Reform eine Umver-
teilung der Direktzahlungen zugunsten kleiner und mittle-
rer Betriebe, die durch die Kappung von Préamienzahlun-
gen erfolgt: Direktzahlungen werden ab einer Grenze von
60.000 Euro pro Betrieb zunehmend und tber 100.000
Euro komplett gekuirzt.
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Deutsche Agrarpolitik

Neben der EU-Agrarpolitik stellt die seit Gber 50 Jahren
bestehende Gemeinschaftsaufgabe Verbesserung der
Agrarstruktur und des Kistenschutzes (GAK) einen zwei-
ten historischen Pfeiler nationaler deutscher Agrarpolitik
dar. Ihre rechtlichen Grundlagen wurden 1969 mit Einflih-
rung der Gemeinschaftsaufgaben im Grundgesetz gelegt.
Seitdem hat sie sich kontinuierlich in mehreren Novellen
des GAK-Gesetzes weiterentwickelt. Entsprechend ihrer
zentralen Zielsetzung umfasst die GAK im Wesentlichen
agrarsektorale und regionale strukturpolitische MaBnah-
men, die in jahrlichen Rahmenpléanen von Bund und Lé&n-
dern gemeinsam festgelegt und allein von letzteren durch
konkrete FérdermaBnahmen umgesetzt werden. Auch die
GAK wurde in den vergangenen Jahren zunehmend auf
Nachhaltigkeit sowie die landliche Entwicklung hin ausge-
richtet (Weingarten et al., 2023).

Im Vergleich zu der EU-Agrarpolitik liegt das jéhrliche
Budget der GAK mit rund 1,9 Mrd. Euro im Jahr 2021 un-
geféhr in der GréBenordnung der EU-Ausgaben in der 2.
Saule. Insgesamt ergeben sich somit staatliche Zahlun-
gen in Héhe von 8,6 Mrd. Euro, d.h. rund 515 Euro/ha und
Jahr, an die Landwirtschaft?.

Die Logik der alten Agrarpolitik 1962-2020

Die erste Phase wurde klar durch das Ziel der Einkom-
mensstabilisierung der Einkommen der Landwirte do-
miniert. Dies wurde durch den Indikator der sektoralen
Einkommensdisparitat, der unter anderem regelmaBig in
dem Agrarbericht der Bundesregierung publiziert wurde,
dokumentiert. Trotz massiver Abwanderung landwirt-
schaftlicher Arbeitskréfte mit Abwanderungsraten von
Uber 2,7 % (was einer Halbierung der Arbeitskrafte alle 25
Jahre entspricht) ergab sich eine zunehmende sektorale
Einkommensdisparitat, die von rund 25 % auf tber 40 %
im Jahr 1990 anstieg.

Theoretisch ergibt sich in einer wachsenden Volkswirt-
schaft mit zunehmendem Pro-Kopf-Einkommen aufgrund
des Engelschen Gesetzes ein optimaler dynamischer
Anpassungspfad, der eine starke Verschiebung der Pro-
duktionsfaktoren vom landwirtschaftlichen in den nicht-
landwirtschaftlichen Sektor vorsieht (Henrichsmeyer und
Witzke, 1991). Stérungen in dieser Abwanderung der Fak-
toren flhren zu strukturellen Anpassungsschwierigkeiten
und einer relativ geringeren Faktorentlohnung in der Land-

2 Zusatzlich erfolgen staatliche Zuschisse in Héhe von 4,1 Mrd. Euro pro
Jahr an die landwirtschaftlichen Sozialversicherungssysteme (Kran-
ken,- Renten- und Unfallversicherung). Diese sind allerdings grundsétz-
lich anders zu bewerten und sachlogisch eine Konsequenz der demo-
grafischen Zusammensetzung der Landwirte (Mehl, 1999).
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wirtschaft, insbesondere in kleinen Betrieben, was oft zu
sozialen Harten fuhrt. Eine adaquate Politik zur sozialen
Abfederung des Agrarstrukturwandels ware eine effizien-
te und effektive soziale Transferpolitik, die direkte perso-
nalisierte Einkommenstransfers an bedurftige Landwirte
vorsieht. Stattdessen wurde jedoch eine protektionisti-
sche Preispolitik gewéhlt, um die Einkommen der Land-
wirte zu stabilisieren. Im Gegensatz zu direkten Einkom-
menstransfers belastet diese Politik in erster Linie die
Konsumenten durch héhere Lebensmittelpreise, wahrend
insbesondere groBe Betriebe von den hdheren Agrarprei-
sen profitieren, da sie einen gréBeren Marktanteil haben
(von Witzke, 1979).

Die Wahl der Agrarpreispolitik 18sst sich politisch-6kono-
misch erkldren durch den relativen politischen Einfluss der
groBen gegeniber den kleinen Betrieben sowie der Steu-
erzahler gegenuber den Verbrauchern. Weiterhin fihrte die
EU-Agrarpreispolitik zu Einkommenstransfers zwischen
den EU-Mitgliedstaaten, wobei insbesondere deutsche
Konsumenten als Nettoimporteure franzésische Landwir-
te als Nettoexporteure unterstiitzten. Dieser internationale
Einkommenstransfer war ein institutionalisierter Bestandteil
der EWG-Architektur, bei der Deutschland und Frankreich
sich auf eine gemeinsame protektionistische Agrarpolitik
einigten, die einen institutionalisierten Umverteilungsme-
chanismus von Integrationsgewinnen im Nichtagrarsektor,
die vornehmlich in Deutschland realisiert wurden, primar an
Frankreich als groBem Agrarexporteur manifestierte.

Aufgrund der EU-Erweiterung auf schlieBlich 28 Lander
verénderten sich die strukturellen Rahmenbedingungen
der GAP. Zusétzlich kam es nicht zuletzt aufgrund der
Hochpreispolitik zu starken Produktionssteigerungen in
der EU-Landwirtschaft. Durch diese Entwicklungen er-
héhten sich unerwiinschte Nebeneffekte der EU-Agrar-
preispolitik enorm (von Witzke, 1986). Es kam zu einem
exponentiellen Anstieg der Budgetausgaben, da die er-
weiterte EU zu einem bedeutenden Nettoexporteur wurde
(Moyer und Josling, 1990). Gleichzeitig fihrte die EU-Ag-
rarprotektion zu zunehmenden internationalen Handels-
konflikten aufgrund sinkender Weltmarktpreise (Koester,
1986). Das spezielle EU-Entscheidungsverfahren fiihrte
in einer erweiterten EU mit zunehmend heterogenen Mit-
gliedstaaten systematisch zu einer Uberhdhten Agrar-
protektion (Pokrivcak et al., 2001; Henning, 2008). Diese
Entwicklungen flhrten schlieBlich zu einem fundamenta-
len Reformprozess der GAP, der in der kompletten Trans-
formation der Agrarpreispolitik zu einer Transferpolitik mit
entkoppelten Direktzahlungen mindete.

Interessanterweise folgte das System der entkoppelten
Direktzahlungen weiterhin der alten Verteilungslogik mit
einem Fokus auf Einkommenstransfers in Richtung groBer
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Betriebe. In der gesamten EU wurden rund 53 % der ent-
koppelten Direktzahlungen an die 3% gréBten Betriebe
Uber 100 ha ausgezahlt. In Deutschland erhielten die 12 %
groBten Betriebe knapp 60% der entkoppelten Direkt-
zahlungen. Das Prinzip der finanziellen Solidaritat fihrte
auch fur das System der entkoppelten Direktzahlungen
zu Netto-Transferstrémen zwischen den EU-Mitgliedstaa-
ten, die der Logik einer institutionalisierten Umverteilung
der Integrationsgewinne folgten, wobei vor allem Um-
verteilungen von reichen nord-westeuropdischen zu den
neuen ost- und stideuropaischen Mitgliedstaaten zu be-
obachten sind (vgl. Abbildung 3 bzw. Henning, 2004).

Die GAP-Reform flihrte zun&chst lediglich zu einem ande-
ren Mix der Finanzierung, zunehmend Direktzahlungen fi-
nanziert aus dem EU-Budget durch den Steuerzahler und
weniger Preisstlitzung tber den Markt durch den Ver-
braucher. Erst durch die konstitutionelle Reform mit dem
Ubergang vom Konsultations- zum Mitentscheidungsver-
fahren, wodurch das EU-Parlament zur gleichwertigen
Kammer neben dem Agrarministerrat wurde, konnte das
Protektionsniveau systematisch von 1.000 Euro/ha 2004
auf 517 Euro 2017 abgesenkt werden (vgl. Abbildung 2 so-
wie Henning, 2004, 2008).

Die Logik der neuen Agrarpolitik 2023 bis 2027

Berucksichtigt man die hohe Zahlungsbereitschaft der
européischen Bevolkerung fir die Erreichung der Green
Deal Ziele, so kommen 6konomische Studien zu einem
Nachfragepotenzial fiir Okosystemleistungen der Land-
wirtschaft von rund 320 Mrd. Euro in der gesamten EU-
27 oder rund 2.000 Euro/ha landwirtschaftlich genutzte
Flache (LF) (Henning et al., 2021). Die Anpassungskosten
fur die Umsetzung der F2F-Strategie werden auf etwa
42 Mrd. Euro geschéatzt, das entspricht rund 259 Euro/
ha LF. Dies verdeutlicht das enorme Potenzial des Green
Deals in der Landwirtschaft. Allerdings zeigt die Studie
auch, dass agrarpolitische L6sungen gefunden werden
mussen, die effektiv, effizient und politisch durchfuhrbar
sind, d.h. durch eine Mehrheit in den EU-Institutionen
unterstitzt werden, um dieses Potenzial auszuschdpfen.

Hinsichtlich der Effektivitat und Effizienz ist es wichtig,
dass die neue Agrarpolitik Anreize fir Unternehmer und
Verbraucher setzt, gesellschaftlich gewiinschte Okosys-
temleistungen zu produzieren und unternehmerische In-
novationskraft freizusetzen, um effizientere Technologi-
en dynamisch zu entwickeln. Technische Ansatzstellen,
die unmittelbar an den gewiinschten Okosystemleistun-
gen ansetzen, sind fur den Klimaschutz die THG-Emis-
sionen und fiur die Stickstoff-Belastung die betriebliche
Bruttostickstoffbilanz. Eine blrokratische Vorgabe spe-
zieller Technologien, wie in der Grinen Architektur der

Abbildung 3
Nettobeitrage zum EU-Haushalt und Wirtschafts-
kraft der EU-Staaten 2018
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aktuellen GAP, sei ineffizient und wenig effektiv, da sie
Unternehmeranreize blockiert bzw. falsch setzt. Das
gemeinsame Uberwachungs- und Bewertungssystem
(CMEF) beinhaltet keine Impact-Evaluation, sodass die
konkrete Wirkung einzelner MaBnahmen auf Okosys-
temleistungen nicht gemessen werden kann. Monetére
Anreize einzelner Okoregelungen erscheinen ad hoc und
implizieren eine ineffiziente Fehlallokation von finanziel-
len Mitteln und Anreizen.

Die absolute H6he der finanziellen Mittel fir die Grine
Architektur ist im Vergleich zu den geschéatzten Anpas-
sungskosten viel zu gering. Vorgesehen sind durch-
schnittlich 100 Euro/ha LF (67 Euro/ha LF in der 1. und
33 Euro/ha LF in der 2. S&ule, Reiter et al., 2024) im
Vergleich zu Kosten von 259 Euro/ha LF fir die Umset-
zung der F2F-Strategie (Henning et al., 2021). Die Parti-
zipationsrate in diesen Programmen wird entsprechend
gering ausfallen und es werden nur sehr geringe Oko-
systemleistungen erzielt. Unter anderen zeigen wissen-
schaftliche Studien, dass eine Ausdehnung des Oko-
landbaus auf 25 % der LF, die durchschnittliche Brutto-
Stickstoffbilanz pro ha wie auch die THG-Emissionen
nur um 5 % reduzieren wirde (Henning et al., 2021). Eine
effektive Transformation zu einer nachhaltigen Landwirt-
schaft erfordert somit eine fundamentale Reform der Di-
rektzahlungen, die deutlich tiber aktuelle Okoregelungen
hinausgeht, wie z. B. Umweltzertifikate. Ebenso wird von
der erweiterten Konditionalitdt kaum ein messbarer po-
sitiver Effekt auf die Okosystemleistungen ausgelibt, da
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diese im Kern einer Kombination der alten Cross-Com-
pliance und der Greening-Bedingungen entspricht.

Die Frage der Transfereffizienz zur sozialen Sicherung
der landwirtschaftlichen Einkommen ist auch in der ak-
tuellen GAP-Reform nicht wirklich geldst. Erstens ergibt
sich auch nach Umverteilung von 10,6 % der Direktzah-
lungen von groBen zu kleinen und mittleren Betrieben
nach wie vor eine sehr ungleiche Verteilung der Direkt-
zahlungen. Konkret wirden weiterhin tGber 50 % der ge-
samten Basispradmienzahlungen an die 3 % der grdBten
Betriebe gezahlt werden. Zweitens sollte sich eine soziale
Einkommenspolitik nicht an den funktionellen, sondern
den personellen Einkommen orientieren. Aufgrund des
sehr hohen Anteils der Nebenerwerbsbetriebe von tber
50 % ist es fraglich, wie hoch der Anteil an Betriebsleitern
in der Landwirtschaft ist, die ein Anrecht auf staatliche
Einkommenstransfers nach den Standards der Sozialge-
setzgebung haben.

Fazit

So wie die EU-Agrarpreispolitik historisch betrachtet kei-
ne effektive Lésung der sozialen Abfederung des Agrar-
strukturwandels darstellte, so bietet die Grune Architektur
der aktuellen EU-Agrarreform noch keine adaquaten po-
litischen Rahmenbedingungen fur eine effektive Transfor-
mation zu einer nachhaltigen Landwirtschaft. Umgekehrt
kénnen Wasser- und Klimaschutz definitiv nicht allein
Uber den Markt hinreichend honoriert werden. In diesem
Zusammenhang stellen handelbare Umweltzertifikate,
welche bereits mit dem EU ETS-System fur CO,-Emis-
sionen eingefihrt wurden, vielversprechende innovative
politische Steuerungsmechanismen zwischen Markt und
Staat dar. Diese garantieren auch eine politische Durch-
fUhrbarkeit, da eine entsprechende Aufteilung der Zerti-
fikateigentumsrechte zwischen Landwirten und Verbrau-
chern bzw. zwischen den EU-Mitgliedstaaten eine flexible
Verteilung von Netto-Gewinnen erlaubt. Insbesondere
kann dadurch die doppelte Verteilungslogik der EU-Ag-
rarpolitik als institutionalisierter Mechanismus zur Um-
verteilung von Integrationsgewinnen zwischen Mitglieds-
staaten sowie der Sicherstellung von Mitnahmegewinnen
der GroBbetriebe erflllt werden. Dartiber hinaus kénnen
Zertifikatrechte dynamisch an verdnderte 6konomische
Rahmenbedingungen angepasst werden. Umweltzerti-
fikate kdnnten auch zur Steuerung der Stickstoffbilan-
zen in der Landwirtschaft eingesetzt werden. Hier muss
der Handel von Zertifikaten allerdings regional begrenzt
werden, um eine effektive Entlastung der jeweiligen regi-
onalen Grund- und FlieBgewé&sser zu gewéhrleisten. Zur
Férderung der Biodiversitat erscheinen Umweltzertifikate
aufgrund einer fehlenden klaren Ansatzstelle zurzeit noch
schwierig. Hier erscheinen Zertifikate flr 6kologische Vor-
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rangflachen wie auch Pestizideinsatz mégliche Surroga-
te. Der Zertifikathandel kénnte in bestimmten Bereichen
durch regulative Vorgaben sinnvoll ergénzt werden, z.B.
als verscharfte Konditionalitat zur Vermeidung von Leaka-
ge-Effekten aufgrund von Landnutzungsanderungen.

Insgesamt stellt die agrarpolitische Umsetzung des
Green Deals in der Landwirtschaft ein hervorragendes
Politikfeld dar, in dem Politik, Wissenschaft und Ge-
sellschaft wertvolle Erfahrungen durch politische Lern-
prozesse flr die grundlegende Transformation in eine
Biodkonomie sammeln kdnnen. Dies gilt insbesonde-
re, da die Anpassungskosten der Transformation in ein
nachhaltiges Food System vergleichsweise gering sind.
Fir die EU liegen diese deutlich unter 1 % des Pro-Kopf-
Einkommens. Absolut sind diese mit rund 1.000 Euro/ha
trotzdem erheblich (Henning et al., 2023), sodass zumin-
dest temporér eine Aufstockung des EU-Agrarbudget
erforderlich wird, obwohl diese Kosten mittelfristig zu
einem groBen Teil auf die Verbraucher via Erzeugerpreis-
erhéhungen Uberwalzt werden (Henning et al., 2021,
2023). Vor dem Hintergrund der historischen Unterstit-
zung und vor allem der hohen Zahlungsbereitschaft fur
Okosystemleistungen relativieren sich diese Kosten aber
deutlich. Trotzdem sind zur effektiven Umsetzung noch
einige politische Lernprozesse notwendig, die hoffent-
lich nicht wie in der alten Agrarpolitik wieder Uber 40
Jahre dauern werden.
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Abstract: Few policies have been as heavily criticised as European agricultural policy. Consequently, since its establishment in 1962,
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What is the logic behind the endless reform history of EU agricultural policy? Are agricultural reforms fundamentally a logical conse-
quence of changing objectives or structural conditions, and thus dynamically efficient? Or do they represent a sequence of unsuccess-
ful political learning processes and thus a perpetual policy failure? The latter implies that there are more efficient policy options that
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Die Gemeinsame Agrarpolitik der EU: Flaggschiff-Politik oder ewige

Reformruine?

Die Proteste der Landwirte in den vergangenen Wochen
haben die Frage nach der Art und den Zielen der landwirt-
schaftlichen Subventionen in den Fokus der 6ffentlichen
Aufmerksamkeit gertickt (vgl. Tabelle 1). Hinsichtlich des
politischen Gestaltungsspielraumes auf nationaler Ebene
sind drei Bereiche zu unterscheiden. De-facto bestehen
relativ geringe Freiheitsgrade bei der Agrarsozialpolitik,
hier handelt es sich um langlaufende gesetzliche Ver-
pflichtungen vor allem zur Stabilisierung der Alterssiche-
rung. Héhere Freiheitsgrade gibt es bei der Ausgestaltung
der nationalen Subventionen oder Steuervergiinstigun-
gen. Der gréBte Anteil der Agrarsubventionen (7,2 Mrd.
Euro) wird Uber die Gemeinsame Agrarpolitik (GAP) ge-
wahrt. Auch hier bestehen erhebliche inhaltliche Gestal-
tungsspielrdume, allerdings sind diese komplex Uber die
europaische, nationale und bundesstaatliche Ebene ver-
teilt. Gerade bei der GAP stellt sich die Frage, wie diese
Zahlungen rational zu begriinden sind. Ein Blick in die jin-
gere Geschichte der GAP zeigt, dass seit 1992 zahlreiche
Reformen stattgefunden haben, deren Ziele einerseits in
einer Liberalisierung einer protektionistischen Politik und
andererseits in der Bindung 6ffentlicher Mittel an gesell-
schaftliche Leistungen bestand.

Die agrar- und umweltwissenschaftliche Forschung der
vergangenen 30 Jahre zeigt sehr deutlich, dass zahlrei-
che Umweltprobleme von der Landwirtschaft (mit)verur-
sacht werden. Die Artenvielfalt ist rlcklaufig, die Land-
wirtschaft tragt zum Klimawandel bei, ist jedoch selbst
auch betroffen von Wetterextremen. Nahrstoffliberschus-
se machen auf regionaler Ebene Probleme, auch hat die
Landwirtschaft negative Auswirkungen auf die Oberfla-
chengewasser und das Grundwasser. Aus wissenschaft-
licher Sicht besteht ein erheblicher Bedarf an einer 6ko-
logischen Transformation, den die Landwirtschaft nur mit
einer gesamtgesellschaftlichen Unterstlitzung meistern
kann (Leopoldina, 2020; ZKL, 2021).

Beschreibung des Reformpfads der GAP seit 1992

Die GAP wurde zwischen den Griindungsmitgliedern der
Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft (EWG) ausgehan-
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delt und trat 1968 in Kraft. Die GAP knUpfte an die protek-
tionistischen nationalen Agrarpolitiken an. Sie garantierte
den Betrieben nach innen einen Mindestpreis und schitz-
te diese durch Zélle gegentiber Importen vom Weltmarkt.
Bereits 1962 identifizierte die Agrarékonomie im soge-
nannten Professorengutachten die Nachteile dieses Sys-
tems. Der wesentliche Nachteil bestand darin, dass fur die
Betriebe ein starker Anreiz gesetzt wurde Uber die ,opti-
male spezielle Intensitéat der Betriebsmittel“ hinaus, soviel
wie mdglich zu produzieren, da selbst die letzte geernte-
te Tonne Getreide noch durch erhdhte Preise subventio-
niert wurde. Dieser Anreiz kombiniert mit technischem
Fortschritt fluhrte schnell zu Selbstversorgungsgraden
von Uber 100 %. Da die Européische Gemeinschaft (EG)
den Mindestpreis mit einem Einkaufversprechen (,Inter-
vention“) kombiniert hatte, flllten sich ihre Lager schnell.
Bereits in den 1970er Jahren flhrte die Lagerhaltung zu
hohen Kosten. Die eingelagerten Mengen wurden mit Hil-
fe von Exportsubventionen auf den Weltmarkt exportiert,
was die Kosten fir das EG-Budget zuséatzlich erhéhte.
Ein Teil der volkswirtschaftlichen Kosten dieses Ansatzes
wurde Uber die kiinstlich hochgehaltenen Nahrungsmittel-
preise auf die Verbraucher:innen Gberwalzt, resultierend in
einer geringeren Konsumentenrente.

In den 1980er Jahren geriet die EG durch die hohen Pro-
duktionstberschisse in der Landwirtschaft in eine fun-
damentale Krise. Verschiedene Reformanlaufe brachten
zwar den ,Britenrabatt“ und die Milchquote, |8sten je-
doch die Probleme der GAP nicht. Vor dem Hintergrund
voller Interventionslager (,Butterberge® und ,,Milchseen®),
jahrlich steigender budgetérer Kosten der GAP und ei-
ner unhaltbaren Position bei den Zoll-Verhandlungen der
Uruguay-Runde des General Agreements on Tariffs and
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Tabelle 1
Jahrliche Subventionen und Steuervorteile in der
Landwirtschaft 2023

Politik- Art der Férderung und Ausgaben
ebene Politikbereich (Mio. Euro)
GAP Nationale Obergrenze (1. Saule)' 4.424
(EU-Mittel) *, o dliche Entwicklung (ELER, 2. Saule) 1.485
Bundund Nationale Kofinanzierung (ELER, 2. Saule)'
Lénder 1.276
Bund ... davon Uber Gemeinschaftsaufgabe GAK 760
Agrarsozialpolitik? 3.925
Nationale Subventionen?® 822
Steuervergiinstigungen® 1.069
... davon Agrardieselverglitung 440
Summe 13.000

Quelle: eigene Darstellung basierend auf folgende Daten ' BMEL (2022),
2BMEL (2023), * BMF (2023).

Trade (GATT) schlug der Agrarkommissar Ray MacSharry
den Mitgliedstaaten eine radikale Reform vor. lhre Haupt-
elemente waren Preissenkungen und die Einfiihrung von
sogenannten Preisausgleichszahlungen. Da die deutsch-
franzosische Achse den GATT-Deal aus industriepoliti-
schen Griinden brauchte, wiesen Helmut Kohl und Fran-
cois Mitterand 1991 ihre Agrarminister an, der MacShar-
ry-Reform zuzustimmen (Cunha und Swinbank, 2011). Mit
dieser Reform entstand der handelspolitische Spielraum,
der den Abschluss der Uruguay-Runde mit dem ,Agree-
ment on Agriculture” sowie die Griindung der World Trade
Organization (WTO) erméglichte (Josling et al., 1996).

Die GAP befindet sich seit diesem grundlegenden Rich-
tungswechsel im Reformmodus (vgl. Abbildung 1): In der

Abbildung 1

ersten Phase von 1992 bis 2010 erfolgte vor allem die Kor-
rektur der grébsten Fehlsteuerungen am Markt und eine Li-
beralisierung der Agrarmérkte. Spatestens mit der Ciolos-
Reform ab 2015 wurde das Motiv der Kopplung der GAP-
Zahlungen an die Bereitstellung 6ffentlicher Giter durch die
Landwirtschaft zumindest in der Kommunikation wichtiger.

Wirkung der Marktliberalisierung

Die Marktliberalisierung basierte auf einer Reihe von
Preissenkungen auf den Maéarkten fir Getreide, Milch,
Rindfleisch und Zucker. Durch die abgesenkten Preise
entstand der notwendige Spielraum, um die Importzdlle
zu senken und damit die Anforderungen des GATT-Ab-
kommens zu erflllen. Mit der Preissenkung der Fischler-
Reform 2005 entstand eine Marktsituation, in der die
européischen Preise vieler Agrarprodukte weitgehend
den Weltmarktpreisen folgen, wobei es immer wieder
Ausnahmen gibt. Mit dem Anschluss an das Weltmarkt-
geschehen konnten die Lagerbestdnde der EU in den
wichtigen Produktbereichen Getreide und Milch vollstan-
dig aufgeldst werden. Folgerichtig konnten die Export-
subventionen bis 2013 auf null zurlckgefiihrt werden.
Jedoch kommt die Intervention immer wieder zuriick,
wie etwa 2009, als Preise besonders niedrig waren oder
2017 im speziellen Fall des Milchmarktes, als der Markt
als Folge der Abschaffung der Milchquote 2015 kurzfris-
tig aus dem Gleichgewicht geraten war. Auch der AuB3en-
schutz durch Zélle und Quoten wurde in den vergange-
nen Jahrzehnten deutlich reduziert.

Wirkung der Entkopplung

Die Senkung der Interventionspreise ging mit der Einfuh-
rung von Direktzahlungen einher. Die Betriebe erhielten

Ubersicht iiber den Reformpfad der Gemeinsamen Agrarpolitik der EU (GAP)

MacSharry-Reform

1992

1992-2004
Gekoppelte
Direktzahlungen

1957 1968

s

1968-1991
Hohepreispolitik

+ AuBenschutz

+ Exportsubventionen
+ Produktionsquoten

+ Reduktion Preisstiitzung
+ weniger AuBenschutz

Es wird immer das Jahr der Implementierung der Reform genannt.

Quelle: Eigene Darstellung.

Agenda 2000

+ Reduktion Preisstiitzung
+ weniger AuBenschutz

Reform 2021

2005-2014 2015 ff.
Entkoppelte
Direktzahlungen

Zahlungen fir
Offentliche Giiter?

+ Einkommensstitzung
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Entwicklung der Agrarausgaben im EU-Haushalt von 1980-2020

Fischler-Reform: Ciolos-Reform:

Quelle: eigene Darstellung nach Daten der KOM (2023).

diese Zahlungen fir jede mit Ackerkulturen bestellte Fla-
che und je Kopf fiir die Schlachtung bzw. Haltung von Rin-
dern oder Schafen. Die H6he der Zahlung war unabhén-
gig von der produzierten Menge, sodass die verzerrende
Wirkung auf Markte geringer war als im alten System der
Preisstitzungen. Die Zahlungen sollten die Betriebe fir
die Preissenkung entschadigen und die Akzeptanz der
Reformen erhdhen. Die zweite groBe Umstellung kam mit
der Fischler-Reform 2005. Diese leitete die Entkopplung
der Zahlungen von der Produktion ein. Die allermeisten
Zahlungen wurden auf die bewirtschaftete Flache umge-
legt. Fir die Gewahrung dieser Zahlung ist es lediglich
erforderlich, dass die Betriebe die Flachen in einem Zu-
stand halten, der eine landwirtschaftliche Nutzung poten-
ziell ermoglicht. Eine Produktion ist nicht erforderlich.

Die Umstellung der Einkommenspolitik von kunstlich er-
héhten Preisen auf gekoppelte und spéter entkoppelte
Zahlungen erhéhte die 6konomische Effizienz des Sektors
(Minviel und Latruffe, 2017). Der im urspriinglichen Sys-
tem gegebene Anreiz fir einen zu hohen Inputeinsatz fiel
weg, da die Subvention jetzt unabhangig von der Produk-
tion gewéhrt wurde. Allerdings haben die Direktzahlun-
gen einen preistreibenden Einfluss auf die Bodenmarkte.
Da der Boden der knappe und transparent subventionier-
te Faktor ist, konnten die Verpéchter einen erheblichen
Teil der Direktzahlungen tUber héhere Pachtpreise fir sich
realisieren (Ciaian et al., 2021). Diese Uberwalzung der Di-
rektzahlungen auf die Bodenpreise ist ein Hemmnis kurz-
fristig aus dieser Politik auszusteigen, da vor allem pach-
tende Betriebe auf die Zahlungen angewiesen sind.

Der letzte Effekt betrifft die Kosten der GAP: Durch den
Rickgang der Lagerbestédnde und damit verbunden der
Exportsubventionen sanken die Kosten fir den EU-Haus-
halt. Der Rickgang der Kostensteigerungen fand stlick-
weise Uber viele Reformschritte statt (vgl. Abbildung 2):
Haushaltskosten sind als Reformtreiber nicht zu unter-
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schéatzen, die EG stand in den 1980er Jahren mehrfach vor
dem Bankrott. Ein Hauptgrund fir die Agenda 2000 war
es, die EU-Finanzen fir die Osterweiterung 2004 vorzube-
reiten. Da diese Reform nicht ausreichte, kam es im Zuge
der Fischler-Reform zu weiteren Senkungen der Agrar-
(interventions-)preise. Auch im Hinblick auf das EU-Bud-
get war der Reformpfad erfolgreich: Der Anteil der GAP-
Zahlungen am EU-Budget ging von 69 % in den 1980er
Jahren auf heute 31 % zurlick (Becker et al., 2023, 5).

Fur den ersten Teil der Reformmotivation kann festgehal-
ten werden, dass die Transformation der alten, protekti-
onistischen GAP in eine liberalisierte GAP weitgehend
erfolgreich war. Die ,politischen Kosten“ dieses Prozes-
ses bestanden in der Einfuhrung von Direktzahlungen,
die das Schmiermittel der Reformen waren und die seit-
her nur schwer loszuwerden sind. Stand heute bleibt ein
Instrument, das mit Preissenkungen begriindet wird, die
teilweise bis zu 30 Jahre zurtck liegen. D. h. die weit tUber-
wiegende Mehrheit der heutigen Betriebsleiter hat von
der alten Politik vor 1992 nie profitiert. Vor diesem Hinter-
grund ist diese Begriindung inzwischen infrage zu stellen.

Ausrichtung auf 6ffentliche Guter

Erste Schritte im Hinblick der Ausrichtung der Agrarpoli-
tik auf die Bereitstellung 6ffentlicher Guter waren in den
spaten 1980er Jahren regionale und nationale Extensi-
vierungsprogramme. Die ersten EU-weiten Agrarumwelt-
maBnahmen kamen nach 1992 als ,flankierende MaB-
nahmen® der MacSharry-Reform. Diese sollten weitere
Einkommensmoglichkeiten fur Betriebe in produktions-
schwachen Regionen schaffen. Die MaBnahmen wur-
den schrittweise konsolidiert und starker auf Umweltzie-
le fokussiert. Ab 2000 waren fUr die Programme flr die
Landliche Entwicklung in der 2. Sdule wissenschaftliche
Evaluationen vorgeschrieben, was ein erster Schritt hin zu
einer evidenzbasierten Politikgestaltung bedeutet. Mit der
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Fischler-Reform wurde ab 2007 der Européische Land-
wirtschaftsfonds fur die Entwicklung Léandlicher Rau-
me (ELER) geschaffen, finanziell wurden die Programme
schrittweise ausgebaut (Lakner et al., 2021).

Ein zweiter, aus Umweltsicht wichtiger Schritt, war die Ver-
knUpfung der Direktzahlungen mit existierenden Umwelt-
gesetzgebungen in der Agenda 2000. Die Fischler-Reform
fuhrte ab 2005 fir dieses Prinzip den Begriff Cross Compli-
ance ein. In der Praxis stellt dies sicher, dass Betriebe sich
an die ordnungsrechtlichen Regeln des Umwelt-, Pflanzen-
schutz- und Tierkennzeichnungsrechts halten und die Mit-
gliedstaaten diese Regeln kontrollieren. Allerdings sorgen
diese Regeln fur erheblichen birokratischen Aufwand, was
zu Kritik am Prinzip der Cross-Compliance fuhrt.

Der dritte Schritt in Richtung einer stérkeren Ausrich-
tung der GAP-Zahlungen kam in der Ciolos-Reform 2015
mit dem Greening oder der ,Begrinung der Direktzah-
lungen®. Die Reform gipfelte mit dem Narrativ, die GAP
solle griiner und fairer werden. 30 % der Direktzahlun-
gen wurden pauschal den drei verpflichtenden Gree-
ning-Auflagen zugeordnet, néamlich einer Fruchtfolge,
dem Erhalt des Grilinlands und der Bereitstellung so-
genannter 6kologischer Vorrangflachen. Die Forschung
zeigte recht schnell die Fragwirdigkeit dieser Aussagen
auf, waren doch 48 % der Flachen und 88 % der Betriebe
von den Greening-Auflagen ausgenommen (Pe‘er et al.,
2014). Selbst die 6kologische Vorrangflache erwies sich
als wenig wirksam (Pe‘er et al., 2017) und nicht kosten-
effizient (Réder et al., 2021). Im ersten Anlauf in Richtung
Finanzierung 6ffentlicher Guter fand eher Greenwashing
als Greening statt. Mit der neuen Griinen Architektur
wurden die Umweltinstrumente ab 2023 neu zusammen-
gestellt: Aus Cross-Compliance wurde die ambitionier-
tere ,Konditionalitat“, aus den einheitlichen Greening-
Regeln wurden die national unterschiedlichen ,Oko-Re-
gelungen®, flexible einjahrige Agrarumweltprogramme in
der 1. Saule der GAP.

Diskussion: Wo steht die GAP 2024?

Nach dem Inkrafttreten der neuen GAP 2023-2027 und
den aktuellen Verédnderungen ist unklar, wie der Re-
formpfad hin zu einer starkeren Ausrichtung an den 6f-
fentlichen Leistungen weitergeht und ob diese Reform
eine materielle Verbesserung bedeutet. Fir die Weiter-
entwicklung dieses Ansatzes gibt es drei groBe Baustel-
len: 1. die Umgestaltung der bisherigen Einkommenspo-
litik der GAP, 2. die inhaltliche Verbesserung der Agrar-
umweltférderung und 3. die politische Begleitung einer
breiteren Transformation des Agrarsektors hin zu mehr
Nachhaltigkeit. Der letzte Aspekt geht deutlich Uber die
GAP hinaus.

Umgestaltung der Direktzahlungen der 1. Saule

Ein groBer Hemmschuh besteht im Umgang mit den Di-
rektzahlungen der 1. Sdule. Mit der GAP-Reform 2021
wurde anstelle der Basispramie die ,,Einkommensgrund-
stlitzung fur Nachhaltigkeit eingeflhrt, eine pauschale
Zahlung fur Einkommens- und Umweltziele gleichzeitig.
Inhaltlich ist dieser Prozess weder abgeschlossen noch
inhaltlich Gberzeugend.

Das grundsétzliche Problem besteht zunachst darin, dass
eine vernunftige Begriindung fiir die spezielle, auf den
Agrarsektor ausgerichtete Einkommenspolitik der GAP
fehlt. In der praktischen Politik wird haufig mit Verglei-
chen landwirtschaftlicher Betriebsgewinne zu der Ein-
kommensentwicklung auBerhalb der Landwirtschaft, wie
z.B. dem produzierenden Gewerbe, argumentiert. Doch
dieser Vergleich fuhrt in die Irre: Betriebsgewinne sagen
nur wenig Uber die soziale Lage der Begtinstigten aus. Ein
belastbarer MaBstab fur eine Einkommenspolitik ist das
Haushaltseinkommen. Fir die Einkommen von Haushal-
ten mit landwirtschaftlichen Einkinften gibt es jedoch kei-
ne ausreichende Datengrundlage (Bethge et al., 2021). Zu
den Betriebsgewinnen kommen haufig auch Nebenein-
kiinfte, z. B. aus einer Biogasanlage oder Viermietung und
Verpachtung. Ohne belastbare empirische Daten Uber
solche Einkommenskombinationen fehlt der empirische
Beleg, dass im Agrarsektor Aktive in besonderem MaBe
Gegenstand einer Einkommenspolitik sein sollten.

Ferner ist die Idee, Einkommens- und Umweltziele mit ei-
nem Instrument zu erreichen, mit massiven logischen In-
konsistenzen verbunden. Ein Einkommenstransfer sollte
sich prinzipiell an &rmere/bediirftigere Personen richten
(Bedurftigkeitsprinzip), im Falle der Landwirtschaft hdufig
Betriebe mit geringer Flachenausstattung. Eine umweltbe-
zogene Honorierung sollte sich hingegen vor allem an der
erbrachten Leistung orientieren (Leistungsprinzip), was
eher mit einer hohen Flachenbewirtschaftung korreliert.
Das jetzige System beglinstigt vor allem groBe Landeigen-
timer, wer mehr Flache hat, bekommt mehr Transferzah-
lungen, was keinem der Prinzipien véllig gerecht wird.

In der Theorie scheint eine pauschale Nachhaltigkeits-
pramie somit zwar denkbar, in der Praxis will dieses Kon-
zept nicht so recht fliegen. Eine der aus Naturschutzsicht
wichtigsten Errungenschaften der Reform 2021 besteht
in der Verpflichtung fir die Betriebe, 4 % der Ackerfla-
che brachzulegen. Diese Anforderung hat seit 2021 fir
sehr viel politischen Streit gesorgt: Wéahrend die Wis-
senschaft, die Umwelt- und Naturschutzseite immer
wieder auf die fachliche Bedeutung der Brachen fir die
Artenvielfalt, Bodenschutz und Bodenfruchtbarkeit hin-
weisen, beklagt der Sektor eine angebliche Enteignung.
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Bereits 2022 bot die EU-Kommission den Mitgliedstaa-
ten an, diese Auflage fur 2023 aufzuheben. Diese M&g-
lichkeit wurde von den meisten Mitgliedstaaten genutzt.
In Deutschland gab es eine Kompromissvariante, die
wenigstens die bestehenden Brachen aus den 6kologi-
schen Vorrangflachen fortfihrten und nur die Verpflich-
tung zu neuen Brachen freistellte.

Die Aufhebung wurde mit der knappen Angebotslage am
Weltmarkt und den damit einhergehenden hohen Preisen
aufgrund des Ukrainekrieges begriindet (Lakner, 2023).
Zwei Jahre spéater wurde die nahezu identische Aufwei-
chung der Verpflichtung fir 2024 erneut angeboten. Die-
ses Mal werden als Grund die auf ,,Normalniveau® zurlick-
gegangenen Rohstoffpreise genannt. Dies gilt trotz eines
6konomisch Uberdurchschnittlich erfolgreichen Jahres
2021/2022 und einem Rekordjahr 2022/2023 (Matthews,
2024). De facto dirften die massiven Proteste der Land-
wirte in Brissel und einigen Mitgliedstaaten der Haupt-
grund dieser MaBnahmen sein. Diese opportunistische
Vorgehensweise fuhrt Schlagworte, wie Planungssicher-
heit oder verlasslicher Umbaupfad, ad absurdum.

Quo vadis Agrarumweltpolitik in beiden Saulen?

Die Einfiihrung der Oko-Regelungen fiihrt zu Umschich-
tungen von Mitteln, aber nicht automatisch zu einer Er-
héhung der vom Sektor erbrachten Umweltleistungen. In
Deutschland wurden im Jahr 2023 die Gelder nicht ansatz-
weise abgerufen. Griinde hierfur sind (1) die spéte Einigung
auf nationaler Ebene und entsprechend verzdgerter Infor-
mation der Landwirte, (2) hohe Agrarpreise am Weltmarkt,
die die Attraktivitdt der Férderangebote reduzierten, (3)
Kinderkrankheiten in Ausgestaltung und Umsetzung.

Auf nationaler Ebene kann der Ausbau der Agrarumwelt-
und KlimamaBnahmen (AUKM) aktuell zumindest partiell
als ein Erfolg gewertet werden. Uber die Jahrzehnte wur-
de eine Politik etabliert, die zumindest in einigen Teilen
gut funktioniert. Aus deutscher Sicht hat die GAP-Re-
form 2021 zu einer finanziellen Starkung der AUKM ge-
fuhrt (Reiter et al., 2024). Die H6he der Férderung durfte
am Ende der Férderperiode bei ca. 1 Mrd. EUR liegen
und der bestehende Schwerpunkt des Biodiversitats-
schutzes wurde ausgebaut. Andere Schutzziele wer-
den primér Uber nationale Forderinstrumente bzw. das
Ordnungsrecht adressiert. Eine eklatante Leerstelle ist
gegenwartig die Forderung der Wiederverndssung von
Mooren, die aus volkswirtschaftlicher Sicht eine kosten-
effiziente KlimaschutzmaBnahme in der Landwirtschaft
ist. Hier bleibt abzuwarten, ob das national finanzierte
Aktionsprogramm naturlicher Klimaschutz die Leerstelle
fullt. In etlichen Mitgliedstaaten gibt es weiterhin MaB-
nahmen mit einem erheblichen Mittelvolumen mit hohen
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Mitnahmeeffekten (Guyomard et al., 2023). EU-weit ge-
hort Deutschland eher zu den agrarumweltpolitisch am-
bitionierten Mitgliedstaaten.

Allerdings I6sen die jetzigen AUKM nicht alle Probleme.
Zahlreiche Studien belegen, dass der hohe birokratische
Aufwand ein Argument ist, nicht an solchen Programmen
teilzunehmen (Zinngrebe et al., 2017). Es gibt einige inno-
vative Férderansatze, wie z.B. das Modell der ,Gemein-
wohlpramie®, in diesem kénnen die Betriebe sehr flexibel
MaBnahmen aus einem Menl auswahlen (DVL, 2020).
Auch das sogenannte Hollandische Modell erscheint dis-
kussionswirdig, in dem Agrarbetriebe mit Burgern und
lokalen NGOs ,,Kooperativen® griinden und einen Plan
fur die Agrarlandschaft entwerfen, dessen Umsetzung
vom Staat geférdert wird (Prager, 2022). Unabhéngig
vom Férdermodell muss es darum gehen, Férderung ei-
nerseits einfacher und andererseits effektiver im Hinblick
auf die Umweltziele zu gestalten und so die Akzeptanz
von Landwirtschaft und Gesellschaft gleichermaBen zu
gewinnen.

Ausblick: Die Perspektive der groBen Transformation
fehlt

2019 trat Ursula von der Leyen als Préasidentin der EU-
Kommission mit dem Konzept des Green Deals an, das
beweisen sollte, dass der EU-Wirtschaftsraum Wachstum
und Umweltschutz transformativ kombinieren kann. Die
COVID-19-Krise und der Krieg in der Ukraine haben in-
zwischen ein gesellschaftliches Klima geschaffen, in dem
Reformen schwieriger geworden sind. Die europaweiten
Proteste der Landwirte signalisieren Reformunwilligkeit,
fordern Birokratieabbau, womit hdufig auch der Rickbau
von Umweltrecht gemeint ist. Aktuell scheint es, als ob die
EU-Kommission den Protesten entgegenkommen méchte,
etwa durch das Zuriickziehen der ,Sustainable Use Regu-
lation” fiir die Nutzung von Pflanzenschutzmitteln oder die
Ankindigung andere Umweltverpflichtungen auszusetzen.
Sollten diese Ankiindigungen umgesetzt werden, wére
dies ein massiver Ruckschritt beim Prinzip, Zahlungen an
gesellschaftliche Leistungen zu binden, der schéadliche
Nebeneffekte auf die Umwelt und auch mittelfristig auf das
Standing des Berufsstandes in der Offentlichkeit hatte.

Am Ende kommt weder die Landwirtschaft noch die Ge-
sellschaft insgesamt an den Herausforderungen der globa-
len Umweltkrisen vorbei. Es ist eher die Frage, mit welchen
Instrumenten man diesen begegnet. Insofern besteht die
zentrale Aufgabe der EU-Kommission und der Bundesre-
gierung darin, ein Uberzeugendes Transformationskonzept
fur die Landwirtschaft vorzulegen, das Umweltziele Gber-
zeugend mit den wirtschaftlichen Interessen des Sektors
kombiniert und zielgerechtere Férderangebote macht.
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Nachhaltige Entwicklung der Landwirtschaft: Forderung von

Biodiversitat und Klimaneutralitat

Dass die Menschheit vor der Herausforderung steht, Land-
wirtschaft nachhaltiger zu gestalten, ist unumstritten. Der
Rickgang der Artenvielfalt und Klimawandel werden mit-
unter auf die bisher vorwiegend intensive Landwirtschaft,
unter anderem bedingt durch eine steigende Weltbevdl-
kerung sowie Konsumgewohnheiten, zurlickgefiihrt. Vor
diesem Hintergrund steht die Landwirtschaft in Deutsch-
land sowie global vor der Herausforderung, eine steigende
Nachfrage nach Lebensmitteln sowie nachwachsenden
Roh- und Betriebsstoffen fiir eine zirkulare Kreislaufwirt-
schaft zu bedienen und dabei sowohl wirtschaftlich als
auch 6kologisch-nachhaltig sowie klimaneutral zu produ-
zieren. Ziel dieses Beitrags ist es, zu diskutieren, wie Bio-
diversitat und Klimaschutz geférdert werden kénnen, und
wie dabei eine hohe Produktivitdt und Wirtschaftlichkeit in
der Landwirtschaft gewahrleistet werden kénnen.

Wie sieht eine Landwirtschaft aus, die Biodiversitat
und Klimaschutz férdert?

Zur Férderung von Biodiversitat und Klimaschutz ist ein
Landschaftsbild unabdingbar, welches durch vielféltige
Landnutzungsarten und Landschaftselemente, wie etwa
Hecken oder Bluhstreifen, gepragt ist (Foley et al., 2011;
Ramankutty, 2023). Héhere Biodiversitat wird unter ande-
rem dadurch erreicht, dass durch diverse Wald-, Acker-,
Grlinland- und Brachflachen sowie Hecken ein vernetz-
ter Lebensraum flr Lebensarten geschaffen wird. Dieses
»~Mehr” an Vielfalt kann darlber hinaus zu einer hdheren
Funktionalitit des natiirlichen Okosystems fiihren, was
z.B. zu einer héheren Bodenfruchtbarkeit und Wasser-
verflgbarkeit fur Pflanzen fuhrt und fir eine hochproduk-
tive Landwirtschaft wichtig ist. Neben Vielfalt in der Land-
schaft, ist Vielfalt auf den Feldern sowie eine Reduktion
des Einsatzes von synthetischem Pflanzenschutz und Mi-
neraldiingern fir ein ,Mehr“ an Biodiversitat und Klima-
schutz von Bedeutung (Herrero et al., 2020).

Zur lllustration finden sich in Abbildung 1 eine eher homo-
gene Landschaft (links) sowie eine Landschaft, die durch
mehr Vielfalt gepragt ist (rechts). Exemplarisch wurden
hier zwei Landschaftsausschnitte fir Nordrhein-Westfa-
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len aus dem Jahr 2019 gewahlt (Seifert et al., 2023). Es
wird deutlich, dass bei einem geringen Unterschied im
Anteil landwirtschaftlicher Nutzfliche an der Gesamtfla-
che (80 % links versus 70 % rechts), die Vielfaltigkeit einer
Landschaft sehr unterschiedlich sein kann.

Dabei spielt die Versiegelung durch bauliche MaBnahmen,
insbesondere Stadtentwicklung und Infrastruktur, eine
weitere wichtige Rolle. Auf versiegelten Fldchen finden
keine Okosystemdienstleistungen, wie etwa Lebensraum-
bereitstellung oder Wasserkreislauf, statt (Habel et al,,
2023). In Deutschland ist die landwirtschaftliche Nutzfla-
che von 16,704 Mio. ha im Jahr 2010 auf 16,595 Mio. ha
im Jahr 2020 zuriickgegangen (BMEL, 2023, 81). Gegen-
wartig gehen — trotz aller Bemihungen, den sogenannten
FlachenfraB zu stoppen — immer noch etwa 55 ha land-
wirtschaftliche Nutzflache pro Tag verloren.

Wie der Strukturwandel in der Landwirtschaft die
Landschaft pragt

In der deutschen Landwirtschaft ist ein starker Struk-
turwandel mit einem Trend hin zu gréBeren Bewirtschaf-
tungseinheiten zu beobachten: In den vergangenen zehn
Jahren ist die Zahl der Betriebe in Deutschland um etwa
3% p.a. gesunken. Dabei ist die Zahl der kleinen Betrie-
be stark gesunken und die der groBen Betriebe hat zu-
genommen. Die durchschnittliche BetriebsgréBe ist von
28,8 ha im Jahr 1993 auf 63,2 ha im Jahr 2020 angestie-
gen. Landwirtschaft in Deutschland ist von einem Nord-
Sud- sowie Ost-Westgefalle gepragt: die durchschnitt-
liche BetriebsgréBe in Brandenburg belief sich 2020 auf
242 ha, in Niedersachsen auf 73 ha und in Bayern auf
37 ha (BMEL, 2023, 13). Alle Regionen teilen jedoch den
Trend zu groBeren Bewirtschaftungseinheiten.
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Abbildung 1
Landschaftsausschnitte Nordrhein-Westfalen
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Ausschnitt aus dem Rheinischen Revier,
80% landwirtschaftliche Nutzflache

Quelle: Seifert et al. (2023).

Wesentlicher Treiber des Strukturwandels sind Skalenef-
fekte. Wird beispielsweise eine moderne Pflanzenschutz-
spritze fur 100 ha Flache im Jahr genutzt, ist sie ,,unterbe-
schaftigt”. Wirde man sie stérker (z.B. mit 200 ha Flache)
nutzen, kdnnte man ihre Kosten auf eine gréBere Produkt-
menge umlegen (,Beschéftigungsdegression®). Hinzu
kommt die ,Verfahrensdegression®: die durchschnittlichen
Bewirtschaftungskosten sinken mit der genutzten Flache
und ermdglichen dadurch einen Ubergang zu neueren Ver-
fahrenstechnologien. Dies kann fir das Beispiel der Pflan-
zenschutzspritze eine automatische sensorbasierte Steue-
rung sein, die insgesamt den Pflanzenschutzmitteleinsatz
verringern kann. Allerdings ist diese Technologie nur bei
gréBerem Flacheneinsatz und bei groBerer Arbeitsbreite,
also groBen Bewirtschaftungseinheiten, rentabel. Ahnliches
gilt fur intelligente Precision-Farming-Technologien oder or-
ganisatorisch-technischem Fortschritt zur Betriebsplanung
und -optimierung, die weitere Einsparungen unter anderem
durch verbessertes Dingemanagement ermdglichen.

Maschinen sind in der Regel mit hohen Investitions- und
Einarbeitungskosten verbunden, die allerdings nicht teil-
bar sind. In kleineren Betrieben ist daher davon auszuge-
hen, dass mit einer geringeren Auslastung der Maschine
zu rechnen ist und demnach die Investition nicht renta-
bel ist. Anders sieht es bei Partizipation bei biologisch-
technischem Fortschritt aus, z.B. Zichtungsfortschritt
bei Saatgut, von welchem groBe wie kleine Betriebe pro-
fitieren kdnnen. Produktionsmittel, wie etwa Saatgut, sind
auch in kleinen Einheiten zu erwerben. Allerdings ist Saat-
gutvermehrung ebenso von Skaleneffekten gepréagt und
oftmals sind Mengenrabatte im Einkauf mdglich, wodurch
wieder wirtschaftliche Anreize fir gréBere Bewirtschaf-
tungseinheiten geschaffen werden.

Acker
Grinland

B Hecken etc.

Ausschnitt aus dem Miinsterland,
70% landwirtschaftliche Nutzflache

Die Kapitalintensitét in der Landwirtschaft ist insgesamt
sehr hoch: in deutschen landwirtschaftlichen Haupter-
werbsbetrieben wurden im Wirtschaftsjahr 2021/2022
durchschnittlich rund 775 Euro/ha investiert (BMEL, 2022,
15). Fir einen Durchschnittsbetrieb mit 63,2 ha Flache
sind dies etwa 50.000 Euro pro Jahr. Aufgrund der rela-
tiven Preisverhaltnisse von Arbeit und Kapital, dem Fach-
personalmangel und des rasanten technologischen Fort-
schritts mit dem Einsatz von Kunstlicher Intelligenz (KI)
werden landwirtschaftliche Betriebe zuklinftig noch mehr
Geld fur dauerhafte Produktionsmittel ausgeben. Dabei
wird erwartet, dass der Trend, Arbeit gegen Kapital zu
substituieren, sowie der Kostendruck zur Auslastung der
Maschinen bestehen bleiben.

Ein weiterer Aspekt ist der Rickgang von Betrieben mit
Tieren und der Trend zu mehr Tieren je Betrieb sowie eine
immer stéarker maisbetonte Fltterung. Damit einher geht ein
Rickgang im Anbau von biologisch wertvollen Gemengen
z.B. aus Weizen und Ackerbohnen. Hinzu kommen politi-
sche Anreize: so hat beispielsweise die Férderung von Bio-
gas im Rahmen des Erneuerbare-Energien-Gesetzes (EEG)
einen wirtschaftlichen Anreiz verursacht, immer mehr Fla-
chen mit Mais zur Verstromung durch Biogas zu kultivieren.
Sowohl bei tierhaltenden Betrieben als auch bei Biogasan-
lagen spielen Skaleneffekte bei der wirtschaftlichen Futter-
bzw. Substratgewinnung eine erhebliche Rolle.

Anhand dieser Beispiele zeigt sich, dass dynamischer
technischer Fortschritt, Kostendruck und wirtschaftliche
sowie politische Anreize zu einem Ruckgang der Zahl
landwirtschaftlicher Betriebe hin zu gréBeren Bewirt-
schaftungseinheiten gefiihrt haben. Als Folge dessen
wird weniger Vielfalt im Bereich der betrieblichen Struk-
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tur auf dem Acker und in der Region beobachtet. Dem-
gegenuber steht eine immense Produktivitatssteigerung:
Im Vergleich der 10-Jahreszeitrdume 1950 bis 1959 und
2011 bis 2020 konnte beispielsweise eine Steigerung
der durchschnittlichen Hektarertrage bei Winterweizen
um 165 % erreicht werden. Anders ausgedriickt: in den
1950er Jahren hat ein:e Landwirt:in etwa zehn Menschen
ernéhrt, gegenwartig sind es etwa 140.

Ein ,,Mehr“ an Biodiversitat und Klimaschutz ohne
dabei die Produktivitdt zu gefdhrden

Naheliegend erscheint zunéchst die Umstellung auf biologi-
sche Landwirtschaft. Unstrittig ist, dass biologische Land-
wirtschaft im Vergleich zu konventioneller Bewirtschaftung
zu weniger Biodiversitatsverlusten pro Flacheneinheit flhrt,
unter anderem da auf synthetischen Pflanzenschutz kom-
plett verzichtet wird. Allerdings sind Naturalertrédge oft deut-
lich geringer und eine dkologische Bewirtschaftung in gro-
Ben Feldern kann gleichermaBen zu einer homogenen Land-
schaft fuhren. Hinzu kommt, dass in biologischer Landwirt-
schaft Ertrdge meist weniger stabil sind (Knapp und van der
Heijden, 2018). Demnach kann biologische Landwirtschaft
einen Beitrag zur Forderung der Artenvielfalt leisten, wird
jedoch alleine nicht ausreichen, um eine wachsende Welt-
bevdlkerung zu erndhren und den Biodiversitatsriickgang
aufzuhalten. Dabei ist auch zu bedenken, dass trotz stetiger
Zuchtungsfortschritte weiterhin mit geringeren und instabi-
leren Ertrdgen bei einer Okologischen Bewirtschaftung zu
rechnen ist (Meemken und Qaim, 2018). Der Wissenschaft-
liche Beirat fur Agrarpolitik, Erndhrung und gesundheitlichen
Verbraucherschutz weist in seinem Klimaschutzgutachten
zudem darauf hin, dass in der 6kologischen Landwirtschaft
zwar die Treibhausgas- (THG-) Emissionen je Flacheneinheit
in der Reihe geringer sind als in der konventionellen Land-
wirtschaft, aber ,Fir die Klimawirkung [...] die produktbe-
zogenen Emissionen relevant” (WBAEV, 2016, 192) sind,
wodurch die dkologische Bewirtschaftung mit Blick auf die
THG-Emissionen je Ertragseinheit schlechter abschneidet.

Ein ,,Mehr® an Vielfalt und reduzierter synthetischer Pflan-
zenschutz bei hoher Produktivitat kann durch Zichtungs-
fortschritt kombiniert mit einer angepassten Bewirtschaf-
tung erreicht werden. Unter anderem konnen vielféltigere
Fruchtfolgen dazu beitragen, Beikrautwachstum zu un-
terdriicken, wodurch der Bedarf an PflanzenschutzmaB-
nahmen reduziert werden kann — mit positiven wirtschaft-
lichen als auch 6kologischen Effekten (Guinet et al., 2023;
Redwitz und Gerowitt, 2018).

Der Einsatz von digitalen Technologien auf Basis von Sen-
soren, Robotern und Kl ermdglicht bereits jetzt schon einen
bedarfsgerechten und punktuellen Einsatz von syntheti-
schen Dinge- und PflanzenschutzmaBnahmen, was zu
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einer deutlichen Reduktion dieser und damit verbundenen
positiven Umwelteffekten beitragen kann (Finger, 2023).
Neue digitale Agro-Technologien ermdglichen dartber
hinaus eine an natirliche Bodenstrukturen und an das lo-
kale Klima angepasste Landbewirtschaftung, die fir die
Erreichung von Biodiversitatszielen wichtig ist. Der Einsatz
dieser neuen Technologien ermdglicht ,neue“ Formen der
Bewirtschaftung, z.B. in streifen- oder schachbrettférmi-
gen Mustern, die durch eine automatische Steuerung ver-
einfacht werden, sodass ein ,Mehr* an Diversitat bei eher
als moderat einzustufenden Kosten entstehen kann (Ewert
et al., 2023). Auch Agroforstsysteme, die Baumreihen und
Feldfrlichte auf dem Acker oder Griinland kombinieren und
damit Vielfalt schaffen, stellen eine weitere Mdglichkeit dar.
Unter dem Stichwort ,Spot-Farming“ kdnnen auf Basis von
Sensoren und Robotik gezielt Wald- sowie diverse Acker-
und Griinlandnutzungen an die lokalen klimatischen Bedin-
gungen angepasst werden. Die Bodenbearbeitung und Ern-
te kdnnen durch den Einsatz von Kl und Robotik kleinrdumig
und individuell erfolgen. Hierdurch kann die Artenvielfalt
gezielt geférdert werden, unter anderem weil neben Vielfalt
direkt Lebensrdume geschaffen werden (Batary et al., 2011).

Was die Umstellung auf eine nachhaltigere
Landwirtschaft hemmt

Derzeit wird eine splrbare Zurlickhaltung beobachtet, For-
men der nachhaltigeren Landbewirtschaftung umzusetzen.
Diese Zuriickhaltung lasst sich unter anderem damit erkla-
ren, dass sich viele landwirtschaftliche Unternehmen damit
konfrontiert sehen, einerseits 6kologisch-nachhaltiger zu
wirtschaften, andererseits unter einem steigenden Kosten-
druck und zunehmenden Risiko sowie Unsicherheiten auf-
grund von Klimawandel langfristig rentabel zu wirtschaften.
Positive Effekte von Fruchtfolgen z.B. fir die Biodiversitat
liegen meist in der Zukunft und sind zudem mit Risiko be-
haftet, was eine Zuriickhaltung weiterhin erklaren kann.
Nachteile aufgrund des Biodiversitatsriickgangs sind eher
langfristiger Natur und nicht unbedingt unmittelbar spirbar
fur einzelne Betriebe. Hierdurch kénnen Entscheidungen
getrieben durch 6konomische Kriterien in den Vordergrund
geraten. Ferner kénnen Verhaltensfaktoren und Nachbar-
schaftseffekte beitragen: unter anderem spielen hierbei
Traditionen oder Skepsis gegentber neuen Technologien,
die jeder aus Alltagsentscheidungen kennt, eine Rolle. Kii-
mawandel bringt zudem nicht nur spirbare Nachteile mit
sich. So kann eine adaptierte Vegetationsperiode flr die
landwirtschaftliche Erzeugung vorteilhaft sein, da unter an-
derem hdhere Ertrdge mdglich sind (Minoli et al., 2022).

Umstellungen in der Bewirtschaftung gehen in der Regel
mit zuséatzlichen Kosten einher, z.B. digitale Technologi-
en, die zum einen kapitalintensiv sind, und zum anderen
mit einem relativ hohen Erstaufwand, wie etwa die Erfas-
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sung der Naturrdume verbunden sind. Den Investitionen
steht das Risiko gegenUlber, dass die Umstellung nicht zu
den gewtinschten Erfolgen, wie Einsparung von Arbeits-
zeit, DUngern oder Pflanzenschutz, bei Beibehaltung der
Produktivitat fuhrt. Dieses zusatzliche Risiko kommt zum
ohnehin schon hohen Produktionsrisiko hinzu: unter an-
derem fiihren Hitze- und Dirreperioden oder Starkregen-
ereignisse durch den Klimawandel zu immer mehr Er-
tragsausfallen und erhéhen den Kostendruck fir landwirt-
schaftliche Unternehmen (Schmitt et al., 2022).

Gleichzeitig gibt es gesellschaftliche Erwartungen an die
Landschaft sowie die Landbewirtschaftung, wie etwa die
aufgerdumte, aber Okologisch nachteilige Landschaft,
z.B. mit geméhten Ackerrandstreifen und gemulchten
BlUhstreifen, unabhéngig davon, dass ein Bluhstreifen
nach der Hauptblite gleichermaBen 6kologisch vorteil-
haft ist. Gerade solche Erwartungen kdnnen ein weiteres
Hemmnis zur Umstellung der Bewirtschaftung sein (Des-
sart et al., 2019; Huttel et al., 2022).

Wie kann eine Umstellung auf eine nachhaltigere
Landwirtschaft gelingen?

Um Biodiversitat zu férdern, erscheint es zielfiihrend,
vorhandene, insbesondere politische Anreizsysteme zu
iberdenken. Beispielsweise werden Anderungen im An-
bau oftmals aufgrund getétigter Investitionen z.B. in Bio-
gas nicht umgesetzt. Der Schwerpunkt im Ackerbau sol-
cher Betriebe liegt auf dem Anbau wirtschaftlichen Bio-
gassubstrats. Gerade bei knappen und teuren Flachen
bietet Mais eine vergleichsweise kostengtinstige Option.

Es wird vielfach der Wunsch geduBert, dass die Land-
wirtschaft ausschlieBlich aus Familienbetrieben bestehen
sollte, weil diese kleiner sind und somit zu mehr Nach-
haltigkeit beitragen. Auch wird diskutiert, den Einsatz von
digitalen Agro-Technologien politisch zu férdern. Hier ist
zu beachten, dass autonome Fahrzeuge, Kl und Roboter
ebenso in groBen Feldern schneller und effizienter ar-
beiten und somit kostengunstiger sind. Somit kann eine
staatliche Férderung des Einsatzes von solchen Tech-
nologien eher kontraproduktiv sein und sogar Landwirt-
schaft in groBem MaBstab mit groBen Bewirtschaftungs-
einheiten weiter beférdern (Glikson und Woolley, 2020).
Unter Beachtung der zu erwartenden hohen gesellschaftli-
chen Kosten bei Nicht-Anpassung an den Klimawandel, er-
scheint eine Férderung von Biodiversitat und Klimaschutz
vertretbar (Pindyck, 2022). Zielfiihrend ist dabei, von Vor-
stellungen, dass eine BetriebsgréBe, eine bestimmte Tech-
nologie oder ein Bewirtschaftungsverfahren geférdert wer-
den soll, abzuweichen. Wenn gesellschaftliche Beitréage
zu Biodiversitat und Klimaschutz von der Landwirtschaft
erbracht werden sollen, dann sind klar definierte Ziele und

Beitrage sowie deren Entlohnung sinnvoll, da FérdermaB-
nahmen der Politik gezielt darauf ausgerichtet werden kén-
nen und dies Chancen auf eine breite Akzeptanz erhoht.

Um Biodiversitdt und Klimaschutz bei hoher Produktivitéat in
der Landwirtschaft zu férdern, kdnnen gezielte Anreize zur
Umstellung auf nachhaltigere Bewirtschaftungssysteme
helfen. Hierbei ist zu beachten, dass das, was eine nach-
haltige Landwirtschaft ausmacht, lokal sehr unterschiedlich
sein kann. In die Zielformulierung und in den strategischen
Prozess der Politikausgestaltung kann daher ein partizipati-
ver Prozess unter Einbeziehung lokaler Beteiligter férderlich
sein. Da die Landschaftsgestaltung von vielen Beteiligten
abhangt, sind kooperative Ansédtze der Forderung der indi-
viduellen Férderung vorzuziehen. Weiterhin kénnen ergebni-
sorientierte FérdermaBnahmen im Vergleich zu einer starren
Prozessregulierung zu mehr Erfolg in der Biodiversitats- und
Klimaschutzférderung beitragen, insbesondere dann, wenn
mehrere Dimensionen von Nachhaltigkeit berlicksichtigt
werden, also die Vereinbarkeit von 6konomischen und 6kolo-
gischen Zielen. Das Risiko wahrend Anpassungs- und Lern-
phasen bei der Umstellung der Bewirtschaftung zu teilen und
Politiksicherheit zu gewéhrleisten, werden ebenso als er-
folgsférdernd eingestuft. Abrupte Anderungen der Rahmen-
bedingungen durch die Politik wirken dabei nicht férderlich,
vielmehr angebracht erscheint ein langfristiger ,,Fahrplan® fur
Verénderungen der Rahmenbedingungen zu entwickeln. Bei
Anpassungen an das Unvermeidbare wie den Klimawandel
braucht die Landwirtschaft nicht auch noch zusétzlich ab-
rupte institutionelle Anderungen, die zudem Vermégensver-
luste und volkswirtschaftliche Schaden verursachen.

Ergénzend eigenen sich MaBnahmen, die den geleisteten
Okologischen Mehrwert durch eine angepasste Bewirtschaf-
tung fir die Gesellschaft sichtbar machen, was zum einen
die Basis fur eine Entlohnung darstellen kann, und zum
anderen die Bereitschaft, mehr Flache nachhaltiger zu be-
wirtschaften, positiv beeinflussen kann. Dem Ziel weiterhin
zutraglich kann eine Beeinflussung von gesellschaftlichen
Normen und Werten sein, sodass z.B. ein Wert einer ,unauf-
gerdumten” Landschaft fur die Biodiversitat wahrgenommen
wird. So kdnnen gezielte Informationskampagnen zum 6ko-
logischen Mehrwert und Klimaschutz entlang des gesamten
agrarischen Wertschoépfungsprozesses einen weiteren Weg
darstellen. Neuere Studien zeigen zudem, dass gezielte In-
formation z.B. durch Schockbilder ein weiteres Instrument
darstellen kann, insbesondere zur Reduktion von syntheti-
schem Pflanzenschutz (Buchholz und Musshoff, 2021).

Agrar- und Erndhrungssysteme nachhaltiger gestalten
Die Hoffnung auf Verdnderung zu mehr Biodiversitat und

Klimaschutz kann nicht alleinig in einen Sektor projiziert
werden. Landwirtschaft ist Teil eines komplexen sozial-
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okologischen Agrar- und Erndhrungssystems. Charakte-
ristisch sind vielschichtig vernetzte Interaktionen der ein-
zelnen Verarbeitungs- und Wertschdpfungsstufen, die be-
stimmt werden von der Art, wie Personen miteinander und
mit dem natiirlichen und dem technologischen Okosystem
sowie mit der Gesellschaft in Interaktion treten. Gesell-
schaftliche Erndhrungs- und Konsumgewohnheiten sind
relevante Einflussfaktoren. Um ein insgesamt nachhaltige-
res Agrar- und Erndhrungssystem zu erreichen, erscheint
ein grundlegender kultureller Wandel wichtig, der alle Be-
reiche des Systems sowie die Gesellschaft einschlieft.
Dazu gehdrt auch eine gesellschaftliche Bereitschaft zu
Verzicht und zu einem angepassten Wirtschafts- und Le-
bensstil (Ramankutty, 2023; Herrero et al., 2020). Dabei
werden Politikinitiativen, auch zur Fdrderung von For-
schung und Entwicklung als weitere Komponente erachtet
(Pe’er et al., 2020), unter anderem in Zichtungsfortschritt
und -vielfalt, Agro-Technologien (KI, Roboter), alternative
Proteinquellen und Kulturfleisch (Willett et al., 2019).

Zusammenfassung

Zur Férderung von Biodiversitét ist ein vielféltiges Land-
schaftsbild notwendig. Der Strukturwandel in der Landwirt-
schaft unter steigendem Kostendruck, hat zu einem Trend
mit weniger Betrieben und gréBeren Bewirtschaftungsein-
heiten gefiihrt. Die Trendumkehr stellt eine gesamtgesell-
schaftliche Aufgabe mit Bereitschaft zu Verzicht dar. Fir
den Beitrag der Landwirtschaft erscheinen neue Techno-
logien mit kinstlicher Intelligenz und ,neuen” Bewirtschaf-
tungsformen vielversprechend, sodass eine Landwirtschaft
mit mehr Vielfalt gleichermaBen wirtschaftlich ist. Eine Ent-
lohnung des geleisteten 6kologischen Mehrwerts durch die
Landwirtschaft erscheint ebenso férderlich.
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Abstract: To promote biodiversity, a diverse landscape is necessary. Structural change in agriculture and increasing cost pressure
have led to the trend of fewer farms and larger farming units with less diversity. Reversing this trend is a societal task that requires a
willingness to make sacrifices. For agriculture, we suggest combining new technologies and artificial intelligence to foster “new” ways
of thinking for place-based solutions. That is, land management oriented towards natural habitats and more diversity, which is equally
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Zwei Ernten spater - der Ukrainekrieg und seine Folgen fiir die globale
Versorgung und die europaische Agrar- und Ernahrungspolitik

Die Agrar- und Erndhrungswirtschaft steht vor groBen He-
rausforderungen: starke globale und lokale Angebots-
schwankungen bedingt durch Extremwetterereignisse,
Heuschrecken, Tierseuchen oder Konflikte, zu niedri-
ge Preise aus Produzentinnensicht, zu hohe Preise aus
Verbraucher:innensicht, Hunger, Fehl- und Unterernahrung,
ernghrungsbedingte Krankheiten, Umweltprobleme und Kii-
maveranderungen sind nur einige der Herausforderungen,
die immer wieder auftreten. Aber auch eine stockende Globa-
lisierung und erhebliche Logistikprobleme spéatestens seit der
Coronapandemie und dem Angriffskrieg Russlands auf die
Ukraine fordern die Agrar- und Erndhrungswirtschaft heraus.

Vor diesem Hintergrund analysiert der vorliegende Bei-
trag Produktions- und Handelsentwicklungen aus Sicht
der europdischen Agrar- und Erndhrungswirtschaft und
diskutiert die Frage, welche Folgen dies fur die Agrar- und
Erndhrungspolitik der EU haben kdnnte.

Das Agrar- und Erndhrungssystem im Zentrum
planetarer Grenzen und Bedrohungen

Die Agrarproduktion kann nicht unendlich gesteigert wer-
den. Die verfligbare Landflache, aber auch die planetaren
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Grenzen der Tragbarkeit zeigen der Agrarproduktion Gren-
zen auf (Rockstrom et al., 2023; WBGU, 2020). Dies bedeu-
tet, dass ein permanentes Abwagen besteht zwischen der
Produktion von Nahrungsmitteln, Biomasse fur Bioenergie
oder andere stoffliche Verwertungen der Bio6konomie und
der ,Produktion“ von Umweltgitern, wie z.B. Insekten-
brachen, Bliihstreifen oder extensiv genutzte Acker oder
Weiden (vgl. Abbildung 1). Gabe es fir alle diese Produkte
einen Preis, wirde der Marktmechanismus am effizientes-
ten die Ressourcenallokation steuern. Da aber gerade fir
Umweltglter die Preise oft nicht bekannt sind und auch
die gangigen Marktpreise oft die ,wahren Kosten“ der
Nahrungsmittelproduktion nicht widerspiegeln (Von Braun
und Hendriks, 2023), versucht die Politik tber Bewirtschaf-
tungsauflagen, Subventionen und andere PolitikmaBnah-
men, die bereitgestellte ,Menge“ an Umweltgutern zu erhd-
hen. Ebenso wird auf der Erndhrungsseite tber eine ,pla-
netary health diet” diskutiert, die dazu beitragen konnte,
die planetaren Grenzen einzuhalten und ausreichend Nah-
rungsmittel zur Verfigung zu haben (Rieger et al., 2023; Wil-
lett et al., 2019). Auch die UN-Nachhaltigkeitsziele (SDGs),
der Food System Summit der Vereinten Nationen von 2021,
das globale IPBES'-Assessment zu Biodiversitat und Oko-
systemleistungen von 2020, aber auch Verknipfungen mit
dem Pariser Klimaabkommen oder dem Globalen Biodiver-
sitdtsrahmen von Kunming-Montreal im Jahr 2022 zielen
darauf ab, Fortschritte hin zu nachhaltigeren Erndhrungs-
systemen zu erzielen. Die EU hat diese globalen Nachhal-
tigkeitsbemiihungen in ihre Green-Deal-Strategie integriert
und hier mit Legislativvorschlagen, wie z.B. der Farm-to-
Fork-Strategie (F2F), dem Naturwiederherstellungsgesetz
oder der Pestizidreduktionsverordnung, fur den Agrar- und
Erndhrungssektor relevante Vorschldge gemacht. Diesen
Vorschlagen ist gemein, dass sie das Umweltniveau in der
europdischen Agrarproduktion voraussichtlich deutlich er-
héhen wirden, allerdings dafur auch die heimisch produ-
zierten Mengen von Nahrungsmitteln reduzieren wiirden
(Guyomard et al., 2023; OECD, 2023).

Aber diesen Bemiihungen um mehr Nachhaltigkeit wurden
spatestens durch den russischen Angriffskrieg auf die Uk-
raine Grenzen aufgezeigt. Wenn Héfen zerstort werden und
die global wichtigen Weizenexporte der Ukraine unterbun-
den werden oder Exporte strategisch ,als Waffe* benutzt
werden, um gerade stark von Weizenimporten abhangige

1 Intergovernmental Science-Policy Platform on Biodiversity and Eco-
system Services.
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Abbildung 1
Das magische Dreieck der Agrarproduktion

Nahrungsmittel

Umuweltglter Biomasse

Quelle: eigene Darstellung.

Lander unter Druck zu setzen, so kann dies zu mehr Er-
nahrungsunsicherheit und Hunger fihren, aber auch die
globalen Nachhaltigkeitsbemuhungen in den Hintergrund
schieben. Hierdurch kann eine geféhrliche Spirale in Gang
gesetzt werden, die bestehende Knappheiten verschérft,
Unsicherheit und Preisvolatilitdt auf den globalen Méarkten
fordert und zu einer Ubernutzung von Okosystemen oder
der Zerstérung von Umweltgltern fihrt. Neue Konflikte um
die knappen Ressourcen Land und Wasser sowie Migrati-
on kénnen die Folge sein und Krisen verschéarfen (Wieck,
2019). Dies kann dazu fihren, dass auch die EU (und ande-
re Lander) ihre Politikansatze fir Nachhaltigkeitsstrategien
und auch Politikprioritdten zwischen den oben skizzierten
Produktionsbereichen Nahrungsmittel, Umweltgiter und
Biomasse Uberdenken mussen (vgl. Abbildung 1).

Veranderungen in der Wettbewerbsfahigkeit des
deutschen und europdischen Agrarsektors

Veranderungen auf ausgewahlten européischen
Agrarméarkten?

Der russische Angriffskrieg auf die Ukraine ist kein isolier-
tes Ereignis. Vielmehr haben bereits die COVID-19-Pan-
demie sowie unerwartete Verdnderungen in der internati-
onalen Handelspolitik (Brexit, NAFTA, Handelskrieg zwi-
schen China und den USA) zu erheblichen Stérungen und
Unsicherheiten im globalen Handel mit Agrargltern ge-
fuhrt (Hess, 2022). Hinzu kommen zunehmende Unsicher-
heiten durch haufiger auftretende Extremwetterereignisse
in verschiedenen Anbauregionen der Welt und die immer
deutlicher spirbaren Auswirkungen des Klimawandels,
die auch in Europa zunehmend zu Wasserknappheit und
Ausféllen in der Nahrungsmittel- und Futtermittelproduk-
tion fUhren. Dabei ist zu beachten, dass zunehmende Tro-
ckenheit auch ein erhebliches Risiko fir die Futterproduk-
tion auf Grunland darstellt (Ministerium fir Umwelt, Klima
und Energiewirtschaft Baden-Wurttemberg, 2015).

2 Einzelne Passagen basieren auf der Vortragszusammenfassung von
Hess (2024).
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Agrarmérkte sind stark national und international ver-
flochten, wie die Teller-Trog-Trank-Debatte beim Getreide
immer wieder zeigt: Gerade die Produktion von Futtermit-
teln steht oft in der Kritik, in Konkurrenz zur Produktion
von denjenigen Nahrungsmitteln zu stehen, die nicht erst
den potenziell ineffizienten Umweg Uber Nutztiere neh-
men mussen. Jedoch sind gerade in der industrialisierten
Futtermittelindustrie die Substitutionsmaéglichkeiten von
Getreide durch Nebenprodukte aus der Lebensmittel-
verarbeitung hoch und hohe Getreidepreise zeigen hier
entsprechende Wirkung. Ebenso fihrt ein Rickgang der
Tierhaltung zu einem geringeren Bedarf an Futtermitteln
und setzt so potenziell Getreide fur die Erndhrung frei.
Aber auch hier sind die Substitutionsbeziehungen nicht
aquivalent — denn auf marginalen Produktionsstandorten
kann kein hochwertiger Brotweizen angebaut werden.
Die Futtermittelmérkte sind daher ein Schlissel, um die
Wirkungen des russischen Angriffskriegs auf die Wettbe-
werbsféhigkeit der deutschen und europaischen Agrar-
wirtschaft besser verstehen zu kénnen:

Innerhalb des internationalen Agrarhandels kann die Aus-
gangssituation der EU-Futtermittelméarkte durch ein im
Zeitablauf sehr konstantes Muster beschrieben werden:
Die EU erreicht eine weitgehende Selbstversorgung mit i)
Energie (z.B. aus Getreide), ii) Rohfasern (Raufutter) und iii)
EiweiBfuttermitteln mit niedrigem bis mittlerem Proteinge-
halt (FEFAC, 2022). Der Bedarf an Futtermitteln mit hohem
und hochwertigem Proteingehalt kann jedoch bei Weitem
nicht durch die europaische Produktion gedeckt werden,
sodass deutlich mehr als zwei Drittel des Verbrauchs im-
portiert werden. Unter diesen Importen stellen Sojabohnen
und Sojaschrot die mit Abstand wichtigste Kategorie dar
(FEFAC, 2022). Trotz vielfaltiger Bemulhungen, die heimi-
sche Produktion méglicher Substitute, wie Raps und Legu-
minosen, zu férdern, hat sich an der generellen Ausgangs-
lage bisher wenig gedndert (Mittag und Hess, 2022).

Wahrend lokale Engpésse bisher durch Zuk&ufe aus an-
deren Regionen ausgeglichen werden konnten, steigt das
Risiko, dass sich klimatische und geopolitische Ereignis-
se in Zukunft zeitlich Uberlagern und dadurch gravierende
Hochpreisphasen oder plétzliche physische Lieferengpés-
se haufiger, lAnger und groBflachiger auftreten. Dies kdnnte
gravierende Auswirkungen auf die europdische Nutztierhal-
tung haben, gerade wenn der Konsum tierischer Produkte
sich nicht in gleichem MaBe den Verédnderungen anpasst.

In diesem Zusammenhang sind jedoch auch weitere und
langerfristige Entwicklungen auf den internationalen Méark-
ten fUr Agrar- und Erndhrungsguter zu bertcksichtigen, die
sich, wie folgt, darstellen: Seit der Jahrtausendwende ist
auf den Weltmarkten fur die wichtigsten Agrarrohstoffe ein
Trend zu steigenden Preisen bei gleichzeitig zunehmender
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Preisvolatilitdt zu beobachten. Hauptursache hierfur ist die
weltweit steigende Nachfrage nach Nahrungsmitteln und
Biokraftstoffen bei gleichzeitig verlangsamtem Produktivi-
tatswachstum. Seit etwa 20 Jahren Ubersteigt die globale
Nachfrage nach Agrarprodukten daher tendenziell leicht
das Angebot (Hess und Koester, 2021).

Da sich ein bedeutender Teil dieser wachsenden Nach-
frage jedoch in wirtschaftlichen Schwellenl&dndern ergibt
und mit steigendem Pro-Kopf-Konsum tierischer Erzeug-
nisse (Fleisch, Milch) zusammenhangt, sind die tatsachli-
chen Agrarpreisentwicklungen immer auch stark von der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung abhangig. Anstiege
des Olpreises oder Rezessionsphasen wirken daher ge-
nauso kurzfristig und drastisch auf die Preise fir Agrar-
guter wie Naturkatastrophen oder geopolitische Konflikte
in Schlusselregionen. Hinzu kommt, dass in den vergan-
genen 20 Jahren keine nennenswerten Fortschritte mehr
bei der globalen, multilateralen Handelsliberalisierung im
Rahmen der Welthandelsorganisation gemacht wurden.
Stattdessen entstehen immer neue regionale Handels-
abkommen oder bestehende Handelsabkommen werden
revidiert, wodurch sich geanderte relative Wettbewerbs-
fahigkeiten mit entsprechenden Anderungen der europé-
ischen Import- und Exportstréme ergeben (Hess, 2022).

Der russische Angriffskrieg auf die Ukraine hat jedoch im
Zeitraum 2022/2023 die grundsétzliche Verwundbarkeit
dieser europdischen Ausgangssituation vor dem Hin-
tergrund geopolitischer Spannungen und klimatischer
Veranderungen aufgezeigt (Berndt et al., 2022; Hess,
2023; Rudloff et al., im Erscheinen): Selbstversorgungs-
grade beschreiben das Verhaltnis aus inlandischem Ver-
brauch zu inl&dndischer Erzeugung eines Agrarproduktes
und sind eine haufig zitierte Kennzahl zur Messung der
vermeintlichen Versorgungssicherheit. Tatsachlich lie-
gen die rechnerischen Selbstversorgungsgrade fir viele
wichtige Agrarprodukte, wie z.B. Getreide, in der EU bei
Uber 100 % (BLE, 2024), d. h. der Verbrauch kann rechne-
risch durch die inlandische Produktionsmenge gedeckt
werden. Diese statische Betrachtungsweise verschlei-
ert jedoch wichtige Kausalzusammenhange zwischen
dem Energiemarkt, der Verfiigbarkeit von mineralischem
Dinger und der Erzeugung von Futtermitteln. Diese
Zusammenhénge bergen flr den europdischen Nutz-
tiersektor erhebliche Risiken: In Westeuropa werden im
weltweiten Vergleich besonders hohe Ertragsniveaus im
Pflanzenbau erzielt, was neben glinstigen klimatischen
Bedingungen und fruchtbaren Bdéden auch durch den
Einsatz von Hochertragssorten, mineralischer Diingung
und Pflanzenschutz méglich ist. Diese hohen Ertrags-
niveaus im Pflanzenbau sind auch Grundlage fir eine
intensive Tierhaltung, die sich ebenfalls an hohen Leis-
tungsniveaus orientiert (Hoehl und Hess, 2022). Der rus-

sische Angriffskrieg hat die Abhangigkeit der intensiven
europaischen Produktionssysteme von stickstoffhaltigen
Dingemitteln offengelegt, welche aktuell im Wesentli-
chen auf Basis fossiler Energietrdger nach dem Haber-
Bosch-Verfahren erzeugt werden (Berndt et al., 2022).

Die EU ist fur heimisch erzeugte Futtermittel insgesamt
ein Standort, der nur zu relativ hohen Kosten produzie-
ren kann (Henning et al.,, 2021). Hochpreisphasen auf
den Weltméarkten mit tempordr guten Exportchancen
fur européische Produkte tduschen dabei mitunter eine
globale Wettbewerbsfahigkeit vor, die strukturell nicht
vorliegt: Neben hohen Kosten flir Boden und Arbeit bil-
den Umweltauflagen und Qualitdtsstandards in der Er-
zeugung von Mischfutter einen wichtigen Faktor (Hen-
ning et al. 2021). Diese Qualitatsstandards erscheinen im
internationalen Vergleich zwar zunéachst wie ein Hemm-
schuh, aber sichern im Gegenzug den europdischen
Markt auch vor Importen aus Regionen, welche diese
Standards nicht einhalten kdnnen (Hess, 2022).

Der russische Angriffskrieg hat offengelegt, dass eine
zukulnftige Verknappung fossiler Energietrager — sei es
aus geopolitischen oder klimapolitischen Griinden — die
Produktion von Nahrungs- und Futtermitteln in Europa
erheblich verteuern und damit die internationale Wett-
bewerbsfahigkeit der EU-Landwirtschaft erheblich ein-
schréanken wird. Selbst die aktuell meist hohen Selbst-
versorgungsgrade kénnten sich dadurch in Zukunft ver-
ringern und die Importabhangigkeit von anderen Regio-
nen wieder ansteigen.

Abhangigkeiten im internationalen Weizenhandel und die
Bedeutung der EU

Die Schwarzmeerregion hat in den vergangenen Jahr-
zehnten zunehmend an Bedeutung fir den weltweiten
Weizenhandel gewonnen. Im Wirtschaftsjahr 2017/2018
wurde Russland zum gréBten Weizenexporteur, eine Po-
sition, die lange Zeit von den USA eingenommen wur-
de. Die russischen Weizenexporte gehen vor allem nach
Nordafrika und in den Nahen Osten. Auch die Ukraine
hat sich zu einem bedeutenden Weizenproduzenten
und -exporteur entwickelt. Beide Lander hatten vor dem
Krieg einen Anteil von durchschnittlich 30 % am Welt-
weizenhandel (OECD, 2022). Auf den globalen Weizen-
markten fUhrte der Krieg 2022 zu erheblichen Preisstei-
gerungen. In der Ukraine wurden die Weizenproduktion
und die Transportkapazitaten teilweise stark beeintrach-
tigt. Die Auswirkungen der russischen Invasion trafen
auf eine ohnehin angespannte Situation auf den Welta-
grarmarkten. Bereits 2021 war die Versorgungslage auf-
grund von COVID-19, dem fortschreitenden Klimawandel
und dem Wetterph&dnomen La Nifia in einigen Regionen
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kritisch und die Preise fur Agrarrohstoffe stiegen im Ver-
gleich zu den Vorjahren deutlich an (Lakner et al., 2022).
Die Ukraine war ein wichtiger Handelspartner fir Lander,
die sich in einer akuten Nahrungsmittelkrise befanden. Im
Vergleich zu anderen Exporteuren war der Weizen der Uk-
raine billiger und erlaubte daher diesen Léandern, ihre Be-
volkerung mit Weizen zu versorgen. Bereits vor der russi-
schen Invasion der Ukraine 2022 gab es erste Anzeichen
daflir, dass Russland seine Weizenexporte als Instrument
in seine auBenpolitische Strategie einbezog. Die in die-
sem Zusammenhang verwendete Bezeichnung ,Weizen
als Waffe” beschreibt die Idee, dass ein Land den Zugang
zu einem Produkt — in diesem Fall Weizen, ein wichtiges
Grundnahrungsmittel in vielen Ldndern — aus strategi-
schen Grlinden politisch einschrénkt. Bis zur neuen Ern-
te im Sommer 2022, entspannten sich die Weizenpreise
langsam wieder, da in einigen Léndern die Ernte besser
ausfiel und die Schwarzmeer-Getreide-Initiative ab Juli
2022 sowie die Solidaritatskorridore der EU dafiir sorg-
ten, dass die Ukraine ihre Exporte wieder steigern konnte.
Nachdem Russland die Schwarzmeer-Getreide-Initiative
aufgekiindigt hatte, kdmpfte die Ukraine ab Oktober 2023
einen neuen Korridor fir private Schiffe frei, der eine alter-
native Route durch das Schwarze Meer erlaubte. Dadurch
konnte die Ukraine ihre Exporte wieder deutlich steigern
(USDA FAS, 2024).

Wenngleich Weizen in vielen Landern weltweit ange-
baut wird, gibt es nur 24 Lander, die den globalen Wei-
zenhandel wesentlich beeinflussen kénnen (Devadoss
und Ridley, 2024). China und Indien, beide groBe Wei-
zenproduzenten, sind fur den globalen Weizenhandel
vergleichsweise unbedeutend, da sie hauptséchlich fur
den Eigenverbrauch produzieren. Unter den wichtigsten
Weizenexporteuren befinden sich, neben Russland und
der Ukraine, mehrere G7-Lander, wie die USA, Kanada,
Frankreich und Deutschland. Dies zeigt zum einen, dass
diese Lander eine wichtige, auch geostrategische Verant-
wortung haben, den internationalen Handel mit Weizen
sicherzustellen und zur Beruhigung der Méarkte beizutra-
gen. Es zeigt aber auch, dass die Teller-Tank-Trog-Debat-
te in Deutschland und der EU eng mit globalen Fragen
der Erndhrungssicherheit verknlpft ist. Laut Kuhla et al.
(2023) haben die internationalen Bemiihungen, die ukra-
inischen Weizenexporte aufrechtzuerhalten, dazu bei-
getragen, dass sich die Weltmarktweizenpreise norma-
lisiert haben und erhebliche Lieferengpésse fir import-
abhédngige Lander unter anderem in Nordafrika und dem
Nahen Osten vermieden werden konnten. Aktuell im Friih-
jahr 2024 beobachten wir stark sinkende Weizenpreise,
da Russland seine Exportmengen deutlich erhéht hat.

Zusammenfassend ldsst sich feststellen, dass auf einem
globalisierten Markt und mit oft weitgehenden homogenen
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Produkten der globale ,Fillstand“ des Systems der globa-
len Mérkte den Weltmarktpreis bestimmt: sinkt die verfug-
bare Menge, reagieren die Markte mit steigenden Preisen.

Synthese: Eine neue Rolle fiir den Agrar- und
Erndhrungssektor in der Welt?

Vor diesem Hintergrund ist kritisch zu hinterfragen, ob
die bisher angestrebten Politikverdnderungen im Bereich
des Green Deals und der dazugehdrigen F2F-Strategie
die richtigen Politikansatze haben oder ob unter den
zweifellos richtigen Zielen, wie Klimaneutralitat, Biodi-
versitatsschutz, Ressourcenschutz und Schutz von Um-
weltgutern, nicht eine Neugewichtung notwendig ist, um
die internationalen Herausforderungen des Agrar- und
Erndhrungssystems, was Mengenverflgbarkeit, Volatili-
tat und Unsicherheit angeht, besser zu berilicksichtigen.
Fir die europdische Landwirtschaft wiirde dies bedeu-
ten, dass Politikansatze gefunden werden missten, die
Produktivitdt und Produktion unter Berticksichtigung der
planetaren Grenzen besser férdern. Im Optimalfall sind
diese so ausgestaltet, dass dieses Ziel nicht nur durch
Ordnungsrecht mit Kontrolle und Sanktionen erreicht
wird, sondern den Landwirt:innen ausreichend finanzielle
Anreize und Handlungsspielraum eréffnet, um betriebs-
und standortindividuell die besten Produktionsentschei-
dungen treffen zu kénnen. Dies kénnte dann durch Bio-
topverbunde und kluge Ko-Nutzungen von Landflachen,
z.B. zur Energieproduktion, mit Insekten- oder Biodiver-
sitdtsschutz kombiniert werden.

Eine weitere Voraussetzung hierfir wére, dass insbe-
sondere geopolitische und klimatische Risiken von den
Marktteilnehmern in Zukunft in vollem Umfang in die Pla-
nung einbezogen werden. In der Vergangenheit zeigte
sich mitunter eine Tendenz, entstandene Schaden durch
krisenhafte Situationen auf Basis staatlicher Hilfen zu ver-
gesellschaften. Wéhrend auf diese Weise zwar kurzfristig
Symptome gelindert werden, bleiben unternehmerische
Anreize zur Erweiterung und Re-Regionalisierung der
europdischen Futtergrundlage hingegen unterentwickelt.
Zudem stehen der ErschlieBung neuer Stoffkreislaufe und
damit Einkommensmdéglichkeiten z. B. im Bereich der Bio-
6konomie mitunter regulatorische Hiirden entgegen oder
es fehlt an Verbraucherakzeptanz.

Auch wenn die globale Erndhrungssicherung nicht nur
eine europaische Aufgabe ist, sondern natdrlich in erster
Linie betroffenen nationalen Regierungen eine wesent-
liche Rolle zukommt, kann auch die européische Agrar-
und Erndhrungswirtschaft hier eine bedeutende Rolle
spielen. Gerade die Flexibilitdt im Verbrauch kann dazu
beitragen, den ,Fillstand“ im globalen Agrarhandels-
system stabil zu halten und sollte neben der Einhaltung
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der planetaren Grenzen ein wichtiges Ziel sein. Wenn
hierbei den Landwirt:innen noch Marktanreize und be-
triebs- und standortindividuelle Handlungsspielrdume
erhalten bleiben, kann die europdische Agrar- und Er-
nahrungswirtschaft mit ihrer hohen Leistungs- und Inno-
vationsféhigkeit und Erfahrungswissen einen wichtigen
Beitrag leisten.
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Michael Huther, Melinda Fremerey, Simon Gerards Iglesias

Zur Zukunft des Wirtschaftsstandorts
Deutschland: sortierende Bemerkungen

Am 7. Februar 2024 fand in Berlin die gemeinsame Konferenz von Wirtschaftsdienst und dem
Institut der deutschen Wirtschaft (IW) unter dem Titel ,,Zur Zukunft des Wirtschaftsstandorts
Deutschland” statt. Dieser Beitrag diente als Keynote zur Eré6ffnung der Konferenz. Bei der
Frage nach der Ausgangssituation des Wirtschaftsstandorts, der Standortqualitat, dem
Standortwettbewerb und der Standortpolitik ist nicht von vornherein klar, an welcher Norm
sich der Befund und damit die Lésung orientieren soll.

Wer Uber den Wirtschaftsstandort spricht, tut dies nur
vermeintlich auf gesichertem Terrain. Denn konzeptionell
ist der Standort ebenso fragwirdig wie die wirtschafts-
politischen Konzepte, die sich darauf beziehen. Die Auflo-
sung dieser Widersprliche steht vor weiteren Herausfor-
derungen, weil — unabhéangig vom schon strittigen Befund
Uber den Standort — wirtschaftspolitische Konzeptionen
in diesem Kontext leicht in einen ordnungspolitischen
Streit dartiber geraten, was denn der Staat in einer Markt-
wirtschaft zu leisten habe, was nicht und wo er sich
grundsétzlich Uberfordere. Das wird transparent an der
Diskussion Uber Industriepolitik, die seit jeher konzep-
tionell aus unterschiedlichen ideologischen Perspektiven
eingeordnet wird. Traditionell wurde der vertikal orientier-
te und sektorspezifische Ansatz franzdsischer Herkunft
kontrastierend der horizontal, allgemein auf die Investi-
tionsbedingungen ausgerichteten deutschen Politik ge-
genlbergestellt. Insgesamt hat sich Uber die Jahrzehnte
aus einer neutralen Betrachtung der Wirtschaftsstruktur
das Bewusstsein entwickelt, dass die Industrie fur die
deutsche Volkswirtschaft eine besondere Bedeutung hat,
die nicht einfach ignoriert werden kann (Deutsche Bun-
desbank, 2023, 16 f.).

Es kommen noch Schwierigkeiten auf der theoretischen
Ebene hinzu. Denn bei der Frage nach dem Standort,
der Standortqualitdt, dem Standortwettbewerb und der
Standortpolitik ist per se nicht klar, an welcher Norm der
Befund und damit die Remedur zu orientieren ist. Denn
es gibt keine definitorisch gefasste Gleichgewichtslage
wie fur die Konjunkturanalyse und Konjunkturpolitik. Das
Standortthema beinhaltet die Bereiche Strukturwandel
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und Wachstum und ist auf der Angebotsseite der Volks-
wirtschaft verortet. Letztlich geht es um die angemesse-
ne, d.h. spannungsfreie Auslastung des Faktors Arbeit,
denn darauf konzentriert sich das Koordinationsverspre-
chen der Marktwirtschaft: Dass die in der Volkswirtschaft
vorhandenen Beschéftigungswiinsche — jenseits der frik-
tionellen Arbeitslosigkeit — befriedigt werden, und zwar
nach Volumen und Preis. Alternativ kdnnte man die ange-
botsorientierte Vorstellung des beschaftigungsneutralen
Strukturwandels der Produktionskapazitaten betrachten.

Standort ist, was die Okonomik als Standort definiert

Standort als das zu sehen, was die Okonomik als Stand-
ort definiert, mag Uberraschen. Damit wird das Thema
zwar nicht beliebig, aber in jedem Fall nach Zeit und
Raum spezifizierbar — es ist, wenn man so will, ein Zeit-
geistthema der empfundenen Probleme und Dringlich-
keiten. Standortwettbewerb und damit Standortindikato-
ren sowie deren Bedeutung kdnnen sich nicht nur nach
Branche und regionalen Besonderheiten unterscheiden,
sondern unterliegen ebenfalls geopolitischen Ereignissen
und globalen Trends.

Prof. Dr. Michael Hiither ist Direktor und Mitglied
des Préasidiums des Instituts der deutschen Wirtschaft
Kéln e. V. (IW Kéln) und Honorarprofessor an der EBS
Universitat.
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Iglesias sind personliche Referenten des Direktors am
IW KélIn.
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Tabelle 1
Kriterien und Indikatoren des IMD Global
Competitiveness Rankings im Wandel

1989: Zehn Hauptkriterien 2023: Vier Hauptkriterien

Wirtschaftsdynamik Wirtschaftsleistung

Effizienz der Industrie Unternehmerische Effizienz

Marktorientierung (Einzelhandel, .
Qualitat, Marketing)

Finanzdynamik (s. Unternehmerische Effizienz)

Human Resources Infrastruktur

Staatliche Eingriffe Staatliche Effizienz

Naturliche Ressourcen (s. Infrastruktur)

AuBenhandel (s. Wirtschaftsleistung)

Innovative Zukunftsorientierung (s. Infrastruktur)

Sozial-politische Stabilitat A
(Kriminalitat, Streiktage)

Quelle: eigene Darstellung, Institute for Management Development (IMD),
World Competitiveness Report 1989 und 2023.

Derzeit gibt es mit dem World Competitiveness Ranking
des Institute for Management Development (IMD), dem
Global Competitiveness Report des World Economic Fo-
rum und dem Doing Business Report der Weltbank drei
international beachtete Publikationen, die regelmaBig und
umfassend Standortindikatoren zusammentragen. Das
World Competitiveness Ranking des IMD ist die am langs-
ten zurtickgehende und kontinuierlich veréffentlichte Serie
zur Bewertung der Standortqualitédt und bietet damit eine
sehr gute Vergleichsmdglichkeit der Standortindikatoren
im Wandel der Zeit (vgl. Tabelle 1). Der Index definiert die
Standortqualitédt danach, wie nationale Umgebungen for-
derlich oder hinderlich fiir die in diesen Lé&ndern tatigen
Unternehmen sind (World Economic Forum, 1989, 8).

Bereits der Report von 1989 nutzte neben Statistiken auch
Befragungsdaten. Mit einer erhéhten Datenverfligbarkeit
in den vergangenen 30 Jahren kamen nicht nur insgesamt
mehr Indikatoren hinzu, auch die Zahl der untersuchten Lan-
der stieg von 32 (1989) auf 64 im Bericht von 2023. W&hrend
1989 im Hauptkriterium ,,Marktorientierung“ noch Ausgaben
fur Marketing und Werbung sowie Produkt- und Dienst-
leistungsqualitédten analysiert wurden, fallen diese Indika-
toren zur Begutachtung der Standortcharakteristika heute
weg. Mit der Vertiefung der weltwirtschaftlichen Arbeits-
teilung und Handelspartnerschaften werden heute auch
keine speziellen Indikatoren fir bestimmte Branchen, wie
die Wertschépfung oder Produktionszahlen der Stahl-, Ze-
ment- oder Chemie-Branche, separat in die Untersuchung
der Standortglte einbezogen. Weiche Standortfaktoren, die
sich zuvor vornehmlich auf Befragungsdaten stitzten, wer-
den aktuell um neue, allgemeine Indizes, wie dem Human
Development Index (seit 1990 verfugbar) und dem EIU Over-
all Democracy Index (seit 2006 verfiigbar), ergénzt.

Wéhrend in der Vergangenheit immer wieder bestimmte
Léander (Japan, Schweiz, USA oder Kanada) Vorbilder fur die
Wettbewerbsféahigkeit waren, zeigt ein Blick auf die vergan-
genen Ergebnisse des World Competitiveness Rankings,
dass es kein eindeutiges Vorbild mehr gibt. Obwohl China
und die USA als die gréBten Volkswirtschaften vielverspre-
chend erscheinen, sind sie nur eingeschrénkt als Muster-
beispiele flir Wettbewerbsfahigkeit geeignet. Insbesondere,
wenn man zusétzliche Indizes zur Digitalisierung, Attraktivi-
tat fur ausléandische Fachkréfte, 6kologischen Nachhaltig-
keit oder eine zuverléssige Stromversorgung als Standortin-
dikator bertcksichtigt (Fremerey und Sommer, 2023).

Das schnelllebige geopolitische Umfeld flhrt zu rasch
wechselnden Standortfaktoren, die Uber rein wirtschaftli-
che Aspekte hinausgehen. Der Dreiklang aus einer markt-
wirtschaftlichen Ordnung mit einer gefestigten Demokratie
und einer freien sowie engagierten Zivilgesellschaft erhalt
somit eine bedeutendere Rolle, denn: ,,soziale Marktwirt-
schaft ohne demokratische Einbettung und zivilgesell-
schaftliche Mitgestaltung ist nicht denkbar® (Hlther, 2022,
73). Die westliche Marktwirtschaft und die moderne De-
mokratie sind dabei nicht nur durch dieselben Urspriinge
eng miteinander verbunden, sondern basieren auch auf
denselben Prinzipien, dass Wahimdglichkeiten bestehen
und dass Konflikte ausgleichend gel6st werden, ohne be-
stimmte Gruppen zu tberfordern (Enste et al., 2023).

Kombiniert man das World Competitiveness Ranking mit
einer starkeren Gewichtung von Indizes fir Demokra-
tie und Zivilgesellschaft sind insbesondere européische
Wohlfahrts- und Sozialstaaten fihrend, wahrend autokra-
tische Staaten, wie Singapur und China, es nicht oder nur
knapp unter die oberen zehn Lander schaffen (Fremerey
und Sommer, 2023). Auch wenn immer neue Indikatoren
und Denkschulen zum Standortwettbewerb entstehen,
bleibt nach wie vor giiltig, was schon im ersten World
Competitiveness Report von 1989 betont wurde: ,[...] no
matter what the point of view, international competitive-
ness is ultimately shaped by the quality of the country’s
human resources” (World Competitiveness Report, 1989,
44). So kann neben den aktuellen Disruptionen unserer
Zeit — Digitalisierung, De-Globalisierung und Dekarboni-
sierung — die demografische Alterung in ihrer Bedeutung
fir den Standort nicht Gberschatzt werden und sollte per-
spektivisch mehr Beachtung in der Messung der Stand-
ortqualitat finden.

Wettbewerbsfédhigkeit und Wettbewerb von
Standorten

Grundsétzlich stellt sich jedoch die Frage, ob es im inter-

nationalen Vergleich so etwas wie einen Standortwettbe-
werb Uberhaupt geben kann; jedenfalls ist diese Frage vor
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30 Jahren intensiv erértert worden. Die Konkurrenz von
Staaten um Produktionsfaktoren wird damit analog zum
Wettbewerb von Unternehmen gedeutet, wobei es um die
Ansiedlung von Unternehmen an einem Standort geht,
weil damit regionale Entwicklungsvorteile verbunden sei-
en. Die wirtschaftswissenschaftliche Literatur hat sich
diesem Thema seit Ende der 1980er Jahre immer wieder
angenommen (Klodt et. al., 1989; SVR, 1988 und 1995).

Die Argumentationen beruhen auf der Einschétzung, dass
sich durch die Verédnderung der weltwirtschaftlichen Bedin-
gungen der Wettbewerb der Okonomien verscharft habe: ,In
jungster Zeit haben viele Faktoren zusammengewirkt, den
Wettbewerb und insbesondere auch den Standortwettbe-
werb zu verschérfen: der Abbau von Handelsschranken, die
Liberalisierung des Kapitalverkehrs, die Freizligigkeit von Ar-
beitnehmern und Unternehmern in Europa, eine Kommuni-
kationstechnik, die Informationen weltweit verfligbar macht,
die Globalisierung von Unternehmensnetzwerken, zugleich
das Entstehen neuer leistungsféhiger Standorte in Schwel-
lenldndern, aber auch in den uns benachbarten Reformlan-
dern Mittel- und Osteuropas. [...] Nur wenn das Land sich
im Standortwettbewerb behauptet, kann es gelingen, wieder
einen hohen Beschéftigungsstand zu erreichen und zugleich
Einkommen und Wohlstand zu sichern® (SVR, 1995, II).

Vor diesem Hintergrund kann es nicht verwundern, dass
im Jahr 1995 — ,der Hochphase des Paradigmas der in-
ternationalen Wettbewerbsféahigkeit” (Meteling, 2019) — auf
europdischer Ebene eine laufende Begutachtung der Wett-
bewerbsfahigkeit der EU beauftragt und eine Competitive-
ness Advisory Group (CAG) eingerichtet wurde (EU-Kom-
mission, 1995; Jacquemin und Pench, 1999). Die Starkung
der Wettbewerbsfahigkeit sollte in erster Linie dazu dienen,
einen Vergleich des Lebensstandards mit anderen Landern
zu ermdglichen, mit dem langfristigen Ziel, Rentabilitat und
Kapitalakkumulation zu férdern (Meteling, 2019). Das gilt
heute im Grundsatz unveréndert, allerdings bei grundsétz-
lich veranderten Angebotsbedingungen.

Zur gleichen Zeit hatte Paul Krugman die Debatte um die
Wettbewerbsfahigkeit von Nationen als irrefihrend be-
wertet, da wettbewerbsstarke Nationen nicht einfach we-
niger wettbewerbsfahige Volkswirtschaften verdrangen.
GeméaB dem Theorem der komparativen Kosten spielen
auch schlechter ausgestattete Okonomien im internati-
onalen Handel und im Wettbewerb um Kapital eine Rol-
le, jedenfalls missen sie anders als Unternehmen nicht
Konkurs anmelden (Krugman, 1994). Daher rickte er die
Handelsbilanz und die Terms of Trade in den Mittelpunkt.
Zugleich war der Blick auf die Globalisierung nicht von
den Erfahrungen seit der Jahrtausendwende gepréagt,
als durch die kapitalgetriebene Internationalisierung der
Wertschopfungsketten weltweite Netzwerke entstanden.

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft
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Dass heute von Decoupling und Derisking mit Verweis auf
geopolitische Risiken auBenwirtschaftlicher Abhangigkeit
gesprochen wird (Deutsche Bundesbank, 2023, 17 ff)), war
seinerzeit auBerhalb der Vorstellungswelt. Krugman konn-
te jenseits der Frage nach den Entscheidungsfaktoren fir
hochmobiles Finanzkapital und relativ mobiles hochqualifi-
ziertes Humankapital betonen, dass Wettbewerbsfahigkeit
allein aus der (inlandischen) Produktivitdt zu erklaren ist.
Zugespitzt gesagt zeigt sich die Wettbewerbsfahigkeit ei-
nes Land dann, wenn der regulierende Staat im AuBenhan-
del wegfallt. Wiirden jegliche Zdlle abgeschafft, wirden die
komparativen Vorteile vollends zum Tragen kommen und die
inlandische Produktivitdt zum maBgebenden Faktor werden.

Anders als Krugman, der fiir die Bestimmung der Wett-
bewerbsféhigkeit die Ausstattung einer Region mit natir-
lichen Ressourcen hervorhebt, wahlte Michael Porter in
seinem Diamanten-Modell den Begriff ,Faktorbedingun-
gen“ als Determinante fir Wettbewerbsfahigkeit, worun-
ter auch staatlich beeinflussbare Dinge, wie das infra-
strukturelle Umfeld und die Ausstattung des Humankapi-
tals, fallen (Porter, 1990; Delgado und Porter, 2021). Dem
Staat féllt — anders als bei Krugman — in Porters Modell
durch aktive Industriepolitik eine zentrale Aufgabe zu,
um die Faktorbedingungen aufzuwerten (Meckl und Ro-
senberg, 1995). Die grundsétzlich verbleibende Span-
nung zwischen beiden Ansatzen I6st sich auf, wenn man
Standortwettbewerb auf die regionale Ebene projiziert.
Dann lassen sich politische Uberlegungen sehr viel spe-
zifischer an den Gegebenheiten ausrichten (Huther, 2019).

Demografische Alterung, Transformation zur
Klimaneutralitat, neue Sicherheitsbedarfe

Die Frage der Standortattraktivitdt und damit der Be-
dingungen flir den Wettbewerb der Standorte ist heute
durch andere Faktoren gepragt als vor 30 Jahren, in der
Zeit struktureller Unterbeschéftigung. Heute pragen der
demografische Wandel durch Alterung und Schrump-
fung, zugleich der Strukturwandel zur Klimaneutralitéat per
Termin und schlieBlich die Fragen der Verteidigung und
Sicherheit sowie der auBenwirtschaftlichen Abhangigkeit
den Wirtschaftsstandort: ,Die Herausforderungen, vor
denen die deutsche Wirtschaft steht, sind komplex und
vielfach miteinander verschrankt® (Bundesbank, 2023).

e Anders als in den 1980er und 1990er Jahren fihrt nicht
mehr die Unterbeschéftigung in Industrieldndern und
der Anpassungsbedarf in den nationalen Arbeitsmark-
ten angesichts der dkonomischen Globalisierung, vor
allem der Angebotsausweitung geringer qualifizierter
Arbeitskréfte, zu Herausforderungen fur den Standort.
Es geht vielmehr darum, die Arbeitskréfteausstattung
zu sichern (Arbeitsvolumenpolitik, Migrationssteue-
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rung) sowie durch komplementére Kapitalinvestitionen
deren Leistungsféhigkeit (Produktivitat) zu steigern.

e Zugleich fuhrt die Dekarbonisierung dazu, dass Teile des
volkswirtschaftlichen Kapitalstocks vor dem Zeitpunkt des
technisch bedingten Abgangs ersetzt werden missen.
Damit entstehen Kapitalkosten, fir deren Bereitstellung
der internationale Kapitalmarkt unverzichtbar ist. Da die
Ausreifung neuer Geschéftsmodelle in der Transforma-
tion zur Klimaneutralitdt mit hoher Unsicherheit und ent-
sprechendem Zeitbedarf verbunden ist, ergibt sich das
Problem, dass die dadurch erodierende Wettbewerbsfa-
higkeit den Kapitalimport erschwert. Staatliche Interventi-
onen gewinnen eine neue zusétzliche Begriindung.

¢ Die ,Global Power Competition® — der neue Wettstreit der
groBen Méchte — und die vielféltigen Bedrohungen der
nicht direkt involvierten Staaten bei den Themen Cyber
Security, Versorgungssicherheit und internationale Lie-
ferketten haben eine enorme Bedeutung fiir die mittel-
bis langfristigen Investitionsentscheidungen und damit
den Wachstumszyklus zur Klimaneutralitdét gewonnen.
Der Staat muss seine Finanzierungsoptionen neu ge-
wichten: Die erhdhten Verteidigungsausgaben sind aus
ordnungspolitischer Sicht durch Steuermittel zu tragen.

Diese drei Kontexte lenken die Aufmerksamkeit auf die
Attraktivitdt eines Landes fir Kapitalimporte unter re-
striktiven Bedingungen. Es geht darum, gezielt Kapital
anzuziehen, um den Umbau des Kapitalstocks fir eine
alternde Bevolkerung und einen politikinduzierten Struk-
turwandel zu erméglichen. Die Politik steht daher vor der
Herausforderung, spezifische strukturelle Probleme auf
der Angebotsseite der Volkswirtschaft zu bewéltigen.
Dies wiederum bettet sich ein in die erweitere Perspektive
einer resilienten Gesellschaft (Brunnermeier, 2021).

Der Weg zur Klimaneutralitédt, der eine weltweite Koor-
dination erfordert, muss unter den Bedingungen des de-
mografischen Wandels und eines internationalen Stand-
ortwettbewerbs in Zeiten neuer geopolitischer Dominanz
beschritten werden. Dazu bedarf es dkonomischer und
gesellschaftlicher Resilienz. Besitzt ein Land Resilienz — al-
so die Fahigkeit, praventive MaBnahmen zur Krisenbewalti-
gung zu planen und vorzuhalten, unmittelbare Krisenfolgen
abzumildern und sich an verénderte Rahmenbedingungen
anzupassen und so nach einem Schock auf den vorheri-
gen Mittelwert zurlickzuschwingen (Brunnermeier, 2021)
— profitiert es davon auch im internationalen Standort-
wettbewerb. Eine hohe Resilienz wird erreicht, wenn das
Handeln und Zusammenspiel von Politik, Wirtschaft und
Gesellschaft (Interdependenz der Ordnungen) im Sinne der
jeweiligen Ziele nachhaltiges Wachstum, Wohlstand und
Wohlbefinden gewahrleistet (Enste et al., 2023).

Tabelle 2
Standortaspekte fiir die gesellschaftliche Resilienz
EU USA China
Demografie Ungunstig wegen Stabil; Diversi-  Extrem unglinstig
hoher Alterung; Po- tét, aber hdufig  wegen massiver
tenziale gesteuerter mit Segregation Schrumpfung
Zuwanderung mit verbunden und Alterung; ge-
Integrationsper- ringe Einwande-
spektive rungsattraktivitat
Transfor- Zertifikatehandel Subventionen Subventionen
mationzur  (ETS); Transforma-  und Protektio- und handelspoli-
Klimaneut-  tionsagenda (Net nismus tische Einschran-
ralitat Zero Industry Act) kungen
Technologi- Begrenzt, aber Hoch; GAFAM Weitgehend,
sche Souve- regulatorisch: DGS- aber politisches
ranitat VO, DMA/DSA, AIA Misstrauen
Kapital- Ungenutzte Chan-  Global Player, Ineffizienter
markt- cen: Kapitalmarkt-  aber mangelnde Kapitalmarkt, be-
effizienz union und Banken-  Regulierung der grenzte Mobilitét,
union Regionalbanken Interventionen
Verteidi- Begrenzt autonom; Autonome Weitgehende
gungsfahig- abhéngig von der Souveranitat; Souveranitat
keit NATO/USA unabhangig von
der NATO
Zivilgesell-  Spannungen, aber  Fragmentierun-  Faktisch nicht
schaft hohes Engage- gen, Philan- wirksam;
mentniveau thropie strafrechtliche
Bedrohung
Politische Stabil, anpas- Fragil, kaum an-  Starr, autoritar

Institutionen sungsfahig passungsfahig

Quelle: eigene Zusammenstellung.

Standortpolitik fiir Resilienz

Eine offene, widerstandsféhige Gesellschaft ist durch das
Vertrauen gegenuliber Fremden charakterisiert, was beson-
ders in Krisenzeiten stabilisierend wirken kann. Fir eine
demokratische, freiheitliche Gesellschaftsordnung ist die
Wahrnehmung von Mitverantwortung und die Mitgestal-
tung des offentlichen Raums von starken Gruppen eine
notwendige Bedingung. Diese wichtigen Standortindika-
toren einer starken Zivilgesellschaft und stabile politische
Institutionen sind in den drei groBen Wirtschaftsregionen,
EU, USA und China, unterschiedlich ausgepragt und tragen
somit unterschiedlich zu deren Resilienz bei (vgl. Tabelle 2).

Tabelle 2 zeigt, wie wenig eindeutig das Gesamtbild der
Standortqualitat wird, wenn Standortfaktoren breiter defi-
niert und die groBen Themen des Wandels berticksichtigt
werden. Fur die Frage der Resilienz ist dabei wichtig, dass
in den einzelnen Sachzusammenhdngen und Systemen
eine inhdrente Anpassungsflexibilitdt besteht; es kommt
weniger auf die Ausgangsbewertung an. Abgesehen von
dem dréngenden Aspekt der Verteidigungsféhigkeit, die
bislang nicht selbst von der EU geleistet werden kann,
weist die EU viele robuste Aspekte und vor allem Poten-
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ziale auf. Diese gilt es zu nutzen und die entsprechenden
politischen Weichenstellungen zu setzen.

Das EU-weite Ziel, bis 2045 klimaneutral zu sein, setzt der
Transformation einen klaren Zeitrahmen. Die aktuellen
Probleme des verarbeitenden Gewerbes erfordern eine
eingehende Analyse, da diese nicht erst seit der Pande-
mie oder dem Energiepreisschock, sondern bereits seit
2018 bestehen. Die Standortbedingungen sind daher
der zentrale Ansatzpunkt der Wirtschaftspolitik, um die
Vielfalt der speziellen Herausforderungen umfassend zu
verbessern. Deutschland hinkt beim Erhalt des Kapital-
stocks hinterher. Die 6ffentlichen Investitionen des Lan-
des liegen schon seit geraumer Zeit deutlich unter dem
EU-Durchschnitt. Derzeit belaufen sie sich auf 2,6 % des
BIP, wahrend der EU-Durchschnitt bei 3,2 % liegt. Es ist
dringend notwendig, den Kapitalstock zu modernisieren
und zu transformieren, um den Anforderungen der griinen
und digitalen Transformation gerecht zu werden.

Der Erfolg der Transformation ist nur im Rahmen einer
wachstumspolitischen Ausrichtung gewahrleistet, die den
Umbau der Volkswirtschaft nicht von den Grundlagen fur
Wertschoépfung und Wachstum entkoppelt. Angesichts
groBer Investitionsentscheidungen, die Unternehmen fir
die Transformation treffen mussen, ist es von entschei-
dender Bedeutung, verlassliche Perspektiven zu schaffen.
Die ordnungspolitischen Grundprinzipien einer erfolgrei-
chen Transformationsstrategie umfassen die Kontinuitat
der Wirtschaftspolitik, die Kohdrenz der Teilordnungen,
den Grundsatz der Technologieoffenheit und die effizien-
te Bereitstellung von Mitteln fir private Investitionen durch
das Finanzsystem. Daraus abgeleitet ergibt sich die Not-
wendigkeit einer Industriepolitik, die sich auf Fristentrans-
formation, Risikotransformation und die Sicherung der in-
ternationalen Wettbewerbsféhigkeit konzentriert (Hither et
al., 2023). Zusétzlich nétig ist eine Kapitalmarktpolitik, die
auf die Vertiefung und Verbreiterung der heimischen Mérk-
te setzt (europdische Banken- und Kapitalmarktunion).

Die aktuellen Haushaltsprobleme, vor allem aufgrund
der aktuellen Regelung der Schuldenbremse, verhin-
dern Investitionen, obwohl der Bedarf, insbesondere bei
Infrastrukturméngeln, hoch ist. Zusammengefasst steht
die derzeitige Politik vor der Herausforderung, sowohl

Analysen Wirtschaftsstandort

die Transformation als auch den Standortwettbewerb zu
bewaltigen. Die Transformationsféhigkeit und die Verflig-
barkeit der notwendigen Inputfaktoren sollten verstarkt in
der Standortpolitik berlicksichtigt werden, um eine nach-
haltige Grundlage flir eine erfolgreiche Transformation
und einen wettbewerbsféhigen Standort zu schaffen.
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Wege aus der Wachstumsschwache

Deutschland erlebt derzeit einen erheblichen Rickgang seines Produktionspotenzials.
Wesentliche Ursache ist die demografische Alterung und insbesondere der Eintritt der
geburtenstarken Jahrgange (Baby-Boomer) in den Ruhestand. Das verfligbare Arbeitsvolumen
wird dartber hinaus durch niedrige Erwerbsquoten bei dlteren Erwerbspersonen sowie ein
Absinken der durchschnittlichen Arbeitsstunden verstarkt. Um die Wachstumsschwéche zu
Uberwinden, muss die Fahigkeit der Volkswirtschaft gestarkt werden, das Produktionspotenzial
durch technologischen Fortschritt und die effiziente Nutzung von Ressourcen zu steigern. Der
vorliegende Beitrag analysiert die Entwicklung des Wachstumspotenzials, quantifiziert die
moglichen Beitrage zur Uberwindung der Wachstumsschwache und skizziert abschlieBend

wirtschaftspolitische Handlungsoptionen.

Der Wachstumspfad einer Volkswirtschaft hangt von ih-
rer Féhigkeit ab, die Produktion durch Akkumulation und
effiziente Nutzung von Produktionsfaktoren, wie Arbeit,
Humankapital sowie materieller und immaterieller Ver-
mogenswerte, zu steigern (Solow, 1956; Romer, 1986;
Mankiw et al., 1992). Wesentlich fir das Wachstum des
Produktionspotenzials ist neben Einsatz und Wachstum
der Produktionsfaktoren die Wachstumsrate der Totalen
Faktorproduktivitat (TFP), die vorwiegend durch techno-
logischen Fortschritt und effiziente Ressourcenallokation
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bestimmt wird (Ramsey, 1928; Solow, 1956; Romer, 1986;
Barro und Sala-i-Martin, 1997; Bloom et al., 2020).

Der Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamt-
wirtschaftlichen Entwicklung weist in seinem Jahresgut-
achten 2023/2024 darauf hin, dass Deutschland derzeit
einen erheblichen Rickgang der Wachstumsrate des Pro-
duktionspotenzials erlebt (SVR, 2023; siehe auch Ochs-
ner et al., 2024). So sank das Wachstum des Produkti-
onspotenzials von rund 3,3% im Jahr 1970 tber 1,4 %
in den 2010er Jahren auf im Durchschnitt etwa 0,4 % in
den 2020er Jahren. Auf diesem Niveau durfte es abseh-
bar bis in die Mitte der 2030er Jahre verharren und auch
anschlieBend nicht signifikant steigen, sollten sich die ge-
samtwirtschaftlichen Dynamiken nicht strukturell &ndern.
Das Wachstum der TFP ist in nahezu allen fortgeschritte-
nen Volkswirtschaften seit Jahrzehnten riickldufig (Barro
und Sala-i-Martin, 1991; SVR, 2019) und auch die Wachs-
tumsbeitrdage der Kapitalakkumulation und der verfiig-
baren Arbeitskraft sinken in Deutschland seit Jahren. Im
kommenden Jahrzehnt wird die demografische Alterung
der deutschen Gesellschaft dieses Bild durch erhebliche
negative Wachstumsbeitrage weiter eintriiben.

In Zeiten von demografischem Wandel, Energiewende
und geopolitischer Instabilitat stellt die Aufrechterhaltung
und Férderung des Wirtschaftswachstums eine besonde-
re Herausforderung dar. Wir beleuchten in diesem Beitrag
zwei zentrale Handlungsfelder, die in Deutschland beson-
ders in den Blick genommen werden sollten: die Abmil-
derung der Auswirkungen der demografischen Alterung
und die Steigerung von Investitionen und Innovationen.
Die Abmilderung der demografischen Effekte kann durch
eine Erhdhung der Lebensarbeitszeiten, die héhere Er-
werbstatigkeit von Frauen, die wirksame Integration von
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Abbildung 1

Analysen Wachstumspotenzial

Zerlegung der Wachstumsrate des Produktionspotenzials in Deutschland, 1970 bis 2070
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Humankapital —— Produktionspotenzialwachstum?

" Werte fur 2023 und 2024 basieren auf der Kurzfristprognose des SVR Wirtschaft. Ab 2025 Projektion. 2 Das Produktionspotenzialwachstum berechnet
sich als Summe der Wachstumsbeitrdge der vier Faktoren der Produktionsfunktion: Kapitaleinsatz, Arbeitsvolumen, Totale Faktorproduktivitat sowie Hu-

mankapital. Deren Beitrdge kénnen auch negativ sein.

Quelle: Institut fir Arbeitsmarkt-und Berufsforschung, OECD, Statistisches Bundesamt, eigene Berechnungen.

Migrant:innen in den Arbeitsmarkt und die Substitution
von Arbeit durch Kapitalgiter gelingen. Die Steigerung
von Investitionen ist besonders wachstumsférdernd,
wenn auf Bereiche mit einem hohen Potenzial fir techno-
logischen Fortschritt fokussiert wird.

Wachstumspotenzial in Deutschland - Riickblick und
Ausblick

In den 1990er Jahren galt Deutschland als der ,kranke
Mann Europas*, gepragt durch eine hohe strukturelle Er-
werbslosenquote von fast 10 % und einen Ruckgang der
Arbeitsstunden. Dieses Bild wandelte sich jedoch im Lau-
fe der 2000er und 2010er Jahre, als wichtige Reformen
umgesetzt wurden, die zu einer sinkenden strukturellen
Erwerbslosenquote und einer steigenden Erwerbsparti-
zipation fuhrten (Hochmuth et al., 2021). Seit 2016 lasst
sich allerdings ein starker Rickgang der durchschnittli-
chen Arbeitszeit beobachten - eine Entwicklung, die sich
bereits seit der Jahrtausendwende abzeichnete, jedoch
weniger stark ausgepragt (Ochsner et al., 2024).

Die folgenden Szenarien basieren auf dem Modell des
Sachversténdigenrats fir seine Mittelfristprojektion, das
die Potenziale von Arbeitseinsatz, Humankapital, physi-
schem sowie immateriellem Kapital und TFP schatzt und
diese mit einer Cobb-Douglas-Funktion zum gesamtwirt-
schaftlichen Produktionspotenzial aggregiert (Havik et al.,
2014; Shackleton, 2018; Chalaux und Guillemette, 2019;
SVR, 2023). Das Modell ermdglicht die Schatzung des
deutschen Produktionspotenzials seit 1970 und dartber
hinaus Projektionen bis 2070, dem Endzeitpunkt der ak-

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

tuellen Bevdlkerungsvorausberechnung des Statistischen
Bundesamts.! In einem Referenzszenario wird angenom-
men, dass sich die Trendwachstumsraten ihren langfristi-
gen Mittelwerten anndhern werden. Die darauf basieren-
den Projektionen des Sachverstédndigenrats deuten auf
eine durchschnittliche jahrliche Wachstumsrate des Pro-
duktionspotenzials von 0,4% in den 2020er Jahren und
0,5 % in den 2030er Jahren hin (vgl. Abbildung 1). Dies ent-
spricht lediglich einem Drittel des durchschnittlichen jahr-
lichen Wachstums im Vergleich zum vorherigen Jahrzehnt.
Diese Projektionen sollten nicht als traditionelle prognosti-
sche Vorhersagen betrachtet werden, sondern vielmehr als
Szenarienanalyse, die es erlaubt, potenzielle Entwicklun-
gen des Produktionspotenzials bei Beibehaltung aktueller
Trends zu betrachten. Dabei ist zu betonen, dass realisierte
Dynamiken sich z.B. durch gezielte politische MaBnahmen
anders entwickeln kénnten.

Insbesondere die demografische Entwicklung, die maB-
geblich durch den Eintritt der geburtenstarken Jahrgénge
(Baby-Boomer) in den Ruhestand geprégt wird, wird ab

1 Der Kapitaleinsatz wird durch einen Index représentiert, der sich aus
der Gesamtsumme der Bruttoanlagekapitalbesténde ergibt, gewich-
tet nach ihren jeweiligen Kapitalkostenanteilen, um der unterschied-
lichen Produktivitdt der einzelnen Kapitalgiiter (Wohnbauten, Nicht-
wohnbauten, Ausrlstungen und Sonstiges Kapital) Rechnung zu
tragen (Knetsch, 2013). Das Arbeitsvolumen wird durch die gesamten
Arbeitsstunden der Erwerbstétigen abgebildet. Das Humankapital
wird durch die durchschnittliche Zahl der Ausbildungsjahre ausge-
driickt (de la Fuente und Doménech, 2006), wobei jedes zusatzliche
Ausbildungsjahr unter Beruicksichtigung seines marginalen Ertrags
gewichtet wird. Die TFP resultiert aus dem Solow-Residuum, das aus
der Cobb-Douglas-Produktionsfunktion abgeleitet wird. Fir Details
siehe Ochsner et al. (2024) sowie SVR (2023, Kasten 10).
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Abbildung 2

Zerlegung der Wachstumsrate des Arbeitsvolumens in Deutschland, 1970 bis 2070
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" Werte flr 2023 und 2024 basieren auf der Kurzfristprognose des Sachverstandigenrats. Ab dem Jahr 2025 Projektion, Ergebnisse des Referenzszenari-
os. 2 Ab dem Jahr 2022 explizit modelliert; 1970 bis 2021 in Bevélkerung inbegriffen.

Quelle: Statistisches Bundesamt, eigene Berechnungen.

dem Ende der 2020er Jahre dazu flihren, dass die Zahl
der Menschen im erwerbsfahigen Alter — also zwischen
15 und 74 Jahren — abnimmt (SVR, 2023; Ochsner et al.,
2024). Dartber hinaus durfte der anhaltende Trend zur
Verringerung der wdchentlichen Arbeitsstunden weiter
anhalten. Kapitalinvestitionen tragen im Referenzszenario
jahrlich 0,4 Prozentpunkte zum Potenzialwachstum bei.
Die Wachstumsbeitrdge der TFP und des Humankapitals
liegen bei 0,3 bzw. 0,2 Prozentpunkten.

Demografischer Wandel reduziert Potenzialwachstum

Im Referenzszenario wird das vor allem aufgrund des
Rickgangs der Erwerbsbevélkerung riicklaufige Arbeits-
volumen das Potenzialwachstum bis etwa 2050 signifikant
reduzieren (vgl. Abbildungen 1 und 2; SVR, 2023; Ochsner
et al., 2024). Hervorzuheben ist, dass der demografische
Wandel nicht nur durch die sinkende Zahl von Menschen
im erwerbsféhigen Alter, sondern ebenfalls durch héhere
Teilzeitquoten und niedrigere Erwerbsquoten alterer Arbeit-
nehmer negativ auf den Wachstumsbeitrag des Arbeitsvo-
lumens wirkt (Ochsner et al., 2024). Daher tragen vor allem
kurzfristig neben der sinkenden Erwerbspersonenzahl auf-
grund der Verrentung der Baby-Boomer auch die durch-
schnittliche Arbeitszeit und die Erwerbsquote zur Reduk-
tion des Arbeitsvolumenwachstums bei (vgl. Abbildung 2).

Das sinkende Arbeitsvolumen stellt die Wirtschaftsberei-
che in unterschiedlichem AusmaB vor Herausforderungen.
Der steigende Anteil von Beschéftigten lber 55 Jahre ist
ein Trend, der in fast allen Wirtschaftsbereichen zu beob-
achten ist. Der Anteil der Beschéftigten in Engpassberufen

ist je nach Sektor heterogen (vgl. Abbildung 3). Die Aus-
bildungsquote ist zudem riicklaufig, was die Verfugbarkeit
von qualifizierten Fachkréften zusétzlich beeintrachtigen
kénnte (Schonfeld et al., 2020; BIBB, 2023). Diese Entwick-
lungen, die zukiinftig zu vermehrten Fachkrafteengpéassen
fihren werden, durften unterschiedliche Auswirkungen auf
die verschiedenen Wirtschaftszweige haben. Wirtschafts-
zweige, in denen ein hoher Anteil in Engpassberufen be-
schaftigt ist und ein vergleichsweise hoher Anteil der Be-
schaftigten — Uber 23 % — 55 Jahre oder &lter ist (im ersten
Quadranten in Abbildung 3) dirften am stérksten betroffen
sein. Dazu zahlen Bereiche, wie das Gesundheitswesen,
Bildung sowie Wasserversorgung, Abwasser- und Abfal-
lentsorgung. In Sektoren, wie dem Handel und der Infor-
mations- und Kommunikationsbranche, ist die Situation
hingegen noch vergleichsweise entspannt.

Angesichts der absehbaren Verknappung von Arbeitskraf-
ten werden Unternehmen versuchen, die zukinftig fehlen-
den Arbeitskréfte durch verstéarkten Einsatz von Kapital
zu substituieren. Dies ist jedoch nicht in jedem Sektor in
gleichem MaBe méglich (vgl. Abbildung 4). Die Substituti-
on von Arbeit und Kapital erfordert eine strategische Um-
stellung auf relativ kapitalintensive Produktionsmethoden
durch eine Erweiterung des produktiven Kapitalstocks.
So dirfte die Automatisierung mittels Industrierobotern
in bestimmten Branchen und Tétigkeitsfeldern dazu bei-
tragen, den Mangel an Fachkréaften auszugleichen (SVR,
2023, Ziffern 77 und 135). Neben physischem Kapital
spielt immaterielles Kapital eine immer gréBere Rolle bei
der Steigerung der Arbeitsproduktivitat (SVR, 2023, Ziffer
105). Investitionen in Software, Datenbanken, Patente und

Wirtschaftsdienst 2024 | 3



Abbildung 3
Anteil der Beschiftigten liber 55 Jahre und in
Engpassberufen sowie Bruttowertschépfung
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Quelle: Bundesagentur flir Arbeit, eigene Berechnungen.

das Wissen der Mitarbeiter:innen kénnen die Effizienz und
Innovationskraft von Unternehmen steigern. Immaterielles
Kapital erméglicht die Entwicklung neuer Produkte und
Dienstleistungen, die Optimierung von Geschéftsprozes-
sen und den Zugang zu neuen Markten.

In einigen Sektoren, insbesondere solchen mit kreati-
ven und interaktiven Aufgaben, ist die Substitution durch
Technologie schwieriger als in stark standardisierten und
repetitiven Produktionsprozessen (vgl. Abbildung 4). Ein
GroBteil der Bruttowertschépfung entféllt zudem auf Wirt-
schaftszweige, in denen die Substitution von Arbeit durch
Kapital besonders schwer ist. Wahrend in der Landwirt-
schaft und Fertigung menschliche Arbeit leicht durch phy-
sisches Kapital ersetzt werden kann, ist dies im Bauwe-
sen und im Sozial- und Gesundheitswesen schwieriger. In
einigen Bereichen, wie der pharmazeutischen Industrie,
hat immaterielles Kapital allerdings das Potenzial, Arbeit
in groBem Umfang zu substituieren. Zudem koénnte eine
flachendeckende Verbreitung von Kunstlicher Intelligenz
(KI) zu deutlichen Verbesserungen der Substitutionselast-
zitdten zwischen Arbeit und Kapital beitragen, was die ge-
samtwirtschaftliche Kapitalintensitat stark erhéhen wirde.

Neben der Substitution von Arbeit durch Kapital spielt
auch die Nettozuwanderung eine wichtige Rolle fur das
Produktionspotenzial Deutschlands (SVR, 2023; Ochsner
et al., 2024). Eine Erhdhung der Nettozuwanderung von
250.000 Personen pro Jahr auf etwa 400.000 Personen
kénnte das Produktionspotenzial im Jahr 2030 um etwa
1% steigern (2040 um etwa 2 %). Es ist jedoch wichtig
zu beachten, dass die Integration der Zugewanderten in
den deutschen Arbeitsmarkt einen signifikanten Einfluss
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Abbildung 4
Substitutionselastizitdten zwischen Arbeit und
physischem und immateriellem Kapital'
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schaftszweige geméaB der Statistischen Systematik der Wirtschaftszweige
in der Europédischen Gemeinschaft (NACE Rev. 2). Substitutionselastizita-
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Quelle: Bontadini et al. (2023), EUKLEMS, Statistisches Bundesamt, ei-
gene Berechnungen.

auf den wachstumssteigernden Effekt hat. Eine sofortige
und vollstandige Integration der im langfristigen Durch-
schnitt jahrlich 400.000 Nettozuwanderer:innen, d.h. eine
100-prozentige Erwerbsquote unter Annahme, dass sich
alle Zuwanderer:innen im erwerbsféhigen Alter befinden
und nicht erwerbslos sind, kénnte das Produktionspo-
tenzial um 4,5 % im Jahr 2030 (2040 um etwa 8,5 %) Uber
das Referenzszenario hinaus erhéhen. Wenngleich dies
lediglich eine theoretische Mdglichkeit darstellt, illustrie-
ren diese Berechnungen dennoch das Potenzial der Zu-
wanderung von Arbeitskréften. Anders als eine Erhéhung
der Geburtenziffer, die das Wachstum erst in frihestens
zwei Jahrzehnten erhéhen wirde, kdnnen zugewanderte
Arbeitskrafte unmittelbar zur Abmilderung von arbeitsan-
gebotsseitigen Engpéssen beitragen. Hochqualifizierte
Zuwanderung kann neben dem direkten Effekt auf die
Arbeitsstunden auch den Innovationsprozess stimulieren
(Kerr und Kerr, 2018), was das Wachstum der TFP stei-
gern wurde. Dadurch kénnte die potenzielle Steigerung
des Produktionspotenzials durch Arbeitsmigration héher
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Abbildung 5
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ausfallen, da nicht nur die Arbeitskraft, sondern auch das
Innovationspotenzial und die damit verbundene Produkti-
vitat wachsen wirden.

Das verfluigbare Arbeitsvolumen kann allerdings nicht nur
durch Zuwanderung und Steigerung der Geburtenrate er-
héht werden, sondern auch durch die Erhéhung der Er-
werbsstunden verschiedener Bevdlkerungsgruppen. Bei-
spielsweise kdnnten verbesserte Arbeitsanreize im Steuer-
Transfer-System das Arbeitsvolumen um etwa 98.000 Voll-
zeitdquivalente erhdhen (SVR, 2023, Ziffer 325). Darlber
hinaus besteht aufgrund hoher Teilzeitquoten von Frauen
(bei zugleich hoher Erwerbspartizipation) ein Potenzial,
das Arbeitsvolumen durch Schaffung entsprechender An-
reize und Mdglichkeiten zu einer Steigerung der wochent-
lichen Arbeitszeit zu erhdhen. Zuletzt kdnnte die Starkung
der Erwerbsbeteiligung alterer Arbeitnehmer:innen zur Er-
héhung des Arbeitsvolumens beitragen.

Investitionen steigern und Innovationen begiinstigen

Die beschriebenen MaBnahmen zur Abmilderung der de-
mografischen Effekte kdnnen das Produktionspotenzial
zwar gegenuber dem Referenzszenario erhéhen und so
die Wachstumsschwéche abmildern, jedoch sind produk-
tivitatssteigernde Investitionen ebenso entscheidend. In
diesem Zusammenhang gilt der sogenannte kapitalge-
bundene technische Fortschritt (Capital Embodied Tech-
nological Change, CETC) als ein wesentlicher Treiber fir
die Steigerung der TFP (Jorgenson, 1966; Comin und Ho-
bijn, 2010; Caunedo et al., 2023). Der kapitalgebundene

technische Fortschritt wird realisiert, indem neue Kapi-
talgUter, wie Anlagen und Maschinen, in die Produktions-
prozesse integriert werden und &ltere Anlagen und Ma-
schinen ersetzen. Technologische Umstellungen, die bei-
spielsweise bei alteren Anlagen notwendig werden und zu
einer Modernisierung der Produktionsmittel fiihren, tragen
somit zur Steigerung der TFP bei. Allerdings ist die Rate
des CETC im verarbeitenden Gewerbe heterogen (vgl. Ab-
bildung 5). Besonders in hochtechnologischen Branchen,
wie der Herstellung von pharmazeutischen Erzeugnissen,
kann der CETC mit einer Rate von 14,2 % besonders hohe
Werte annehmen. Zu beachten ist, dass diese Umstellun-
gen oft von langen Lernprozessen begleitet werden, bevor
sie effektiv werden (Brynjolfsson et al., 2021).

Im Kontext von Kl und Robotik reicht es zudem nicht
aus, nur die Technologien selbst zu beschaffen. Es sind
zusétzliche Investitionen erforderlich, um diese Techno-
logien effektiv nutzen zu kénnen. Dazu gehdren einer-
seits Investitionen in Datenbanksysteme, neue Anlagen
mit notwendiger Konnektivitdt sowie das Humankapital
der Mitarbeitenden. Andererseits muss Forschung und
Entwicklung mit Blick auf immaterielles Kapital betrieben
werden, um die Informationstechnologie auf die spezifi-
schen Produktionsprozesse der Unternehmen anzupas-
sen. Diese komplementéren Investitionen sind entschei-
dend, um die Potenziale von Kl und Robotik vollsténdig
ausschopfen zu kdnnen.

Gerade durch den Einsatz von Kl koénnten allerdings
substanzielle Produktivitdtsschibe entstehen. Die Re-
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aktion der TFP auf technologische Innovationen in der
Vergangenheit war allerdings sehr heterogen. Wahrend
z.B. in den USA das TFP-Wachstum durch den Einsatz
von Computern von 0,53 % im Zeitraum von 1978 bis
1995 auf 1,82 % zwischen 1995 und 2004 anstieg (Byr-
ne et al., 2016), konnte dort bei Industrierobotern kein
messbarer Anstieg festgestellt werden. Die Entwicklung
des TFP-Wachstums folgte in der Vergangenheit hau-
fig einer sogenannte J-Kurve (Brynjolfsson et al., 2021):
Bevor ein Wachstumsschub zu verzeichnen war, musste
zunéchst schwer messbares immaterielles Kapital akku-
muliert werden. Dies bedeutet, dass zunachst etwa die
Erwerbspersonen lernen mussen, wie sie mit den neuen
Technologien umgehen und diese in bestehende Syste-
me integrieren. Dieser Mehraufwand kann anfanglich zu
Produktivitatsverlusten fihren und zahlt sich oft erst nach
einigen Jahren aus (Brynjolfsson et al., 2021).

In Deutschland scheint bisher eine Zurickhaltung bei
der Adaption von Kl-Technologien vorzuliegen. Nur
knapp 30% der groBen Unternehmen implementieren
bislang KiI, bei kleinen und mittleren Unternehmen sind
es sogar weniger als 15% (Lane et al., 2023). Zu den
Hauptgriinden fir diese Zurtickhaltung zahlen die hohen
Kosten von Kl-Investitionen, ein Mangel an qualifizierten
Arbeitskraften im Bereich Kl und regulatorische Hinder-
nisse (Lane et al., 2023). Diese Faktoren bremsen die In-
tegration von Kl in deutschen Unternehmen und kénnten
somit auch das erwartete Wachstum der TFP durch Ki-
Einsatz dampfen.

Extrem optimistische Abschatzungen ergeben einen An-
stieg der TFP-Wachstumsrate von 1,5 Prozentpunkten
durch den Einsatz von Kl (Hatzius et al., 2023). Vorsich-
tigere Berechnungen stellen dem einen Anstieg von nur
0,05 Prozentpunkten gegenlber (SVR, 2023). Der Sach-
verstandigenrat hat auf Basis dieser Abschéatzungen
verschiedene Szenarien zur Entwicklung des Produkti-
onspotenzials vorgelegt. Sollte die Einflihrung von Kl in
Deutschland ab 2027 zu einer Steigerung der TFP um
0,05 (bzw. 1,5) Prozentpunkte bis 2030 fiihren und diese
Rate bis 2040 beibehalten werden, wirde dies zu einer
Erhéhung des Produktionspotenzials um etwa 0,1 % (bzw.
2,1%) im Vergleich zum Referenzszenario im Jahr 2030
(2040: 0,6 % bzw. 18 %) fihren (SVR, 2023).

Wirtschaftspolitische Handlungsoptionen

Wir haben aufgezeigt, dass sich zwei wesentliche Hand-
lungsfelder identifizieren lassen, um die Grundlagen fur
nachhaltiges Wachstum zu legen: die Abmilderung der
demografischen Effekte und die Steigerung von Investi-
tionen und Innovationen. Unternehmen passen sich fort-
wahrend an die neuen Herausforderungen an. Der Staat
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ist gefragt, die Leitplanken und die Rahmenbedingungen
neu zu justieren. Partielle Lodsungen werden dabei nicht
ausreichen, um die tiefgreifenden Herausforderungen zu
bewaltigen. Es ist vielmehr ein koordiniertes Zusammen-
spiel zahlreicher MaBnahmen und Reformen notwendig.

Die Abmilderung der negativen Effekte der Demografie er-
fordert eine Vielzahl von MaBnahmen. Die Erhéhung des
Arbeitsvolumens kann durch eine Stérkung der Arbeitsan-
reize und -moglichkeiten gelingen (SVR, 2023, Ziffern 318
ff.). Die Arbeitsstunden insbesondere von Frauen kénnten
durch eine Reform des Ehegattensplittings und durch
bessere Kinderbetreuungsangebote erhéht werden (SVR,
2021, Kasten 22). Geringere Transferentzugsraten sowie
die Erhdhung der Arbeitsanreize und -mdglichkeiten bei
Langzeitarbeitslosen kénnten mehr Menschen aus dem
Transfersystem in den Arbeitsmarkt zurtickbringen. Um
die Arbeitsmarktpartizipation &alterer Arbeitnehmer:innen
zu erhdhen, kdnnte die Verbesserung der Zuverdienst-
moglichkeiten im Rentenalter und die Anpassung der
Rentensysteme an die verénderte Altersstruktur beitragen
(SVR, 2023, Ziffern 391). Dartiber hinaus mussen Bildungs-
und Weiterbildungsprogramme verstarkt und angepasst
werden, um Kompetenzen an neue Anforderungsprofile
anzupassen (SVR, 2022, Ziffern 391 ff.) und Menschen zu
unterstitzen, die im Zuge verstarkter Automatisierung den
Arbeitsplatz mdglicherweise verstarkt branchenibergrei-
fend wechseln missen (SVR, 2023, Ziffern 136 ff.).

Eine verstarkte Zuwanderung von hochqualifizierten und
gut integrierbaren Arbeitskréften ist ebenfalls entschei-
dend fur die Bewaltigung der Herausforderungen (SVR,
2022, Ziffern 450 ff.). Diese MaBnahmen mussen aber in
ein breiteres strategisches Konzept eingebettet sein, das
auch soziale, bildungspolitische und infrastrukturelle As-
pekte berlcksichtigt, denn Zuwanderung erhéht das Pro-
duktionspotenzial pro Kopf nur bei wirksamer Integration
in den Arbeitsmarkt. Die Zuwanderung in den Arbeits-
markt sollte erleichtert und mdéglichst zentral organisiert
werden. Darlber hinaus ist eine Willkommenskultur von
zentraler Bedeutung (SVR, 2023, Ziffern 166).

Neben den MaBnahmen zur Abmilderung des sich ab-
zeichnenden Arbeitskraftemangels mussen Investi-
tionen und Innovationen gesteigert werden, um die
Produktivitdt zu erhdéhen und neue Wachstumsfelder
zu erschlieBen. Eine entscheidende Grundlage fir die
nachste Generation von Technologien und Produkten
sind Investitionen in Forschung und Entwicklung (SVR,
2023, Ziffern 123 ff. und 167 ff.). Die Férderung von Start-
ups und die Schaffung eines glinstigen Umfelds fur Un-
ternehmertum sind ebenso wichtig, um Innovationen zu
stimulieren und die wirtschaftliche Dynamik zu starken
(SVR, 2023, Ziffern 160 und 186 ff.).
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Verschiedene Elemente einer Reformagenda kénnen dabei
komplementér zueinander sein. Wenn die Automatisierung
von Arbeitsschritten etwa insbesondere den Anteil von kor-
perlich schwerer Arbeit senkt, kdnnten Arbeitnehmer:innen
mithilfe geeigneter Fortbildungsprogramme langer in ihrem
beruflichen Umfeld verbleiben. Gleichzeitig kann durch
eine verstarkte Automatisierung in Bereichen, wo dies re-
lativ einfach mdglich ist, das Arbeitsangebot in Bereiche
gelenkt werden, wo eine Substitution des abnehmenden
Arbeitsangebots ungleich schwerer méglich ist.
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Title: Ways Out of Weak Growth

Abstract: Germany is experiencing a significant decline in potential output. The main reason is demographic aging and, in particular,
the retirement of the baby boomers. The available labour volume is also being exacerbated by low employment rates among older work-
ers and a decline in average working hours. In order to overcome weak growth, it is key to strengthen the economy’s potential output
through technological progress and the efficient allocation of resources. This article analyses the development of potential output
growth, quantifies possible contributions to overcoming weak growth and concludes by outlining economic policy options. We discuss
two areas that are important for strengthening potential growth: mitigating the consequences of demographic aging and increasing
investment and innovation. Mitigating the aging effects requires measures to increase labour market participation and the substitution
of labour with capital goods where possible. The latter helps to ensure that more workers become available in areas where substitution
through automation is more difficult. Increasing investment and innovation is crucial in order to increase productivity, modernise and
expand the capital stock and open up new growth areas.
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Der Beitrag ethischer Faktoren zur Erklarung der
ricklaufigen Innovationsdynamik

Bei der Analyse der ricklaufigen Innovations- und Wachstumsdynamik moderner
Volkswirtschaften lassen sich neben 6konomischen Ursachen auch kulturelle bzw. ethische
Einflussfaktoren feststellen. Edmund Phelps hat in seiner Theorie zur Innovationsfahigkeit
der Marktwirtschaft die Bedeutung nicht-monetarer Motive unternehmerischer Tatigkeit
hervorgehoben, die sich auch durch einen Riickblick in die Geschichte der Industriellen
Revolution(en) finden lassen. Aus aktueller Perspektive zeigt sich, dass die Einfihrung am
Shareholder Value orientierter Ansatze der Unternehmenssteuerung und der Ubergang

zu finanzmarktbasierten Benchmarks im ausgehenden 20. Jahrhundert zu einer radikalen
Veranderung der Motivationskultur in der Finanz- und Realwirtschaft gefuhrt haben.

Innovationen sind seit jeher die zentrale Quelle fur den
Wohlstand von Landern und Wirtschaftsraumen. So ver-
dankt Europa seinen wirtschaftlichen Aufstieg seit der In-
dustrialisierung primér der Entwicklung neuer Energiequel-
len und Produktionsverfahren. Auch fur die Zukunft steht
auBer Frage, dass das Gelingen der nachhaltigen Trans-
formation und der Ubergang zur CO,-Neutralitat entschei-
dend vom technologischen Fortschritt abhdngen werden.
Gleichwohl wird die Innovationsféhigkeit der modernen
Wirtschaft zunehmend angezweifelt, nicht zuletzt vor dem
Hintergrund des ricklaufigen Produktivitdtswachstums in
den meisten Industrieldndern (Gordon, 2016, 566-604).

Bei genauerer Betrachtung erweist sich die Verwirkli-
chung von Innovationen als komplexer Prozess, der ne-
ben technologischem Know-how zugleich 6konomische
und ethische bzw. kulturelle Faktoren voraussetzt. Der
Philosoph Julian Nida-Rimelin (2010) hat dies folgender-
maBen beschrieben: ,Innovationen sind nicht planbar,
aber sie haben kulturelle und ethische Voraussetzungen.
Das gilt fir die Wissenschaft und Kunst, wie fir die Wirt-
schaft. Innovationen gedeihen in einem kreativen Klima,
entlastet von unmittelbaren Verwertungszwéangen bes-
ser“. Daher erscheint es angebracht, in Uberlegungen
zu Innovations- und Wachstumsschwachen moderner
Volkswirtschaften auch eine wirtschaftsethische Pers-
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pektive zu integrieren, wobei ein Rickblick auf erfolgrei-
che Innovationen in der Vergangenheit hilfreich sein kann.
Eine Grundlage dafir hat Edmund Phelps mit seiner The-
orie zur Innovationsfahigkeit der Marktwirtschaft entwi-
ckelt, auf der dieser Beitrag aufbaut.

Theorie: Uberlegungen zum Innovationspotenzial bei
Edmund Phelps

Phelps stellt im Rahmen seiner Forschungen zur Makro-
dkonomie und Wachstumstheorie grundsatzliche Uber-
legungen zu den Voraussetzungen fir die erfolgreiche
Verwirklichung von Innovationen an. Dabei leitet er An-
forderungen an die Fiihrung und die Managementstruk-
turen von Unternehmen ab und dartber hinaus auch fur
Investor:innen und Konsument:innen (vgl. Tabelle 1).

All diese Gruppen mussen sich gemaB Phelps einerseits
durch persdnliche Charaktereigenschaften auszeichnen,
wie Pioniergeist und Wagemut, andererseits aber auch
fachlichen Sachverstand mitbringen, um die Risiken kost-
spieliger Fehlinvestitionen in Grenzen zu halten. Dazu
zahlt Phelps akademisches Grundlagenwissen ebenso
wie geschéftliche und lebenspraktische Erfahrungen.

Dr. Christian Hecker ist Mitglied im Deutschen
Netzwerk Wirtschaftsethik (dnwe).
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Tabelle 1
Voraussetzungen fiir die Verwirklichung von
Innovationen

Schumpeter-Unter-  Streben nach Entwicklung neuer Produkte und
nehmer Verwirklichung innovativer Produktionsverfahren

Nelson-Phelps-
Manager

Fahigkeit zur Kalkulation der voraussichtlichen
Ertrage von Innovationen unter Unsicherheit

Marschak-Nelson-
Investoren

Fahigkeit zur Auswahl geeigneter Unternehmer
und zur Steuerung der investitionsbezogenen
Risiken

Bhidé-Konsumenten Bereitschaft zur Erprobung innovativer Produkte

Quelle: Phelps (2007, 552-554).

Mit diesen Uberlegungen baut Phelps auf dem Gedanken-
gut von Joseph Schumpeter (1961) auf, der die Leistungs-
féhigkeit des Kapitalismus maBgeblich darauf zuriickge-
fuhrt hat, dass dynamische Unternehmer laufend mittels
»Schoépferischer Zerstérung” neue Produkte und innovati-
ve Produktionsverfahren durchsetzen und dadurch daftr
sorgen, dass die Entdeckungen von Erfindern und Wis-
senschaftlern in der Praxis verwirklicht werden. Festzu-
halten ist dabei, dass Unternehmertum im Sinne Schum-
peters zumeist auf nicht-monetaren Motiven basiert, wie
dem Wunsch nach Selbstverwirklichung und der Freude
an kreativer Betatigung (Schumpeter, 1934, 92-94; Hecker,
2023). Diese intrinsische Motivation ist deswegen von
groBer Bedeutung, da sich die Vorteile von Innovationen
nicht auf das jeweilige Unternehmen beschrénken, son-
dern friher oder spater der gesamten Gesellschaft zugu-
tekommen. Es liegen also aus mikrodkonomischer Sicht
positive externe Effekte vor, fir welche die Initiatoren im
Durchschnitt nur unvollstdndig kompensiert werden.

Phelps erweitert Schumpeters Theorie, indem er die Un-
ternehmer- und Erfinderfunktion verbindet. So legt er in
seinen Ausfihrungen zum Thema ,indigenous innovati-
on“ dar, dass maBgebliche Innovationen der Vergangen-
heit oftmals nicht auf akademischer Grundlage, sondern
durch die Experimentierfreude und den Entdeckergeist
in Unternehmen entwickelt wurden (Phelps, 2017). Ahn-
lich wie Schumpeter betont Phelps (2013, 246) die Be-
deutung nicht-monetérer Motive bei Unternehmer:innen
und Manager:innen: ,In modern capitalism, (...), the eco-
nomy is largely driven by people who, while attending to
the bottom line, want to make a difference — to contribute
to society or to build monuments to themselves or con-
nect with existing ventures — not just make money“. Da-
bei beschreibt Phelps (2013, 246-250) die Gefahr, dass
Ubersteigertes Profitstreben zu einer Verdrangung intrin-
sischer Motivation und dadurch zu einem Riickgang der
Innovationsféahigkeit fiihren kann, wobei er insbesondere
die Verfuhrung durch kurzfristige Renditechancen im Fi-
nanzsektor (,money culture®) als Problem ansieht.

Empirie: Historische Anndherung an die
Innovationsféahigkeit von Gesellschaften

Zur historischen Veranschaulichung der Bedingungen
erfolgreicher Innovationen bietet sich vor allem die inzwi-
schen vielfach untersuchte Industrialisierung Westeuro-
pas und der USA seit der zweiten Hélfte des 18. Jahrhun-
derts an, die spater auch auf andere Teile der Welt Gber-
sprang. Der Wirtschaftshistoriker Joel Mokyr (2017) sieht
die Grundlage dieser Industrialisierung in der Innovations-
kultur, die sich in Europa seit der Renaissance herausge-
bildet habe, wodurch mittels eines besseren Verstandnis-
ses der Natur die Méglichkeiten zur Gestaltung der Welt
durch den Menschen sukzessive gewachsen seien. Mokyr
(2017, 179-224) verweist dabei auf frihneuzeitliche Ge-
lehrtennetzwerke, die durch Wettbewerbsprozesse (,mar-
ket for ideas") die Generierung neuen Wissens férderten,
wobei die erstrebten Vorteile in Form von akademischer
Anerkennung vorwiegend immaterieller Natur waren. Ana-
log dazu seien auch viele der Innovatoren im Kontext der
industriellen Revolution ebenso wie maBgebliche Gelehrte
der Renaissance und Aufklarung primér durch nicht-finan-
zielle Anreize motiviert worden, wie das Streben nach wis-
senschaftlicher Reputation oder nach Aufnahme in Eliten-
zirkel wie Akademien (Meisenzahl und Mokyr, 2011).

Dartber hinaus setzte die von Mokyr beschriebene Innova-
tionskultur voraus, dass die politischen und intellektuellen
Eliten ein MindestmaB an Offenheit flr neue Ideen zeigten
und Innovationen nicht primér als Gefédhrdung ihres Macht-
anspruchs wahrnahmen (Mokyr, 2017, 59-69). Die Initial-
zlndung fir die Industrialisierung entstand aus Mokyrs
Sicht durch die Verbindung wissenschaftlicher Expertise
mit unternehmerischem Gestaltungsdrang und handwerk-
lichem Kénnen im GroBbritannien des 18. Jahrhunderts,
wobei deutliche Parallelen zu Phelps‘ Theorie der ,indige-
nous innovation“ auffallen. Spatere Phasen der Industri-
alisierung zeichneten sich vor allem durch ein intensives
Zusammenwirken von universitarer Grundlagenforschung
und praktischer Umsetzung in Unternehmen aus. So konn-
te Deutschland, dessen Universitdten um 1900 im Bereich
der naturwissenschaftlichen Forschung an der Weltspitze
lagen und das zudem Uber zahlreiche Technische Hoch-
schulen verflgte, hier eine Vorreiterrolle spielen und den
Vorsprung GroBbritanniens einholen (Landes, 1999, 447-
470). Hier zeigte sich, wie staatliches Engagement zur For-
schungsférderung in Verbindung mit dem erfolgreichen
Wirken von Pionierunternehmern, wie z. B. Werner von Sie-
mens, Carl Zeiss oder Robert Bosch zu einem entschei-
denden Wettbewerbsvorteil werden konnte.

Auffallend ist, dass viele dieser Unternehmensgriinder

dem von Phelps verwendeten Begriff des ,Schumpeter-
Unternehmers” insofern entsprachen, als sie bei der
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Verwirklichung von technischem Fortschritt ein hohes
MaB an intrinsischer Motivation zeigten. Dies brachte
beispielsweise Werner von Siemens (1943, 174) in seiner
Autobiographie zum Ausdruck: ,In der Regel war es zu-
nachst das wissenschaftlich-technische Interesse, das
mich einer Aufgabe zuflihrte. Ein Geschéftsfreund hén-
selte mich einmal mit der Behauptung, ich lieBe mich bei
meinen Unternehmungen immer von dem allgemeinen
Nutzen leiten, den sie bringen sollten, fdnde aber schlie3-
lich immer meine Rechnung dabei“. Auch angestellte
Manager erwiesen sich oftmals als Unternehmer im Sin-
ne der Definition von Phelps und Schumpeter, beispiels-
weise indem sie Zukunftstechnologien auch gegen die
kurzfristigen Gewinninteressen von Aktiondren durch-
setzten. So betonte Heinrich Nordhoff als Generaldirektor
der Volkswagen AG auf einer Hauptversammlung im Jahr
1961, dass Dividendenzahlungen nur dann mdglich seien,
wenn die entsprechenden Gelder nicht fir Zukunftsinves-
titionen bendtigt wirden (Nordhoff, 1992, 284 f.).

Dass sich diese Sichtweise nicht auf Deutschland be-
schrénkte, zeigt das Beispiel von Henry Ford, der sich
nicht scheute, Teilhabern, die stédrker am Gewinn als an
Innovationen interessiert waren, offentlich entgegenzutre-
ten. Ford (1922, 269) beschrieb sein Versténdnis unterneh-
merischen Handelns, wie folgt: ,,(...) if one has visions of
service, if one has vast plans which no ordinary resources
could possibly realize, if one has a life ambition to make the
industrial desert bloom like the rose, and the work-a-day
life suddenly blossoms into fresh and enthusiastic human
motives of higher character and efficiency, then one sees in
large sums of money what the farmer sees in his seed corn
— the beginning of new and richer harvests whose benefits
can no more be selfishly confined than can the sun’s rays)*“.
Gewinnstreben blieb nach dieser Sichtweise ein wesent-
liches Motiv unternehmerischer Tatigkeit, wobei Gewinne
jedoch primar als Mittel zum Zweck weiterer Investitionen
und weniger als finales Ziel verstanden wurden.

Selbst im globalen Finanzsektor lieB sich teilweise eine
nicht-monetére Motivation feststellen, wie ein Blick in die
Memoiren des New Yorker Bankers David Rockefeller
zeigt. Dort zitiert Rockefeller, unter anderem unter Bezug-
nahme auf Schumpeter, aus seiner im Jahr 1940 fertigge-
stellten Dissertation: ,Entrepreneurship offers at once an
opportunity to satisfy man’s creative, his power-seeking,
and his gambling instincts. [...] It would be misleading
simple to ignore the fact that interest in the process of
achievement is itself a goal to many who regard profit as a
more-or-less worthwhile by-product)“ (Rockefeller, 2002,
96). Diese Sichtweise flhrte dazu, dass Rockefeller auch
das Bankgeschéft unter der Zielsetzung der Mitgestal-
tung des technologischen und gesellschaftlichen Fort-
schritts betrieb, indem er, ganz im Sinne des von Phelps
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genannten ,Marschak-Nelson-Investors®, innovative Ge-
schéftsideen weltweit finanzierte (Rockefeller, 1964).

Charakteristisch fur spatere Stufen der Industrialisierung
war zudem der Ubergang zum Massenkonsum auf der
Grundlage innovativen Konsumverhaltens (im Sinne von
~Amar-Bhidé-Konsumenten®). Zunachst in den USA, aber
spatestens ab Mitte des 20. Jahrhunderts auch in West-
europa, wurden immer mehr Produkte nicht fir den Be-
darf des Staates oder den Luxuskonsum der Oberschicht
hergestellt, sondern flr breite Bevdlkerungsschichten, die
durch gestiegene Lohne Uber die erforderliche Kaufkraft
verfligten und innovative Produkte, wie Kiihlschranke oder
Autos, nachfragten. Dadurch verwirklichte sich zugleich
das volkswirtschaftliche Prinzip der Konsumentensouvera-
nitdt, denn Unternehmen konnten nun in der Regel dann
die groBten Erfolge verbuchen, wenn sie ihre Tatigkeit am
Bedarf mdglichst vieler Konsument:iinnen ausrichteten
(Schréter, 1999, 113-115). Zudem spielte der Finanzsektor
seit dem ausgehenden 19. Jahrhundert eine zunehmende
Rolle bei der Umsetzung von Innovationen, da der Kapital-
bedarf fur die erforderlichen Investitionen immer seltener
von einzelnen Unternehmern aufgebracht werden konnte.

Zwischenfazit

Im Ruckblick auf die verschiedenen Phasen der Indus-
trialisierung Westeuropas und spéter der Weltwirtschaft
ist festzustellen, dass — wie von Phelps dargestellt — in-
trinsisch motiviertes Unternehmertum und Management-
féhigkeiten in der Praxis ebenso relevant waren wie die
Bereitschaft und Fahigkeit von Investor:iinnen zur Fi-
nanzierung der erforderlichen Technologien. Und nach-
frageseitig trugen kaufkraftige und innovationsbereite
Konsumentiinnen dazu bei, dass der industrielle Fort-
schritt seit Mitte des 18. Jahrhunderts nicht versiegte.

Insgesamt lassen sich die Faktoren, die fur das Innova-
tionspotenzial ausschlaggebend waren, in Tabelle 2 zu-
sammenfassen. Diese Faktoren werden nun im folgenden
Abschnitt zur Untersuchung des gegenwartigen Innova-
tionspotentials herangezogen, um mdgliche Innovations-
hemmnisse zu identifizieren. Dabei werden sowohl die
globale Ebene als auch die Situation in Deutschland be-
trachtet.

Aktuelle Bestandsaufnahme

Innovationskultur und Risikoneigung: keine auffalligen
Veranderungen

Was die Innovationskultur anbelangt, so lassen sich der-
zeit weder in Deutschland noch weltweit Anhaltspunkte
fir einen Rickgang gegentiber friheren Epochen erken-
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nen (Mokyr, 2019). Auch die Bereitschaft zur Akzeptanz
neuer Technologien kann nicht bezweifelt werden, wie die
aktuelle Nachfrage nach digitalisierten Dienstleistungen
eindrucksvoll belegt, nicht zuletzt im Zusammenhang mit
kunstlicher Intelligenz.

Hinsichtlich der Risikoneigung erscheint auf globaler Ebe-
ne kein eindeutiges Urteil méglich, da dem Aufstiegswillen
und der Risikobereitschaft von Teilen der Weltbevoélkerung
(z.B. in Slidostasien) Tendenzen zur Besitzstandswahrung
und Statusabsicherung in den saturierten und alternden
Volkswirtschaften Europas gegenlberstehen. So ist bei-
spielsweise die Angst vor unternehmerischem Scheitern
in Deutschland stérker ausgepragt als in anderen Indus-
trielandern, aber mit rucklaufiger Tendenz (Metzger, 2019).

Motivationskultur: Grundlegender Wandel durch
Shareholder-Value-Orientierung

Mit Blick auf die Motivationskultur in Unternehmen hinge-
gen lasst sich seit den 1980er Jahren weltweit ein Wandel
feststellen, der mit dem Ubergang zu shareholder-value-
orientierten Steuerungsansétzen verbunden ist. So war die
Einflhrung shareholder-value-basierter Managementtech-
niken stets mit einer Umstellung des betrieblichen Rech-
nungswesens auf kapitalmarktorientierte Benchmarks
verbunden (Hecker, 2018). Seitdem wird in der Manage-
mentliteratur und von Investoren die Forderung erhoben,
dass Unternehmen mindestens ihre sogenannten Kapi-
talkosten verdienen mussen, die fir das Eigenkapital an-
hand mdglicher Alternativrenditen an den Finanzmarkten
ermittelt werden (Hecker, 2021a, b). Dementsprechend gilt,
dass Investitionen nur noch dann getatigt werden sollen,
wenn ihre prognostizierten Ertrage in risikoadjustierter Be-
trachtung durchschnittlich erzielbare Kapitalmarktrenditen
Ubertreffen.

Im Zuge dieses Wandels wurden seit den 1980er Jahren
Manager in den USA und spéater auch in Deutschland durch
entsprechende Vergltungssysteme mit hohen Boni dazu
motiviert, shareholder-value-orientierte Investitionsstrate-
gien zu verfolgen. GroBe Industrieunternehmen steuerten
nunmehr ihre Forschungs- und Innovationspolitik nach
dem MaBstab von Finanzinvestitionen und entdeckten die
Finanzmérkte als lukrative Alternative zu realwirtschaft-
lichem Wachstum. Ein anschauliches Beispiel fir diese
Sichtweise bietet die Autobiographie des langjahrigen CEO
von General Electric, Jack Welch (2001, 101), der die Vor-
zlige des Finanzsektors gegenliber der Industrie folgen-
dermaBen beschrieb: ,You didn‘t have to invest heavily in
R(esearch)&D(evelopment), build factories, and bend metal
day after day“. Hier wird exemplarisch deutlich, wie sehr
sich Managementziele veréndert hatten, denn gegenlaufig
zu Rockefeller, der wenige Jahrzehnte vorher als Banker

Tabelle 2
Faktoren fiir das Innovationspotenzial

Kulturelle/ethische Voraussetzungen

Innovationskultur Erfindergeist, Akzeptanz neuer Produkte und

lebensweltlicher Veranderungen

Risikoneigung Risikobereitschaft, Inkaufnahme von Misserfol-

gen

Motivationskultur intrinsisch motiviertes Forschungsinteresse,
Attraktivitat nicht-monetarer Anreize (Selbstver-
wirklichung, Sozialprestige als Erfinder, akademi-

sche Reputation, ...)

Okonomische Faktoren

Ordnungspolitische Garantie von Eigentumsrechten, Anreize fur
Rahmenbedingun-  Investitionen in Sach- und Humankapital
gen

Kapitalverfligbarkeit Leistungsféhiger Finanzsektor, Ersprarnisbildung

Kapitalallokation Staatliche Finanzierung von Grundlagenfor-
schung und 6ffentlichen Gutern, Konsumenten-

souverénitat als Steuerungsinstrument

Quelle: eigene Darstellung.

realwirtschaftliche Ziele verfolgt hatte, relativierte nunmehr
der Chemieingenieur Welch das Streben nach technologi-
schem Fortschritt zugunsten von Finanzinvestitionen.

Intrinsisch motiviertes Unternehmertum im Sinne von
Phelps und Schumpeter passte ganz offensichtlich nicht
in die Welt eines shareholder-value-orientierten Manage-
mentdenkens, das Investitionen ausschlieBlich an finanz-
marktbasierten Rendite-Benchmarks maB (und trotz aller
Bekenntnisse zu CSR-Zielen weiterhin praktiziert wird).
Die volkswirtschaftlichen Folgen zeigten sich im Laufe der
Zeit, denn inzwischen wurde der Riickgang von Investitio-
nen aufgrund shareholder-value-orientierter Steuerungs-
anséatze durch zahlreiche ©6konometrische Studien fir
die USA und fiir Europa belegt (Lazonick und O’Sullivan,
2001). In der Literatur wurde diese Investitions- und Inno-
vationszurlickhaltung auch als ,jinvestment-less growth®
beschrieben (Gutierrez und Philippon, 2016).

Ordnungspolitische Rahmenbedingungen: unauffélliges Bild

Im Hinblick auf die ordnungspolitischen Rahmenbedingun-
gen lassen sich weltweit keine auffallenden Veranderungen
feststellen. Weder der Schutz von Eigentumsrechten noch
der Bestand unternehmerischer Freiheit erscheinen auf glo-
baler Ebene starker gefahrdet als in friiheren Jahrzehnten.!

Fur Deutschland wird bisweilen die Kritik erhoben, dass
sich Investitionen aufgrund von Buirokratie oder hohen

1 Als Beleg daflir kann der vom Fraser Institute ermittelte Economic
Freedom of the World Index herangezogen werden. Vgl. zur Entwick-
lung seit 2000 Fraser Institute (2022, 15).
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Belastungen durch Steuern und Sozialabgaben nicht
mehr lohnen wirden. Diese Argumentation kann jedoch
nicht Gberzeugen, wenn man sie im langfristigen Kontext
betrachtet. So ist im Hinblick auf die steuerliche Belas-
tung von Einkommen und Unternehmensgewinnen in
Deutschland seit dem Zweiten Weltkrieg kein Anstieg
feststellbar, sondern ganz im Gegenteil bestanden in den
wachstumsstarken Jahren der frihen Nachkriegszeit
deutlich héhere Spitzensteuerséatze bei der Einkommen-
und Korperschaftsteuer (Bach, 2019). Daher wére im
Hinblick auf die Investitionsanreize lediglich eine relative
Verschlechterung Deutschlands gegenliber dem Ausland
denkbar. Eine generelle Erklarung fir ricklaufiges Pro-
duktivitditswachstum bietet sich hierdurch jedoch nicht,
da dieses Problem weltweit auftritt.

Zunehmende Probleme der Kapitalallokation trotz
verbesserter Kapitalverflgbarkeit

Was die Kapitalverfligbarkeit anbelangt, so sind in den ver-
gangenen Jahrzehnten die Méglichkeiten zur Finanzierung
von Investitionen durch grenziberschreitende Finanz-
transaktionen weltweit exorbitant gewachsen. So kénnen
Kapitalien inzwischen per Mausklick dorthin flieBen, wo
sich lukrative Anlageméglichkeiten auftun, wodurch sich
auch die Méglichkeiten zur Finanzierung von Innovationen
grundsatzlich vervielfacht haben. Gleichzeitig haufen sich
ausweislich diverser Krisen (Dotcom Bubble, Finanzsys-
temkrise ab 2008, Staatsschuldenkrise, ...), jedoch auch
die Beispiele fiir spektakulare Fehlallokationen von Kapital
aufgrund systemischer Fehlsteuerungen im Finanzsektor.

Ganz offensichtlich ist die weltweite Verflechtung der Ka-
pitalmérkte in den vergangenen Jahrzehnten mit struktu-
rellen Problemen bei der Kapitalallokation einhergegan-
gen. Ein anschauliches Beispiel aus deutscher Perspek-
tive war der Erwerb komplexer Finanzprodukte (wie Asset
Backed Securities) durch zahlreiche Banken, der im Zuge
der Finanzmarktkrise ab 2008 zu riesigen Verlusten flhr-
te und Kapital in unwirtschaftliche Verwendungen lenkte,
wie Uberhitzte Immobilienmarkte. Als Ursachen fur dieses
Allokationsversagen im Finanzsektor lassen sich in ers-
ter Linie Fehlanreize flr Entscheidungstréager sowie Re-
gulierungsdefizite identifizieren, wie kurzfristig orientierte
Boni-Systeme, fehlende Haftung fir Risiken und Moral-
Hazard-Probleme durch Banken, die als ,too big to fail“
galten (Hecker, 2016). Dabei erweist sich gerade Moral
Hazard in Form von Spekulationen auf staatliche Unter-
stitzung im Krisenfall als Kontrapunkt zu dem von Phelps
beschworenen Willen zur eigenverantwortlichen Pro-
blemldsung. Insgesamt zeigt sich, dass viele der Ursa-
chen in enger Verbindung mit den bereits beschriebenen
Veranderungen in der Motivationskultur in Unternehmen
(insbesondere durch Einfihrung kurzfristiger Renditeziele
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und daran orientierter Verglitungssysteme) stehen, die In-
dustrie und Finanzsektor gleichermalBen betreffen.

Eine weitere Beeintrachtigung der Kapitalallokation stellt
die zunehmende Marktmacht groBer Unternehmen dar,
insbesondere im Technologiebereich (Wambach und Muil-
ler, 2020, 79-84). Problematisch erscheint diese Tendenz
nicht nur aufgrund der damit verbundenen Schéadigung
der Verbraucher:innen durch Monopolrenten, sondern ins-
besondere durch die Beeintrachtigung der Konsumenten-
souveranitat (Falkinger, 2023). So lasst sich beispielsweise
im Bereich des Onlinemarketings regelmaBig feststellen,
wie technologischer Fortschritt weniger fur die Erfillung
von Bedirfnissen der Konsument:innen eingesetzt wird
als fur die Beeinflussung des Verbraucherverhaltens im
Sinne der Plattformanbieter. BigTechs, die aufgrund der
von ihnen gesammelten Daten Gber Marktmacht verfligen,
missen sich dementsprechend weniger um Innovationen
im Interesse der Konsument:innen bemihen. Hier wird die
Konsumentensouveranitat in ihr Gegenteil verkehrt, mit
der Folge, dass technologischer Fortschritt und knappe
Ressourcen fir Zwecke eingesetzt werden, die nicht zur
Lésung dringlicher Probleme beitragen.

Hinzu kommt ein weiteres Allokationsproblem, da viele
derzeit benétigte Innovationen, insbesondere im Bereich
des Umwelt- und Klimaschutzes, den Charakter 6ffent-
licher Guter haben, flr die keine private Zahlungsbereit-
schaft besteht. Daher kommt anstelle der von Phelps
beschriebenen ,,Bhidé-Konsumenten“ nur der Staat als
Nachfrager infrage, dessen finanzielle Mittel in Zeiten
multipler Krisen ohnehin stark beansprucht werden.

Fazit

Es zeigt sich also, dass die von Phelps beschriebenen
und historisch beobachtbaren Faktoren der Innovations-
fahigkeit von Gesellschaften eine gute Basis fir die Iden-
tifikation von Innovationshindernissen in der Gegenwart
bieten. Dabei lassen sich primar Motivations- und Allo-
kationsprobleme feststellen, die sich vielfach gegenseitig
verstarken. So ging die Héhergewichtung von Profitzielen
im Rahmen shareholder-value-orientierter Management-
ansétze, die sich nicht zuletzt im exorbitanten Anstieg
von Managergehéltern und Banker-Boni widerspiegelte,
mit einem Bedeutungszuwachs des Finanzsektors ein-
her, der wiederum zur Folge hatte, dass Fehlsteuerungen
innerhalb dieses Sektors immer groBere Auswirkungen
auf die Realwirtschaft zeitigten. Zugleich beeintréchtigte
das Wachstum des Finanzsektors die Investitionsbereit-
schaft in anderen Bereichen der Wirtschaft, und es kam
zu einer Verlagerung von Humankapital aus der Real- in
die Finanzwirtschaft (Cecchetti und Kharroubi, 2015).
Hier bietet sich ein Erklarungsansatz dafiir an, dass sich
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Innovationen, die ja — insbesondere im Bereich der Digi-
talisierung — weiterhin laufend entstehen, in jingerer Zeit
deutlich schwécher in Produktivitdtssteigerungen und
Wachstumsraten niedergeschlagen haben als wéahrend
der industriellen Revolutionen der Vergangenheit.

Auch wenn bei diesen Prozessen vielfédltige Ursachen
zusammenwirken, liegt ein entscheidender Faktor in den
Anreizen und Motiven 6konomischer Aktivitdten. So droht
eine Beeintrachtigung des Innovationspotenzials insbe-
sondere dann, wenn profitorientierte Motive die Ober-
hand gewinnen und finanzmarktbasierte Benchmarks
zur Steuerung von Investitionen herangezogen werden.
Es lohnt sich also, bei der Suche nach Ursachen fur der-
zeitige Innovations- und Wachstumsschwéchen tber den
6konomischen Tellerrand hinauszublicken und kulturelle
bzw. ethische Aspekte einzubeziehen.

Hieraus lasst sich die Erkenntnis gewinnen, dass zur For-
derung von Innovationen und Wachstum mehr erforder-
lich ist als staatliche Subventionen und Konjunkturpolitik.
Auch wenn die Motivation von Akteuren und die dahinter-
stehende moralische Orientierung nicht direkt durch die
Wirtschaftspolitik verédndert werden kdnnen, bestehen
hierfiir zumindest indirekte Ansatzpunkte. So kénnte bei-
spielsweise in Vorgaben zur Definition von Nachhaltigkeit
(wie der EU-Taxonomie-Verordnung zur Nachhaltigkeit)
deutlich gemacht werden, dass Unternehmen, die als
nachhaltig eingestuft werden sollen, nicht anhand finanz-
marktorientierter Benchmarks gesteuert werden durfen.
Auch gesetzliche Vorgaben zur Begrenzung von Mana-
gergehéltern und Boni wiirden dazu einen Beitrag leisten.
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ture of motivation in the financial and real economy. As a result, the ability to innovate was impaired by reduced investment in research
and development, which was exacerbated by the misallocation of capital in the financial sector.
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Gesamtwirtschaftliche Preiseffekte der
Ruckgabe von CO_-Abgaben

CO,-Abgaben wie Steuern und Zertifikate als Instrumente der Klimapolitik iben einen

starken Effekt auf die gesamtwirtschaftliche Preisentwicklung aus. Eine insbesondere
preisstabilitatsgerechte Riickgabe der CO,-Einnahmen soll dazu beitragen, liberschieBende
Reaktionen von Lohnentwicklung, Preissetzung und Geldpolitik wie im Gefolge der
Energiekrise zu vermeiden. Im Rahmen einer gesamtwirtschaftlichen Koordinierung sollte eine
beschéftigungsorientierte Politikausrichtung bei Preisstabilitat gewahrleistet werden.

Zu den geplanten klimapolitischen MaBnahmen gehort
die Rickgabe von Einnahmen aus der CO,-Abgabe an
die Birger:innen als Voraussetzung fir die Akzeptanz der
Klimapolitik. Weniger im Blick sind dabei die Wirkungen
der Rickgabe auf die gesamtwirtschaftliche Preisent-
wicklung und daraus folgende Reaktionen. Der jlingste
Energiepreisschock hat gezeigt, dass von einem massi-
ven Preiseffekt Auswirkungen auf Lohn- und Preissetzung
in Form einer sekundaren Kerninflation ausgehen kénnen,
die die Geldpolitik zu einem restriktiven Kurs veranlasst
mit negativen Folgen fur die gesamtwirtschaftliche Ent-
wicklung.

Ziel der Klimapolitik ist die Klimaneutralitat in Deutsch-
land bis 2045, in der EU bis 2050"; weltweit wird mit dem
Klimaabkommen von Paris 2015 eine Begrenzung der
Erwdrmung auf 1,5°C angestrebt. Die Weltklimakonfe-
renz von Dubai hat sich erstmals zur Abkehr von fossiler
Energie bekannt. Hauptséachliche Instrumente — erganzt
um ordnungspolitische MaBnahmen wie Ge- und Verbote
- sind eine CO,-Steuer und anschlieBend CO,-Zertifikate.

1 Klimaneutralitat wird dabei als Netto-Null-Emission verstanden, d.h.
inklusive negativer Emissionen, wie sie manche Experten neben na-
tlrlicher Absorption z.B. von einer technischen Weiterentwicklung
von Carbon Capture and Storage (CCS), CO,-Entnahme aus der At-
mosphére (Carbon Dioxide Removal, CDR), unmittelbarer Abschei-
dung am Emissionsstandort (Direct Air Capture) und deren Verwen-
dung als Rohstoff (Carbon Capture and Use, CCU) erwarten. Eine
Abkuhlung der Atmosphére soll die Ausbringung von Aerosolen in die
Luft (Geoengineering) erbringen.

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

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

*  Der Autor dankt Gustav Horn fir hilfreiche Anmerkungen.
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Preiseffekte von CO,-Abgaben

Zur Erreichung dieser Ziele wird bei preisbasierten Kon-
zepten in Modellrechnungen ein Preispfad fir CO,-Emis-
sionen abgeleitet, so z.B. eine CO,-Preisentwicklung von
nominal 25 Euro/t im Jahr 2021, ca. 350 Euro/t 2030 und
real 730 Euro/t 2050 (Harthan et al., 2022).2 Offen sind da-
gegen die Mengen- und Preisentwicklung fir erneuerbare
Energie. Offen ist auch die Entwicklung des energiespa-
renden technischen Fortschritts.

Der Preiseffekt auf die gesamtwirtschaftliche Preisent-
wicklung, z.B. auf den harmonisierten Verbraucherpreis-
index (HVPI), ergibt sich aus der Mengen- und Preisent-

2 Hier werden auch alternative Preispfade bis 2030 ausgewiesen, wo-
bei der niedrigste Wert fir 2030 mit rund 240 Euro/t angesetzt wird.
Ferner werden quantitativ CO,-Restbudgets und Mengenpfade vor-
gegeben, die einzuhalten und gerecht auf alle Lander zu verteilen sind
(Wiegand et al., 2021, 127 ff.). Hermann (2022) ist skeptisch bezlig-
lich eines ausreichenden Angebots und eines niedrigen Preises bei
erneuerbarer Energie bei anhaltendem Wachstum. Sie halt nur eine
,Uberlebenswirtschaft* als okologische Kreislaufwirtschaft fur ziel-
fuhrend, bei der der Staat festlegt, was produziert und wie es verteilt
wird, wobei sich die jeweiligen maximal zulassigen MengengréBen an
der britischen Kriegswirtschaft ab 1939 orientieren. Jeder Fortschritt
bei der Energieeffizienz werde durch das Mengenwachstum uber-
kompensiert (Rebound-Effekt) (siehe auch Vogel und Hickel, 2023).
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wicklung der Gesamtenergie En. Die Mengenkomponen-
te x(En) wird vom Preis der Gesamtenergie p(En), vom
energiesparenden technischen Fortschritt #F(En) und von
der Wirtschaftsleistung () bestimmt:

x(En) =1 (p(En), tF(En), y),
bei einer Preisentwicklung der Gesamtenergie von
p(En) = a-p(En, erneuerbar) + (1 — a)-p(En, fossil),

mit dem Anteil a der erneuerbaren Energie an der Gesamt-
energie, abhangig von der Preiselastizitdt der Nachfra-
ge nach fossilen und erneuerbaren Energien. Ein starker
Preiseffekt der Gesamtenergie auf den HVPI ist solange
zu erwarten, wie der preissteigernde Effekt der CO,-Ab-
gabe, gewichtet mit dem Verbrauch von fossiler Energie,
einen preissenkenden Effekt aus Menge und Preis der er-
neuerbaren Energie wesentlich tbertrifft.> Wann hier der
Break-even erreicht wird, hangt von vielen Faktoren ab,
die einer vertieften Analyse bedurfen.

Auszugehen ist derzeit von einem permanenten Anstieg
des CO,-Preises, von einer Elastizitat der Nachfrage nach
fossiler Energie von kurzfristig wenigen Zehnteln und
auch langfristig deutlich unter Eins (Bach et al., 2019, 6 ff.,
SVR, 2019, Tabelle 6) sowie von einem noch limitierten
Angebot an billigerer erneuerbarer Energie. Infolgedes-
sen durfte der HVPI energiebedingt fir einen bestimmten
Zeitraum ansteigen.* Die nachstehenden Ausfiihrungen
beziehen sich auf diese Zeitspanne (,mid-transition®)
(Heilmann und Krahé, 2023). Solange der Gesamtener-
giepreis insofern noch steigt, nimmt die Kaufkraft fur die
Ubrigen Waren und Dienstleistungen ab. Ziel muss es da-
her sein, den Preiseffekt der Energie auf den HVPI zu mi-
nimieren, im besten Fall vollstédndig zu kompensieren und
so auch die Kaufkraft des verfligbaren Einkommens zu
erhalten. Hierfir kommt es auf die Art der Rickgabe der
CO,-Einnahmen an.

3 Allein der Anstieg des CO,-Preises um 200 Euro/t verursacht infol-
ge direkter Inflationswirkung und Uberwalzung héherer Kosten durch
das Gewerbe zuziglich Inflationsziel der EZB einen gesamten Inflati-
onseffekt von rd. 5%2%. (Dullien, 2024)

4 Auf diese Erwartung bezieht sich auch der Koalitionsvertrag: ,Um
einen kdnftigen Preisanstieg zu kompensieren und die Akzeptanz des
Marktsystems zu gewéhrleisten, werden wir einen sozialen Kompen-
sationsmechanismus Uber die Abschaffung der EEG-Umlage hinaus
entwickeln (Klimageld)“ (Sozialdemokratische Partei Deutschlands
(SPD), Blindnis 90/Die Grinen und Freie Demokraten (FDP), 2021,
kursiv durch den Autor). Nur bei einer Elastizitat von minus Eins unter-
bliebe ein wiederholter Einfluss des fossilen Energiepreises auf den
HVPI, weil die Mengen dann in dem MaBe zuriickgehen wie die Preise
steigen.

Riickgabe von CO,-Einnahmen

Fir die Rlckgabe der CO,-Einnahmen werden vielfaltige
PolitikmaBnahmen und -empfehlungen diskutiert (SVR,
2019, Ziffn. 219 ff.). So z.B.

e Verbilligung von fossiler Energie (z.B. Strompreis-
bremse, Industriestrom (Bruckenstrompreis), Kili-
maschutzvertrdge (Differenzvertrdge), Senkung der
Stromsteuer)®

e Fodrderung erneuerbarer Energien (einschlieBlich Was-
serstoff-Wirtschaft) und Abbau von Subventionen fir
fossile Energie

e Auszahlung an die Birger:innen (Klimageld)

e Senkung von Abgaben (Mehrwertsteuer oder andere
indirekte Steuern, Sozialabgaben)®

e Senkung der Einkommensteuer (Erhdhung Grundfrei-
betrag, Senkung Grenzsteuerséatze) unter explizitem
Ausweis auf der Gehaltsabrechnung’

e Forderung klimaneutraler privater Investitionen in Un-
ternehmen und MaBnahmen in privaten Haushalten
(z. B. energetische Gebaudesanierung, Gebaudeener-
gie-Gesetz, E-Autos)

e Aufbau einer offentlichen klimaneutralen Infrastruk-
tur, soweit nicht primar oder zuséatzlich aus Neuver-
schuldung finanziert (z. B. Netzausbau, Ladestationen,
Bahn-Ausbau, OPNV).

Unter diesen Politikalternativen ist eine Auswahl zu tref-
fen. Kriterien hierfur sind unter anderem

preislicher Transformationsanreiz
Kaufkraft der privaten Haushalte

e soziale Ausgestaltung

e gesamtwirtschaftliche Preisentwicklung.

Bei allen genannten PolitikmaBnahmen und -empfehlungen
ist deren Auswirkung auf den HVPI und die reale Kaufkraft

5 Die EEG-Umlage wurde im Juli 2022 abgeschafft.

6 Maier-Rigaud hat schon vor 30 Jahren vorgeschlagen, die Mehrwert-
steuer abzuschaffen und durch eine Energiesteuer zu ersetzen (Mai-
er-Rigaud, 1994, 116). Mit der Inflationsausgleichspramie wurden be-
reits zusatzliche Zahlungen der Unternehmen an ihre Beschéftigten
bis zur Héhe von 3.000 Euro von Steuern und Sozialversicherungsab-
gaben befreit.

7 Vgl. Fuest und Sachs (2023); zusatzlich wird eine Erhéhung des Biir-
gergelds vorgeschlagen. Eine weitere Option sehen die Autoren in ei-
ner Umsatzsteuersenkung, die aus ihrer Sicht einfacher, aber etwas
weniger zielgenau wére.
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abhéngig von der Mengen- und Preisentwicklung der Ge-
samtenergie. Zu unterscheiden ist, ob die Ruckgabe als
gleichhoher Festbetrag oder als proportionale und/oder
diskrete Absenkung von Kosten, Abgaben oder Steuern
ausgestaltet wird. Ein Festbetrag enthélt eine starke soziale
Komponente und erhélt die Neigung zur Transformation. Bei
einer proportionalen Entlastung sind sozial progressive Wir-
kung und Anreiz zur Transformation schwécher ausgepréagt.

Im Folgenden wird zun&chst unterstellt, dass das gesamte
Aufkommen aus den CO,-Abgaben jeweils voll durch eine
der nachfolgenden MaBnahmen zuriickgegeben wird:

e Eine unmittelbare Verbilligung von fossiler Energie ist
nur fiir eine Ubergangszeit gedacht. Sie vermindert den
preislichen Transformationsanreiz. Soweit sie nur auf
bestimmte Adressaten wie z.B. energieintensive GroB-
unternehmen beschrénkt bleibt, wirkt sie selektiv und
insofern diskriminierend. lhr Effekt auf den HVPI ergibt
sich aus dem Saldo des abgesenkten Preises der fos-
silen Energie und des Preises fir erneuerbare Energie,
jeweils gewogen mit den entsprechenden Mengen.

e Die Férderung erneuerbarer Energien begunstigt die pri-
vaten Haushalte; sie erhdht das preisliche Transformati-
onsgefalle. Ohne differenzierende, z. B. soziale Ausgestal-
tung, wirkt sie proportional. Ihr Effekt auf den HVPI ergibt
sich aus der verstérkten Substitution fossiler Energie
durch erneuerbare Energie, bewertet zu den jeweiligen
Preisen. Der Substitutionsanreiz erhdht sich, wenn zu-
gleich Subventionen auf fossile Energie abgebaut werden.

e Die Auszahlung von einem einheitlichen Klimageld pro
Kopf erhélt gesamtwirtschaftlich die nominale Kaufkraft
der privaten Haushalte, weil zurlickgezahlt wird, was
insgesamt an CO,-Abgaben gezahlt wurde. Der Trans-
formationsanreiz ist abhéngig von den Elastizitdten der
jeweiligen Verbrauchs- und Einkommensgruppen. Ein
gleich hohes Klimageld wirkt sozial stark progressiv:
Wer mehr als im Durchschnitt verbraucht, bleibt ten-
denziell netto belastet. Wer wenig verbraucht, erhalt
sogar netto einen Einkommenszuwachs.? Die derzeiti-
ge Bundesregierung hat sich in ihrem Koalitionsvertrag

8 ,Demgegeniber steht bei pauschaler Kompensation ein tber alle Ein-
kommensgruppen hinweg betrachtlicher Teil an Nettoempfanger:innen,
der sich bis in die obersten Bereiche der Einkommensverteilung durch-
zieht. Ein pauschales Pro-Kopf-Klimageld erscheint daher als wenig ziel-
genau“ (Endres, 2023, kursiv durch den Autor). Endres analysiert die
Verteilungswirkung der CO,-Bepreisung in den Sektoren Verkehr und
Warme mit Pro-Kopf-Klimageld, differenziert nach Einkommensgrup-
pen, Wohneigentum und Miete sowie Stadt und Land. Eine andere Mo-
dellrechnung kommt anhand eines ,,CO,-Preisrechners* bei einer ein-
heitlichen Pro-Kopf-Zahlung ebenfalls zu Nettoeinkommenszuwéch-
sen bei niedrigen Einkommen (Mercator Research Institute on Global
Commons and Climate Change, 2021).

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft
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fir das Klimageld ausgesprochen. Rund drei Viertel
der Deutschen sind laut einer Umfrage aus dem Herbst
2022 ebenfalls dafur (Schaible, 2023). Auch in der Wis-
senschaft wird das Klimageld befurwortet (z.B. Grimm,
2023, 5; Grimm et al., 2023, 761). Der HVPI steigt solan-
ge an bis teurere fossile Energie durch billigere erneuer-
bare Energie im HVPI kompensiert wird.

Die Senkung von Abgaben kann in Form einer Senkung
direkter Steuern, der Mehrwertsteuer oder anderer in-
direkter Steuern sowie von Sozialabgaben (mit oder
ohne Steuerbefreiung) erfolgen.

a. Eine generelle Senkung der Mehrwertsteuer ist ergie-
big; sie begunstigt alle privaten Haushalte und erhélt
deren nominale Kaufkraft. Der regressive Effekt der
Mehrwertsteuer wird umgekehrt, d.h. ihre Absenkung
entlastet relativ umso stérker, je niedriger das verflg-
bare Einkommen ist. Wegen der unterstellten Senkung
der Mehrwertsteuer in vollem Umfang der Belastung
aus der gesamten Energiepreissteigerung ist der Ein-
fluss dieser MaBnahme auf den HVPI bei ihrer vollen
und unverzdgerten Weitergabe in entsprechende
Preissenkungen insgesamt gleich Null.

b. Eine Senkung anderer Verbrauchsteuern ist abhan-
gig insbesondere von deren Ergiebigkeit und Len-
kungswirkung. Sie kénnte alternativ oder ergénzend
zur Senkung der Mehrwertsteuer eingesetzt werden.®

c. Eine Senkung von Sozialabgaben mit oder ohne Sen-
kung der Lohnsteuer entlastet Arbeitnehmer:innen und
Arbeitgeber:innen. Sie beglnstigt damit nur diejeni-
gen, die Sozialabgaben zahlen. Fir andere Gruppen
misste eine andere Form der Kompensation gesucht
werden. Eine proportionale Senkung der Sozialabga-
ben ermdglicht kostenneutral einen gleichhohen An-
stieg des Nettoeinkommens bei einem relativ niedrige-
ren Anstieg der Bruttoléhne und -gehélter. Die Lohn-
stiickkosten der Unternehmen steigen entsprechend
niedriger an. Orientiert sich die Preisanhebung der
Unternehmen ceteris paribus an den Lohnstiickkosten,
féllt diese entsprechend weniger hoch aus als ohne
Senkung der Sozialabgaben. Wie im Falle der Senkung
und vollen Weitergabe der Mehrwertsteuer bleibt die
nominale Kaufkraft erhalten; unter den skizzierten Ver-

Diskutiert wird auch eine Senkung der Mehrwertsteuer auf bestimm-
te Verbrauche. Soweit diese energetisch sind, gilt: ,Insgesamt ist [...]
eine Mehrwertsteuersenkung auf Energietrédger weder in sozialer Hin-
sicht noch mit Blick auf den Klimaschutz ein geeignetes Instrument.
Stattdessen kédme eine gezielte umweltorientierte Reform der Mehr-
wertsteuer in Frage, die es den Birger*innen erleichtert, den Energie-
verbrauch und somit ihre Vulnerabilitdt gegeniliber Energiepreisstei-
gerungen zu verringern“ (Burger et al., 2022).
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haltensweisen ist auch der Einfluss dieser MaBnahme
auf den HVPI gleich null.

d. Die Senkung der Einkommensteuer unter Erhéhung
des Grundfreibetrags und Senkung der Grenzsteuersét-
ze stabilisiert ebenfalls die nominale Kaufkraft, wenn
wie im Fall der Abgaben die Senkung zu einer entspre-
chenden Mindersteigerung bei Léhnen und Preisen
flhrt; dann wird auch hier der HVPI nicht beeinflusst.

e Die Hohe der Effekte der Férderung klimaneutraler In-
vestitionen in Unternehmen und in privaten Haushalten
in Bezug auf die genannten Kriterien ist schwer ab-
zuschéatzen. Sie sollten anlass- und bedarfsbezogen
ausgestaltet sein. Ihr Transformationsanreiz hangt von
ihrer Dotierung ab. lhre Auswirkung auf den HVPI be-
misst sich danach, wie schnell und stark dadurch der
Anteil billigerer erneuerbarer Energie am Gesamtver-
brauch gesteigert werden kann.

e Der Aufbau einer 6ffentlichen klimaneutralen Infrastruk-
tur wirkt unmittelbar oder komplementar zur privaten
Férderung. Die Hohe der Effekte bezlglich der ge-
nannten Kriterien ist ebenfalls schwer abschatzbar. Fur
die Auswirkung auf den HVPI gilt das zuvor Gesagte.

Vermeidung eines klimapolitischen Preisschocks

Im Gefolge und zur Abfederung des Energiepreisschocks
nach dem Kriegsbeginn in der Ukraine hat es eine Abstim-
mung zwischen der Regierung und den Sozialpartnern
unter Teilnahme des nationalen Vertreters der Geldpolitik
im Rahmen einer Konzertierten Aktion gegeben. Ein wich-
tiges Instrument war hier die Gas- und Strompreisbremse
mit ihrem inflationsdadmpfenden Effekt, ferner die Steuer-
und Sozialabgabenbefreiung einer hohen Einmalzahlung
an die Beschéftigten (,Mehr Netto vom Brutto®). Beides
hat die anschlieBenden Tarifverhandlungen entlastet und
zu Tariflohnerhéhungen geflihrt, die damals deutlich unter
der Inflationsrate lagen. Sie lagen aber zugleich ebenso
deutlich Gber dem Preisziel der EZB, was zur Begrenzung
der Reallohn- und Kaufkraftverluste tarifpolitisch unver-
meidbar war. Hinzu kamen Preiserhdhungen im Unter-
nehmensbereich, die Uber die Kostensteigerungen hin-
ausgingen (Dullien et al., 2023; Ragnitz, 2022)."° Die fla-
chendeckende Auswirkung des Energiepreisschocks war
offenbar Anlass und Signal zu (Sttick-)gewinnsteigernden
Preisanhebungen der Unternehmen in einigen Sektoren
in einer Art gleichgerichtetem Verhalten. Insofern blieben

10 ,,Der Beitrag der Arbeitskosten zur jahrlichen binnenwirtschaftlichen
Inflation erhdhte sich im zweiten Quartal. Dies hing auch mit einer
geringeren Produktivitdt zusammen. Der Beitrag der Gewinne hinge-
gen sank erstmals seit Anfang 2022“ (Lagarde und de Guindos, 2023,
(kursiv durch den Autor).

die Preissteigerungen, weil in sektoralem Umfang, wett-
bewerbsneutral, wahrend einem einzelnen Unternehmen
eine derartige Preisanhebung nicht ohne gravierende Ver-
luste an Marktanteilen méglich gewesen waére.

Lohn- und Preiseffekte verursachten eine Kerninflation
mit Wirkung auf die Rate des gesamten Euroraums, die
die Geldpolitik zu mehrfachen, schnell aufeinanderfol-
genden Zinsanhebungen veranlasste." Zinsreagible Sek-
toren wie die Bauwirtschaft brachen unmittelbar ein. Die
gesamtwirtschaftliche Entwicklung fiel in den negativen
Bereich. Insofern war die damalige Konzertierung zwar in
Teilen hilfreich, aber im Ergebnis nicht optimal.

Ziel muss es sein, auf dem Weg zur Klimaneutralitéat die-
se negativen Effekte zu vermeiden. Insbesondere geht es
um die Vermeidung eines erheblichen Preiseffekts aus
der Transformation auf den HVPI. Hauptinstrument hier-
fur ist die Ruckgabe der Einnahmen aus den jeweiligen
Preisschritten der CO,-Steuer bzw. -Zertifikate, saldiert
mit dem Preiseffekt erneuerbarer Energie. Innerhalb der
genannten Instrumente ist eine Auswahl zu treffen, die im
Ergebnis insbesondere HVPI-neutral wirkt. Vor diesem
Kriterium ist unter den genannten Voraussetzungen die
Senkung der Abgaben, insbesondere der Mehrwertsteu-
er dem Klimageld vorzuziehen.

Makro6konomische Koordinierung

Bisher wurde unterstellt, dass die Unternehmen eine Ab-
senkung der Mehrwertsteuer sowohl sofort als auch in
vollem Umfang in einer Preissenkung weitergeben. Beide
Voraussetzungen kénnen verletzt werden. Das ist insbe-
sondere zu erwarten, wenn die jeweiligen Absenkungen
relativ gering ausfallen. Es empfiehlt es sich daher, Herab-
setzungen des Mehrwertsteuersatzes erst in gréBeren Ab-
sténden, dann aber als starke Absenkung vorzunehmen.

Das Gleiche gilt fur eine Absenkung von Sozialabgaben;
nur wenn diese einen kritischen Schwellenwert Uber-
schreiten, dirfte sie von den Gewerkschaften zum Anlass
fur entsprechend niedrigere Bruttolohnabschlisse ge-
nommen werden. Weil dann auch die Entlastung bei den
Lohnstlickkosten hoch ausféllt, durfte sie von den Un-
ternehmen in einem wettbewerblichen Umfeld ebenfalls
in entsprechend starke Preissenkungen oder geringere
Preisanstiege umgesetzt werden. Damit eine Senkung
der Einkommensteuer ebenfalls kompensierend auf den

11 HVPI und BIP-Deflator lagen im gesamten Euroraum 2022 auch we-
gen des hohen Gewichts Deutschlands nicht wesentlich unter den
deutschen Werten und damit ahnlich deutlich tiber dem Preisstabili-
tatsziel der EZB.
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HVPI wirkt, bedarf es eines dhnlichen Verhaltens der Be-
teiligten wie im Falle der Absenkung der Sozialabgaben.

Ob die vorstehenden Verhaltensweisen in der Realitét ge-
geben sind, kann nicht mit Sicherheit vorhergesagt wer-
den.”? In dem MaBe, wie sie sich nicht oder nur zum Teil
realisieren, verbleibt ein gesamtwirtschaftlicher Preiseffekt
mit der Gefahr negativer Folgen wie in der Energiepreiskri-
se. Dieser Effekt tritt auch dann auf, wenn, wie vorgesehen,
ein wesentlicher Teil der CO,-Abgaben fiir nationale oder
EU-Programme verwendet wird und diese im Vergleich zu
einer Senkung der Mehrwertsteuer nicht unmittelbar und
gleich stark zu einer Entlastung des HVPI fihren.®

Um diese Risiken zu begrenzen oder ganz zu vermeiden,
bedarf es einer wechselseitigen Abstimmung zwischen
den makro6konomischen Akteuren im Rahmen einer
Konzertierten Aktion. Da es sich anders als beim Energie-
preisschock um eine Daueraufgabe bis hin zur Klimaneu-
tralitdt handelt, sollte die Konzertierte Aktion ebenfalls
eine dauerhafte Einrichtung sein. lhre Agenda beinhaltet
dabei insbesondere folgende Punkte:

e Die Ho6he des Effekts aus der Energiepreissteigerung
auf die gesamtwirtschaftliche Preisentwicklung muss
ermittelt werden.

e Zwischen allen Beteiligten muss ein Einversténdnis er-
zielt werden, dass es sich bei diesem Preiseffekt nicht
um eine (Kern-)Inflation, sondern um eine klimapoli-
tisch unabdingbare Verteuerung des zwar weit verbrei-
teten, aber singuléren Guts Energie handelt.

e Der Staat kompensiert diesen Preiseffekt durch eine
&quivalente Riickgabe der CO,-Einnahmen anhand der
beschriebenen Optionen.

12 Vgl. hierzu den Fall der Steuersenkungen fur Kraftstoffe. ,Obwohl
aufgrund vergangener Erfahrungen signifikante Risiken bestanden,
dass ein Teil der Steuersenkungen fur Kraftstoffe nicht an Endkonsu-
mentinnen und Endkonsumenten weitergegeben wird [...], kamen ver-
schiedene Studien zu dem Ergebnis, dass die herbeigefliihrte Steuer-
senkung weitestgehend weitergereicht wurde [...]. Diese Ergebnisse
sollten aber [...] mit Vorsicht interpretiert werden® (SVR, 2022, Ziff.
152). ,AuBerdem waére unklar, in welchem Umfang sie [Umsatzsteu-
ersenkung, Anm. d. Autors] an die Konsumenten weitergereicht
wird“ (Fuest und Sachs, 2023). Im Falle von Kapazitatsgrenzen z.B.
aus Fachkraftemangel kénnten Unternehmen Preise starker erhéhen
und Kostensenkungen weniger stark weitergeben, weil ein eventuel-
ler Rickgang beim Absatz ohnehin unvermeidlich ist. Indes hat die
Entlastung der Einmalzahlungen nach dem Energiepreisschock von
Steuern und Sozialabgaben zur Entspannung der nachfolgenden Ta-
rifverhandlungen beigetragen.

13 ,[...] mein Ministerium schafft die technischen Voraussetzungen
dafir, dass die Einnahmen aus dem CO,-Preis pro Kopf an die Bir-
gerinnen und Burger zurlickiberwiesen werden kénnen. Aber alle
Finanzmittel sind bereits verplant fiir Subventionen und Férderungen®
(Lindner, 2024, 3, kursiv durch den Autor).
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e Die Gewerkschaften kénnen sich dann zur Erhaltung
der Kaufkraft bei einer Erhéhung der Léhne an der Pro-
duktivitatssteigerung plus Preisstabilitéatsziel der Geld-
politik orientieren.

e Die Unternehmen geben — neben anderen empfange-
nen Kosten, so auch flir Energie (Weber und Wasner,
2023) - diese im Rahmen eines funktionsféhigen Wett-
bewerbs stabilitdtsgerechte Erhéhung der Lohnstlick-
kosten in den Preisen weiter."

e Da insofern keine Kerninflation entsteht, nimmt die
Geldpolitik einen etwaigen, nach Kompensation durch
den Staat verbliebenen, klimapolitisch bedingten
Preiseffekt im HVPI hin (,HVPI ex®) und insbesondere
nicht zum Anlass fiir eine Restriktion (Koll, 2022, 290)."®

e Der Staat stellt, wo notwendig, auBerhalb der Riickga-
be der CO,-Einnahmen Mittel fur flankierende soziale
MaBnahmen zur Abfederung der Klimapolitik zur Ver-
fugung.'

e Die Férderung klimafreundlicher Investitionen und
MaBnahmen in Unternehmen und privaten Haushalten
sowie die Bereitstellung komplementérer 6ffentlicher
Infrastruktur sollten lber andere Einnahmen, Beteili-
gungsfinanzierung oder Kreditaufnahme des Staates
finanziert werden.

Im Ergebnis muss die Konzertierte Aktion gewahrleisten,
dass die Klimapolitik gesamtwirtschaftliche Stabilitat und
einen hohen Beschéaftigungsstand bewahrt. Das ist not-
wendige Voraussetzung fir ihre Akzeptanz.”

Die européische Dimension

Sowohl der strukturelle Wandel hin zur Klimaneutralitat als
auch die gleichzeitige Wahrung makrodkonomischer Sta-
bilitdt erfordern auBerordentliche Anstrengungen. Gleich-

14 Im Falle von Monopolunternehmen werden Gesetze gegen Preisab-
sprachen, eine Besteuerung von windfall profits und als schéarfste
MaBnahme Preiskontrollen vorgeschlagen (Weber und Wasner, 2023).

15 Die klimapolitischen Abgaben und Auflagen belasten die interne Ren-
dite der Unternehmen. Diese zusatzlichen Kosten resultieren aus
verstarkter Abschreibung und Stilllegung sowohl noch vorhandener
fossiler Anlagen als auch von klimafreundlicherer Neuinvestitionen,
soweit sie wegen der zwischenzeitlich auf dem Wege zur Klimaneu-
tralitét weiter gestiegenen CO,-Preise nicht mehr rentabel sind. Diese
Sonderlast verlangt zur Kompensation vergleichsweise niedrigere Fi-
nanzierungskosten (Koll, 2023, 153).

16 Zur Sozialvertréglichkeit der CO,-Bepreisung (Dullien und Stein,
2022, 47 ff).

17 ,Knapp 40 Prozent der Blrger:innen in Deutschland furchten, dass
die Energie- und Verkehrswende den Wohlistand und die wirtschaft-
liche Leistungsfahigkeit Deutschlands geféhrden [...]. Im Fokus steht
auch die Sorge vor dem Verlust von Arbeitsplatzen“ (Bertelsmann
Stiftung, 2023).
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zeitig st6Bt Deutschland derzeit nur rund 2 % der weltwei-
ten Emissionen an CO, aus und wirde entsprechend beim
Erreichen der Klimaneutralitdt auch nur weltweit 2% ein-
sparen. Von der globalen Natur des Klimaproblems her ist
eine weltweite Koordinierung notwendig, um maximal ef-
fektiv zu sein (SVR, 2019, Ziffn. 13 ff.; Flassbeck, 2020, 27).
Ein sogenanntes griines Paradoxon der Art, dass die Ein-
sparung und Mindernachfrage bei fossiler Energie durch
einen Teil der Welt zur Preissenkung dieser Energieform
fihrt und insofern eine Mehrnachfrage danach im anderen
Teil zur Folge hat, wirde sich so vermeiden lassen. Das
Gleiche gilt fur direktes bzw. indirektes Carbon Leakage,
d.h. Verringerung von Nettoexporten bzw. Verlagerung von
Direktinvestitionen ins Ausland (SVR, 2021, Plustext 13). Al-
lerdings bleiben Verpflichtungen in dem MaBe unbestimmt
und vage, wie der Kreis der Beteiligten zunimmt. Ein Bei-
spiel daflr sind die Beschlisse seit Rio de Janeiro 1992
Uber Paris 2015 bis zu den weiteren Weltklimakonferenzen
wie zuletzt Dubai 2023. Inwieweit sogenannte Klimaklubs
hier erfolgreicher sein werden, bleibt abzuwarten.

Ein internationaler Zusammenschluss mit héherer Ver-
bindlichkeit ist die Européische Union."”® Im Rahmen des
Green Deal, der Ende 2019 beschlossen wurde und des
Europdischen Klimagesetzes aus dem Jahr 2021, wurde
eine ganze Reihe von obligaten KlimaschutzmaBnahmen
verabschiedet. Mit Next Generation EU hat die Gemein-
schaft den Mitgliedstaaten entsprechend ihrer Ausgangs-
lage im Rahmen der Aufbau- und Resilienzfazilitat (ARF)
erhebliche Mittel bereitgestellt, um den notwendigen kli-
mapolitischen Strukturwandel auf nationaler Ebene zu
vollziehen.” Das Programm REPowerEU zielt auf Diversi-
fizierung, Transition und Einsparung bei der Energie. Viele
Wirtschaftsbereiche sind schon heute in einen EU-weiten
Handel mit CO,-Zertifikaten eingebunden. Dieses Euro-
paische Emissionshandelssystem (ETS) wird im Rahmen
des Programms Fit For 55 ab 2027 auf fast alle Sekto-
ren ausgeweitet, insbesondere auf die Bereiche Gebau-
de und Verkehr (ETS 2). Die Netto-CO,-Emissionen sollen
bis 2030 gegeniiber 1990 um mindestens 55 % verringert
werden und der Anteil erneuerbarer Energie am Brutto-
stromverbrauch soll méglichst auf 45 % steigen. Um die
finanziellen Belastungen der CO,-Bepreisung flr einkom-
mensschwéchere Haushalte abzufedern, wird ein neuer
Klimasozialfonds in Hohe von 65 Mrd. Euro eingerichtet.
Hinzu kommt ein Just Transition Mechanismus, um im
Zeitraum 2021 bis 2027 in den am stérksten betroffenen
Regionen rund 55 Mrd. Euro zu mobilisieren und so die
soziodkonomischen Auswirkungen des Ubergangs abzu-

18 Dabei weichen derzeit die nationalen CO,-Preise noch stark vonein-
ander ab.

19 Von der ARF sind 37 % fiir den Klimawandel, 20 % fiir die Digitalisie-
rung zu verwenden.

mildern. Notwendig sind nicht zuletzt EU-weite Netze ins-
besondere fur Strom, auch um sogenannte Dunkelflauten
mit minimalem Einsatz von fossiler Energie zu tUberbri-
cken, billigere erneuerbare Energie flachendeckend zu-
génglich zu machen und so auch die Preisentwicklung zu
entlasten (Heilmann und Krahé, 2023).

Wie fuir Deutschland gilt auch fur alle anderen Mitgliedstaa-
ten, dass eine Akzeptanz fir die notwendigen Anstrengun-
gen nur dann erwartet werden kann, wenn sie unter Wah-
rung der preislichen Wettbewerbsfahigkeit, eines hohen
Beschéaftigungsstandes und stabiler Preisentwicklung ab-
laufen. Eine auBenwirtschaftliche Absicherung der Trans-
formation ist schon testweise, d.h. fur drei Jahre und noch
ohne Erhebung von Importzdllen, mit dem Carbon Border
Adjustment Mechanism (CBAM) in Angriff genommen.?
Die binnenwirtschaftliche Entwicklung erfordert, dass sich
jeder Mitgliedstaat die oben abgeleitete Agenda des mak-
robkonomischen Policy-Mix und die dafir notwendige Ko-
ordinierung zu eigen macht, um negative Effekte der Ener-
giepreissteigerung zu neutralisieren.?!

Vorbild hierfir kdnnte neben der jlingsten Konzertierten
Aktion in Deutschland vor allem der seit 25 Jahren be-
stehende Makrodkonomische Dialog der EU sein (Koll,
2004). Er bringt die lohn-, fiskal- und geldpolitischen Ak-
teure auf héchster Ebene an einem Tisch zweimal im Jahr
zusammen, vorbereitet auf fachlicher Ebene in gleichem
Format. Feste Tagesordnung sind zum einen die Erdrte-
rung der gesamtwirtschaftlichen Lage und Perspekti-
ven, die sich daraus ergebenden wirtschaftspolitischen
Herausforderungen und der Beitrag jedes Beteiligten
zur deren Bewadltigung. Zum anderen wird anschlieBend
jeweils ein wirtschaftspolitisches Spezialthema vertieft
behandelt. Es wére daher zielfihrend, wenn dieses und
entsprechende Gremien auf Ebene der Mitgliedstaaten
der EU eine wirtschaftspolitische Strategie fir eine opti-
male Transformation hin zur Klimaneutralitat erarbeiten,
die zugleich eine stabilitats- und beschéftigungsorientier-
te gesamtwirtschaftliche Entwicklung bewahrt, wie zuvor
skizziert.?2 Zwar ist auch die EU nur mit einem Anteil von

20 Diese Form der auBenwirtschaftlichen Neutralisierung unterschied-
licher klimapolitischer Regime zwischen den Handelspartnern wird
kontrovers beurteilt. So sprechen sich einige Autoren fir den CO,-Im-
portzoll aus, z.B. Mahlkow et al. (2021, 877). Andere erheben Einwéande
aus ordnungs-, wettbewerbs- und klimapolitischer Sicht, z.B. Treptow
(2023, 229). Zudem miisste — wie in der EU-Agrarpolitik — flir eine volle
Wirkung der Importzoll durch eine Exportentlastung erganzt werden.
Schwankungen in der Strompreisentwicklung sollen dabei unter an-
derem durch Contracts for Difference (CfD) ausgeglichen werden.

22 Die klimapolitischen Anstrengungen dirfen dabei nicht auBer Acht
lassen, dass es nicht wie seit Beginn der Wirtschafts- und Wahrungs-
union zu kumulativen untragbaren makroékonomischen Diskrepan-
zen zwischen den Mitgliedstaaten z.B. bei Leistungsbilanz und au-
Benwirtschaftlicher Verschuldung kommt, die 2010 die Krise im Eu-
roraum ausgeldst haben.
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8 % an den weltweiten Emissionen beteiligt. Aber ihr Wirt-
schaftsbereich ist gro genug, um durch eine erfolgreiche
Umsetzung der Strategie anderen groBen Regionen ein
innovatives klimapolitisches Vorbild zu sein.?

23 Zur Vorbildfunktion siehe SVR (2019, Ziff. 38).
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Die Reform der Rustungsbeschaffung

Die Dauer militarischer Beschaffungen zeigt die wirtschaftliche Notwendigkeit, Bedarfstrager
und Bedarfsdeckung institutionell zusammenzufiihren, um die Ausriistung der Bundeswehr
schneller und wirtschaftlicher zu beschaffen. Es erscheint sinnvoll, die Riistungsplanung und
-beschaffung unter politischer Fihrung des Bundesministeriums der Verteidigung (BMVg)

zu vereinheitlichen, wahrend die nachgelagerten Beschaffungs- und Betriebsprozesse
marktwirtschaftlich organisiert werden sollten. Damit wird sichergestellt, dass die
wirtschaftlichen Anforderungen an das 6ffentliche Gut ,auBere Sicherheit“ nachhaltig erfillt

werden kénnen.

Rund zwei Jahre nach dem Beginn der russischen Inva-
sion in die Ukraine und der nachfolgenden Ankiindigung
des Bundeskanzlers, die Bundeswehr zur bestausgerus-
teten Armee Europas zu machen, hat der Wissenschaftli-
che Beirat beim Bundeswirtschaftsministerium (BMWK),
Empfehlungen ausgesprochen, um dem nationalen Not-
stand einer nicht einsatzfahigen Armee abzuhelfen (Wis-
senschaftlicher Beirat beim BMWK, 2023). Das Ergebnis
des Gutachtens spiegelt das stiefmutterliche Dasein der
Militarékonomie in Deutschland wider. Abgesehen von
zaghaften Bemihungen im Rahmen der Bundeswehruni-
versitat und der Fihrungsakademie der Bundeswehr gibt
es in Deutschland keine militdrékonomische Forschung,
da im Unterschied zum Ausland in Deutschland weder
eine strategische Kultur gepflegt noch als Teil derselben
Militarékonomie wissenschaftlich betrieben wird. Im ent-
scheidenden Punkt bekennt sich das Gutachten zur Ver-
gangenheit: Bei der Trennung zwischen ziviler Beschaf-
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Creative Commons Namensnennung 4.0 International Lizenz ver6df-
fentlicht (creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.de).
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fung durch das Beschaffungsamt in Koblenz und der For-
mulierung militarischer Anforderungen durch die Bundes-
wehr will die Kommission nicht Hand anlegen. An Art. 87
b Abs. 1 GG soll sich demnach nichts &ndern.

Die Begrundung lautet: ,Der normative Grund fur diese
Lésung ist ein demokratischer. Die Macht des Militars
wird dadurch beschréankt, dass zentrale Voraussetzun-
gen seines Handelns nicht in seiner eigenen Hand liegen.”
Aus 6konomischer Sicht sollte die klinstliche Trennung
von Bedarfsdeckung und Bedarfstrédgerschaft allerdings
beendet werden. Dazu musste Art. 87 b Abs. 1 S. 2 GG
gestrichen werden. Es gibt weder demokratietheoretisch
noch staatsrechtlich einen Grund dafir, dem Militér die
Verantwortung fur die Beschaffung von Material vorzu-
enthalten, das sie einsatzgerecht definiert haben.

Die gegenwartige Ressourcenstruktur

Die gegenwartigen Schwierigkeiten der Bundeswehr, ih-
rem radikal gednderten Einsatzprofil technisch gerecht
zu werden, sind mittlerweile auch der Offentlichkeit nicht
verborgen geblieben. Die Schaffung eines Sondervermo-
gens von 100 Mrd. Euro trifft aber wegen der beschaf-
fungsrechtlichen Umsetzung auf schwerwiegende Prob-
leme. Wie kdnnen die nationalen Beschaffungsvorgange
dynamisiert werden? Trotz der Zeitenwende halt die Dis-
proportionalitdt zwischen den verteidigungsinvestiven
Ausgaben (F&E, Erprobung, Beschaffung und militarische
Anlagen) und den Betriebsausgaben (Personal, Materi-
alerhalt und Betrieb, Verpflegung, Betriebsstoff, Liegen-
schaften) im Verteidigungshaushalt unverandert an.' Der

1 Mit der Definition 6ffentlicher Investitionen in § 11 Bundeshaushalts-
ordnung (BHO) ist diese Terminologie nicht vereinbar. Vgl. zur Pro-
blematik des Begriffs der 6ffentlichen Investition: Wissenschaftlicher
Beirat beim BMF (1980).
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einzig erkennbar kontinuierliche Trend auch der kommen-
den Jahre ist die Verschlechterung des Verhaltnisses von
Betriebsausgaben (einschlieBlich Personalausgaben) zu-
lasten sogenannter verteidigungsinvestiver Ausgaben.
Folgende Daten verdeutlichen diesen Trend:

e Die Summe der Betriebsausgaben entspricht im
Haushaltsjahr 20222 54% des gesamten Verteidi-
gungsetats, wéhrend die verteidigungsinvestiven Aus-
gaben nur 28 % der Gesamtausgaben ausmachen. Die
Personalausgaben machen mit 27 % den Léwenanteil
des Verteidigungsetats aus.* Wahrenddessen werden
die fur den Ausristungsstandard der Armee und ihre
Einsatzbereitschaft relevanten Ausgabenposten fir
Beschaffungen (20 %), Forschung, Entwicklung, Erpro-
bung (4 %) sowie Materialerhaltung und -betrieb (9 %)
vom Verteidigungsministerium selbst als unzureichend
bezeichnet. Sie sind Uber einen mehrjéhrigen Zeitraum
betrachtet tendenziell riicklaufig.

e Der Anteil des Verteidigungshaushalts am gesamten
Bundesetat nimmt erst seit wenigen Jahren zu. Ob-
wohl seit geraumer Zeit aus dem parlamentarischen
Raum eine Reform der Wehrstruktur mit dem Ziel ge-
fordert wird, die Einsatzbereitschaft der Streitkrafte
— unabhangig von der Personalstérke — zu verbessern
und die technische Ausristung durch Erhéhung der
verteidigungsinvestiven Ausgaben von 28 % auf 35%
des Gesamtetats mittelfristig internationalem Niveau
anzugleichen, bewirkte die ,Zeitenwende” keine An-
derung.

Die Ahnlichkeit der Ausgabenstruktur zwischen dem von
Bundesverteidigungsministerin Kramp-Karrenbauer ver-
antworteten Haushaltsentwurf fir 2022 und dem unter
der neuen Bundesregierung eingebrachten Etat flr das
Haushaltsjahr 2022/2023 ist frappierend. Der Verteidi-
gungshaushalt ist gleichwohl einer der wenigen Einzel-
etats, der Uber erhebliche Mandvriermasse verfugt. Unter
allen Einzelpldnen des Bundeshaushalts verfligt der Ver-
teidigungsetat Gber den mit Abstand groBten Posten fle-
xibilisierter Ausgaben im Sinne von § 5 Haushaltsgesetz.
Hierbei handelt es sich um sogenannte deckungsféhige
Ausgabenansatze.*

2 Bundesrechnungshof Bericht vom 14.4.22, Gz.: IV 1 - 2021 - 0620, 13.

3 Dazu kommen noch 6,3 Mrd. Euro fir Versorgungsleistungen.

4 Vgl. § 15 HGrG und §§ 20,46 BHO sowie Piduch (1996), § 20 BHO,
Rz. 2 ff. Der Verteidigungsetat ist also der einzige Ausgabenbereich
geblieben, wo in groBem Umfang — insbesondere bei Beschaffungen
— Ausgabenumschichtungen vorgenommen werden kdnnen, um un-
vorhergesehene Mehrausgaben bei einem Projekt mit unvorhergese-
henen Minderausgaben bei einem anderen Projekt zu verrechnen.
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Es ist kein Zufall, dass es einen Haushaltstitel fir das
Beschaffungswesen der Bundeswehr im formalen Sinn
nicht gibt. Im Wesentlichen organisiert es das Bundes-
amt fUr Ausristung, Informationstechnik und Nutzung
(BAAINBw). Jedoch lassen sich die Kosten allein fur das
BAAINBw mit 8,86 Mrd. Euro 2022 beziffern.® Diese wur-
den Uberwiegend flr Personal aufgewandt. Dies bedeu-
tet, dass bezogen auf die Summe verteidigungsinvestiver
Ausgaben von ca. 14,2 Mrd. Euro die Beschaffungsorga-
nisation ca. 60 % des Beschaffungsvolumens kostet.®

Institutionelle Pathologien

Die Trennung von RuUstungsplanung und -beschaffung
spaltet nicht nur einen Vorgang, der 6konomisch ein ein-
heitliches Ganzes darstellt, sondern bringt die rapports de
force zwischen den Marktteilnehmern aus dem Gleichge-
wicht. Das unbestreitbare Spezifikum der Ristungsbe-
schaffung besteht in der Nachfrage des Staates bei einer
oligopolistisch strukturierten Industrie nach militarischer
Ausristung. Eine Spezialindustrie bietet einem einzigen
nationalen Kunden ihre Produkte und Dienstleistungen
an und ist dementsprechend von ihm abhangig. Diese
gegenseitige Verwiesenheit wird — einmal abgesehen von
den noch komplizierteren Féllen multinationaler Kooperati-
on — dadurch verstarkt, dass die einzelnen Beschaffungs-
vorhaben langwierig, komplex und fast nie ohne gréBere
Modifikationen durchfihrbar sind. Mit Beginn jedweden
Projekts verandern sich die Kréafteverhéltnisse zugunsten
der Industrie, weil es aus dem Vorhaben mit zunehmen-
dem Zeitlauf kein 6konomisch vertretbares Entrinnen gibt.
Die Macht des Staates in der Vorphase der Beschaffung
wird spatestens in seiner Spatphase zur Ohnmacht. Der
faktische Hoheitsverlust Gber das jeweilige Vorhaben wird
nunmehr institutionell dadurch verstérkt, dass die Nach-
frageseite suboptimal organisiert ist. Die Verantwortung
fur Devianzen im Projektverlauf werden vom BAAINBw

5 Siehe Uberblick tiber den Haushalt des Bundesamits fiir Ausriistung,
Informationstechnik und Nutzung der Bundeswehr (BAAINBw) in den
Jahren 2022 und 2023, https://de.statista.com/statistik/daten/stu-
die/1296018/umfrage/ueberblick-ueber-den-haushalt-des-baainbw/-
(19. Februar 2024).

6 Diese Zahlen lassen sich nicht unmittelbar aus dem veréffentlichten
Einzelplan 14 des HaushaltsG entnehmen. Vielmehr ist im Einzelplan
1404 lediglich das Haushaltsvolumen fir die gesamte Bundeswehr-
verwaltung einschlieBlich BAAINBw enthalten. Wesentliche Mittel,
so z.B. die Ausgabentitel fir die Erarbeitung der Phasendokumente,
werden an anderer Stelle verbucht (Einzelplan 1420 Wehrforschung),
sodass es fur AuBenstehende nahezu unmdéglich ist, die Kosten fur
das BAAINBw zu konsolidieren. Bei der hier zugrunde liegenden Kos-
tenschétzung sind dem BAAINBw die nachgeordneten Behdrden,
besonders die wehrtechnischen Dienststellen sowie das Marinear-
senal Wilhemshaven und die Forschungsanstalt der Bundeswehr fir
Wasserschall und Geophysik, das wehrwissenschaftliche Institut fir
Schutztechnologien und ABC-Schutz sowie schlieBlich das Wehrwis-
senschaftliche Institut fir Explosiv- und Betriebsstoffe, hinsichtlich
der Personalausgaben zugerechnet worden.
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dem BMVg und umgekehrt vom BMVg dem BAAINBw zu-
gewiesen, wenn beide nicht ausnahmsweise gemeinsam
die Industrie verantwortlich machen.

Okonomische Kriterien fiir eine optimierte
Organisation des Sachbedarfs der Streitkrafte

Landesverteidigung gilt in der Finanzwissenschaft als
eines der wenigen Beispiele flr ein rein 6ffentliches Gut.
Von einem 6ffentlichen Gut wird dann gesprochen, wenn
hiervon im Unterschied zu privaten Gutern, die (nur) far
einen Marktpreis von jedermann erworben werden kon-
nen, niemand ausgeschlossen werden kann.” Die Fra-
ge nach der optimalen Ressourcenallokation innerhalb
des Verteidigungsbudgets zielt auf die Organisation der
Mittelverwendung. Obwohl sie abstrakt von der Finanz-
wissenschaft beantwortet ist, bereitet die Umsetzung
Schwierigkeiten. Allgemein gilt, dass die Ressourcen
denjenigen Instanzen im Staat zugeteilt werden sollen,
die sie zur Bewadltigung ihrer Aufgaben bendtigen (Tie-
bout, 1956). Konnexitdt umschreibt die Kongruenz von
Aufgabenzustandigkeit und Ressourcenverwendung, um
die z.B. im féderalen Finanzausgleich zwischen den ein-
zelnen Gebietskdrperschaften gerungen wird. Sie lasst
sich prinzipiell auch auf die Mittelallokation innerhalb des
Verteidigungshaushalts anwenden.

Die finanzwissenschaftliche Vermutung optimaler Res-
sourcenzuordnung zugunsten jener Instanz, die mit die-
sen Mitteln eine o6ffentliche Aufgabe zu bewaéltigen hat,
geht einher mit dem Ubergeordneten Grundsatz fiska-
lischer Aquivalenz. Hiernach soll diejenige Instanz, die
eine Ausgabe veranlasst, auch fur die Mittelaufbringung
verantwortlich sein. Daraus folgt, dass der verwendenden
Behorde eine weitgehende Beschaffungskompetenz zu
verleihen ist, allerdings mit der strikten MaBgabe, dass
der Umfang der zur Verfligung gestellten Mittel nicht von
ihrer eigenen Entscheidung abhéangt (dies wére Selbster-
méchtigung) und jedweder Ausgabenposten auf einem
haushaltsrechtlichen Titel beruhen muss.? In praxi wirde
dies bedeuten: Die Streitkrafte hatten die Beschaffung,
d.h. die Verwendung der haushaltsrechtlich vorgesehe-
nen Mittel zur Entwicklung, Erwerb und Instandsetzung
von Rustungsgttern, selbst in die Hand zu nehmen.

Mit diesem Postulat einer neuen institutionellen Okono-
mie der Riustungsbeschaffung soll die Frage nach prazi-

7 Vgl. die zum Teil unterschiedlichen Definitionen bei Frey und Kirch-
gassner (1994, 51 f.) sowie Stiglitz und Schoénefelder (1989, 115 f.). In
allen Fallen wird auf das Trittbrettfahrerproblem hingewiesen.

8 Dieser Haushaltserméachtigung bedarf es ohnehin deshalb, weil nicht
nur die einzelnen Ausgabenposten parlamentarisch zu genehmigen
sind, sondern die Grundziige der Streitkrafte-Organisation aus dem
Haushaltsplan zu entnehmen sein mussen (Art. 87a | GG).

sierenden 6konomischen MaBstében fiur Ristungsent-
scheidungen nicht verdréangt werden. Sie zielt auf die Er-
arbeitung von Standards, die die gegebenenfalls engen
Grenzen jahrlicher Haushaltsrechnung Uberschreiten und
die Wirtschaftlichkeit von Ristungsbeschaffung dkono-
misch neu definieren. Dazu gehdéren folgende Punkte:

¢ Die Notwendigkeit, bei der Beschaffung von wehrtech-
nischen Gutern nicht langer nur auf Anschaffungskos-
ten, sondern auf Lebenszeitkosten abzustellen.

¢ Die fortschrittskongruente Bezahlung der jeweiligen Pro-
jekte und ihre Integration in die Haushaltsplanung: Hier-
durch kénnte die notgedrungene Verausgabung spater
bendtigter Mittel fur zweitrangige Projekte am Ende des
Haushaltsjahres, nur um den Haushaltstitel nicht zu ver-
lieren (Uberkipperphanomen), vermieden werden.

¢ Die gegenseitige Deckungsféhigkeit von Ausgabener-
maéachtigungen bei Beschaffungen ist einer kritischen
Revision zu unterziehen: |hre Bewertung ist ambiva-
lent. Sie sollte theoretisch einer flexiblen Haushalts-
fuhrung dienen. Im Laufe der Zeit hat sie aber dazu
geflihrt, dass Projekte der Abt. Il der geheimen Erlau-
terungen zum Einzelplan 14, die nur subsidiar zur Ver-
wirklichung kommen sollen, aufgrund dieser Treasury-
Fehlplanungen plétzlich und unwiderruflich als erste
Prioritat eingestuft werden.

¢ Die haushaltsrechtsrechtlichen Kriterien fur die Privati-
sierung von nicht-militdrischen Dienstleistungen (§§ 7,
65 BHO): § 7 | BHO verpflichtet den Gesetzgeber bei
der Aufstellung des Haushaltsplans zu prifen, inwie-
weit staatliche Aufgaben durch Ausgliederung und Ent-
staatlichung oder Privatisierung erfullt werden kénnen.

Verfassungsrechtliche Aufgabenzuweisung versus
wirtschaftlicher Ressourceneinsatz

Bei einer Gesamtbetrachtung darf das Grundgesetz
nicht tbergangen werden. Die Verfassung hat unter Be-
rufung auf den Primat des Politischen einer kiinstlichen
Aufgabentrennung in Art. 87 a, b GG Vorschub geleis-
tet, deren 6konomische Rationalitat nie Uberzeugt hat.
Der Wille des verfassungsédndernden Gesetzgebers, bei
der Integration der Streitkrafte in die grundgesetzliche
Ordnung den Primat der Politik sicherzustellen, mag auf
den historischen Erfahrungen beruhen, die Deutschland
mit faktisch verselbststéndigten Streitkraften, ihrem po-
litischen Einfluss und ihren fatalen Unterlassungsstinden
gemacht hat. Daher sehen die Artikel 65 a und 87 b GG
ein System gewaltentrennender Kontrolle zwischen zivi-
ler und militarischer Gewalt vor, das auf institutionellen
Aufgabenzuweisungen beruht.
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Die Beschreibung der Aufgabengliederung gerade im
Hinblick auf das Beschaffungswesen wére unvollstan-
dig, wenn nicht das grundgesetzlich unerwahnte, tat-
séchlich aber sehr wichtige, BAAINBw mit Sitz in Ko-
blenz und seinen elf Dienststellen® im Bundesgebiet in
diesem Beitrag Erwéhnung fédnde. Obwohl hierarchisch
eine nachgeordnete Bundesbehérde im Geschéftsbe-
reich des BMVg, ist sein funktionelles Gewicht mit ca.
11.000 Beamten, Angestellten und Arbeitern in seinem
Geschéftsbereich nicht zu unterschatzen. Das BMVg
fuhrt lediglich die Fachaufsicht Gber alle Vorhaben, die
im Geschéaftsbereich des BAAINBw realisiert werden.
Dies gibt ihr zu deren Beginn und bei deren Endabnah-
me eine wichtige Rolle. Wéhrend der langen Laufzeit
der Projekte erhalt der Bereich Ausristung im BMVg
Zwischenstandsberichte vom BAAINBw und kann diese
kommentieren bzw. von sich aus eine Adjustierung der
Vorhaben verlangen.

Tatsachlich ist das BAAINBw durch seine vielfaltigen
Einwirkungs- und damit Verzégerungsmaglichkeiten im
Verhéltnis zum BMVg keineswegs nur Exekutivbehor-
de, sondern der eigentliche Inhaber der operativen Be-
schaffungsgewalt. Die mit der Komplexitat der Projekte
stets gerechtfertigte Laufzeit der Beschaffungsvorgén-
ge und die Intensitédt der Projektbetreuung sowie ihre
dezisiondre Gliederung in Entwicklung, Serienreife und
Beschaffung erlaubt ein AusmaB von Neudefinitionen,
technischen Anpassungen sowie Sonderwiinschen des
Bedarfstragers, die im Ergebnis zu einer zeitlichen Stre-
ckung sowie strukturell zur Verteuerung der Produkte
fihren.

Diese institutionelle Pathologie, die flr die Ressour-
cenfehlallokation im Beschaffungswesen ursachlich ist,
kann nicht etwa mit dem zivilen Tradger der Beschaf-
fungsbehdrde oder dem unzureichenden oder Uberma-
Bigen militdrischem Einfluss auf die einzelnen Projekte
erklart werden. Das BAAINBw ist mit der Doppelrolle
als Ausrlstungs-Konzeptor, Projektmanager und Gite-
Schiedsrichter schlichtweg lUberfordert. Diese Rolle hat
es dadurch inne, dass es von der technisch-taktischen
Forderung bis zur Indienststellung der Ausriistung, das
faktische Entscheidungsmonopol hat und es ihm sogar
vorbehalten bleibt, das Gultesiegel fur die eigenen Kon-
zeptionen zu erteilen. Bei nicht-militdrischen Beschaf-
fungen ist die Funktion des BAAINBw ohnehin GberflUs-
sig. Diese Aufgaben kénnen von Unternehmen wahrge-
nommen werden.

9 Quelle: https://www.bundeswehr.de/resource/blob/138018/88723b3
60d9b6b922960da166e46bf2b/flyer-baainbw-deu-data.pdf (22. Fe-
buar 2024).
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Die Flexibilitat der Aufgabenorganisation

Die generelle Legitimation der Griindung 6ffentlicher Un-
ternehmen ist in § 65 BHO umrissen. Hiernach kann sich
der Bund an der Griindung eines Unternehmens in einer
Rechtsform des privaten Rechts beteiligen, wenn ein
wichtiges Interesse des Bundes vorliegt und sich der vom
Bund angestrebte Zweck nicht besser und wirtschaftli-
cher auf andere Weise erreichen lasst.

Die zuvor erorterte Problematik kann dahinstehen, weil
die Ubertragung &ffentlicher Aufgaben an ein privatrecht-
liches Unternehmen als ein Akt der Organisationsgewalt
(des BMVg oder der Bundesregierung) zuldssig ist. Forst-
hoff (1938, 28) definierte Organisationsgewalt als ,das
Recht, innerhalb der gesetzlichen Schranken ohne be-
sondere gesetzliche Erméachtigung und ohne besondere
Mitwirkung der gesetzgebenden Kdrperschaften organi-
satorische Anordnungen zu erlassen” (vgl. auch Bocken-
férde, 1964, 21). Zur begrifflichen Klarstellung mag ferner
der Hinweis geboten sein, dass es sich bei der Neuord-
nung der Aufgaben im Zusammenhang mit Art. 87 b GG
unter dem Gesichtspunkt der Organisationsgewalt stets
um die Organisationsgewalt der Bundesregierung han-
delt.’® Hierauf hat der Verteidigungsminister nur im Rah-
men der GOBReg (§§ 15, 20 gemeinsame Beratung und
Beschlussfassung) gestaltenden Einfluss, wahrend er
als Inhaber der Befehls- und Kommandogewalt Uber die
Streitkréfte einseitig-dezisiondr entscheiden kann, wenn-
gleich er dabei in die politischen Richtlinien der Bundes-
regierung eingebunden ist."" Angesichts der unbestritte-
nen Notwendigkeit, die Einsatzféhigkeit der Bundeswehr
alsbald herzustellen, dirfte die Organisationsgewalt der
Bundesregierung weit auszulegen sein. Wenn die Ausla-
gerung nicht-militarischer Téatigkeit an Private die Herstel-
lung der Einsatzféhigkeit beschleunigt, kann dies auch
ohne gesetzliche Grundlage im Rahmen der Organisati-
onsgewalt der Bundesregierung geschehen.

Die verfassungsrechtlichen Chancen fiir eine
vereinheitlichte Riistungsplanung und -beschaffung

Fir den halbmilitédrischen und nicht-militérischen Teil der
Wehrverwaltung ist eine relative groBe Gestaltungsbefug-
nis des BMVg bzw. der BR nicht zuletzt im Rahmen der
Organisationsgewalt des BMVg und der BR unproblema-

10 Hierauf macht Roellecke (1992, 200) unter Bezugnahme auf Bécken-
forde (1964, 156 ff.) aufmerksam.

11 Vgl. hier den Gesetzesvorbehalt in § 66 SoldatenG sowie die grat-
wandernden Versuche von Béckenforde (1964, 162 unter Hinweis auf
die Differenzierungen bei Lorenz v. Stein sowie 316 ff.) verbunden mit
dem Hinweis, dass § 66 SoldatenG nicht die militdrische Organisati-
onsgewalt des BMVg beschneide und die véllige legislativ program-
mierte Durchorganisation des BMVg unzuléssig sei.
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tisch. Wie weit bei Ristungsgutern die verfassungsrechtli-
che Beweglichkeit geht, ist eine Frage der Auslegung, weil
Art. 87 b | GG nur fur die unmittelbare Deckung des Sach-
bedarfs die Wahrnehmung ,,durch eine bundeseigene Ver-
waltung mit eigenem Verwaltungsunterbau“ anordnet.

Aus dem Hinweis auf den Haushaltsplan in Art. 87 a GG
folgt allerdings der allgemeine Vorbehalt der Finanzier-
barkeit der Wehrstruktur. Ferner enthélt das GG™ die ein-
deutige, unentziehbare Aufgabenzuweisung, die Bundes-
regierung moge die duBere Sicherheit durch Aufstellung
von Streitkraften gewahrleisten.’® Da diese Aufgaben-
zuweisung — gerade auch bei der Bindnisverteidigung -
Einsatzféhigkeit erfordert, hat die Bundesregierung das
Recht, wenn nicht sogar die Pflicht, ihre Organisations-
gewalt kompetenzdurchbrechend in einer Weise zu nut-
zen, die der Ressourcenlage und der Bedrohungslage
entspricht. Aus den Motiven des verfassungsandernden
Gesetzgebers anlasslich der Einfligung von Art. 87 a, b
GG ergibt sich eindeutig, dass die Aufgabenzuweisungen
dann jedenfalls durchbrochen werden dirfen, wenn zwin-
gende Sachgriinde dies zur Aufrechterhaltung der Funkti-
onsfahigkeit der Bundeswehr erfordern.™

Dieser anhaltende institutionelle Notstand steht im Wider-
spruch zu den neuen Einsatzanforderungen an die Bun-
deswehr. Wenn es innerhalb der Guterabwéagung darum
geht, zwischen formalen Aufgabenzuweisungen an Bun-
desverwaltungen und der Erfullung des Verteidigungsauf-
trags schlechthin zu entscheiden, hat letzterer Vorrang.
Dies gilt allerdings nur in dem MaBe, wie sich die Organi-
sationsveranderungen eindeutig an dem Ziel orientieren,
Ressourcen einzusparen und dieses Ziel eine eindeutige
haushaltsrechtliche Legitimation (§ 7 BHO) findet. Abzu-
grenzen hiervon ist die Umorganisation mit dem eigent-
lichen Motiv, der militdrischen Komponente im BMVg ein
groBeres Gewicht zu geben. Hiervon kann aber dann kei-

12 Vgl. Landes- und Blndnisverteidigung gemas Art. 87 al, lll GG; Einsatz
im Rahmen kollektiver Sicherheitssysteme gemas Art. 24 | GG; Einsatz
bei innerem Notstand gemaB Art. 87 a IV GG sowie Amtshilfe gemaB
Art. 35 | und Katastrophennotstand gemas Art. 35 Il, Ill GG.

13 Die Einrichtung und Funktionsfahigkeit der Bundeswehr haben
Verfassungsrang, vgl. BVerfGE 48, 159 ff.

14 Vgl. Bundestagsdrucksache.9/964, 16 ff.

ne Rede sein, wenn im Vordergrund der hier angedachten
MaBnahmen

¢ die Konzentration von Ristungsplanung und -beschaf-
fung aus Griinden 6konomischer Rationalitat steht und
diesen Uberlegungen groBe Teile des Bestands des
BAAINBw weichen muissen;

e die Ubertragung von staatlichen Aufgaben auf Private
steht, vermittelt durch einen privatrechtlichen Gene-
ralunternehmer (GEBB), weil § 7 BHO genau dies vom
Bund fordert (Piduch, 1996, § 7 Rz). Mit Hinweisen zu
den institutionellen Auspragungen des Wirtschaftlich-
keitsgebots sowie der Pflicht des Bundesfinanzmi-
nisteriums bei der Aufstellung des Haushaltsplanes
hierauf zu achten. Deshalb ist es besonders Uberra-
schend, dass aus Grinden eines falsch verstandenen
Ressortdenkens aus dem Bundesfinanzministerium
nicht schon friher Impulse zu einer Neuordnung der
Wehrbeschaffung kamen.

Die 6konomisch zwingende Kongruenz von Aufgabenzu-
standigkeit und Ressourcenhoheit gebietet es nicht nur,
die vorbeschriebene Umorganisation ins Werk zu setzen.
Vielmehr wird erst dadurch die notwendige Bedingung
fur eine dann folgende Reform der normativ-fiskalischen
Grundlagen der Ristungsbeschaffung erfullt.
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Wholesale-only als Geschafts- und
Wettbewerbsmodell im Glasfaserausbau

Die Errichtung von Glasfaserinfrastrukturen erfordert von den ausbauenden Unternehmen
hohe Investitionen. In jlingster Zeit ist vermehrt zu beobachten, dass in diesem Geschaftsfeld
Akteure auftreten, die sich auf den Aufbau und Betrieb der neuen Netze konzentrieren, ohne
selbst Dienste an Endkunden zu vermarkten. Wir stellen unterschiedliche Auspragungsformen
von Wholesale-only vor, diskutieren ihre 6konomischen Implikationen, gehen auf die
Anreizsystematik hinter dem Geschéaftsmodell und seine wettbewerblichen Potenziale ein und
nehmen eine Einordnung der auf dem deutschen Markt aktiven Wholesale-only-Anbieter vor.

Wholesale-only-Anbieter sind Unternehmen, die Uber
eigene Netzinfrastrukturen verfligen, Uber diese Net-
ze aber nicht selbst Dienste fir Endkunden vermarkten.
Wholesale-only-Anbieter sind im Telekommunikations-
sektor sowohl im Festnetz als auch im Mobilfunk zu be-
obachten. Wahrend die groBten Wholesale-only-Anbieter
auf dem deutschen Mobilfunkmarkt, die sogenannten
TowerCos, durch die Auslagerung bzw. den teilweisen
Verkauf der Funkturminfrastrukturen entstanden sind
(z.B. Deutsche Funkturm — Deutsche Telekom, Vantage
Towers — Vodafone), handelt es sich bei den im Glasfa-
serausbau tatigen Wholesale-only-Anbietern nicht um
Infrastrukturausgliederungen urspriinglich vertikal inte-
grierter Unternehmen, sondern um neu gegriindete Ge-
sellschaften.

Betriebswirtschaftliche Aspekte des Wholesale-
only-Geschéaftsmodells

Wholesale-only und vertikale Integration weisen als Ge-
schaftsmodelle fir den Glasfaserausbau eine Reihe von
strukturellen Unterschieden auf (Wernick et al., 2017;
Godlovitch et al., 2020). Vorteilhaft am Wholesale-only-
Modell ist insbesondere die potenziell hdhere Netzaus-
lastung durch eine Vielzahl von méglichen Vorleistungs-
nachfragern, die ihre Vertriebskraft nutzen, um Kunden
fur das Netz zu akquirieren. Wenn es gelingt, national
bekannte Marken als Zugangspetenten zu gewinnen,
verringert dies auBerdem die Wahrscheinlichkeit, dass
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der Anbieter als Neuling einen Reputationsmalus bei der
Bevdlkerung erhélt und damit in der Vermarktung Nach-
teile hat. Ein offenes Glasfasernetz, zu dem alle Anbie-
ter Vorleistungszugang haben, verringert auBerdem die
Wahrscheinlichkeit, dass konkurrierende Unternehmen
parallel eigene Infrastrukturen ausbauen und/oder auf-
rasten.

Die operativen Kosten (Marketing, Vertrieb, Kundenad-
ministration etc.) sind deutlich geringer, wenn keine ei-
genen Endkundendienste angeboten werden. Eine ent-
sprechende Reduzierung operativer Kosten (,OPEX)
erhoht die EBITDA-Margen. Aus all den genannten
Vorteilen resultiert ein geringeres Risikoprofil, was wie-
derum die Finanzierungskosten des Glasfaserausbaus
reduziert und Wholesale-only als eine Anlageform fir
langfristig orientierte, risikoaverse Investoren interes-
sant macht.

Ein Unternehmen das sich zutraut, selbst hohe Markt-
anteile auf dem Endkundenmarkt zu akzeptablen opera-
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tiven Kosten zu erringen, stellt sich als vertikal integrier-
ter Anbieter jedoch gegebenenfalls besser. Hier besteht
das Potenzial, Vorteile aus der Bedienung der gesamten
Wertschépfungskette zu ziehen, insbesondere durch den
Endkundenkontakt und die damit verbundenen vertrieb-
lichen Mdéglichkeiten. Dies gilt insbesondere fur Anbieter
mit starker Marke und Vertriebskraft, die Potenzial fir den
Absatz kostenpflichtiger und margenstarker Zusatzdiens-
te sehen (z.B. IPTV-Pakete).

Fir Wholesale-only-Anbieter besteht auBerdem das
grundsétzliche Risiko, wenige oder keine Vorleistungs-
nachfrager zu finden, vor allem, wenn die Zahl der adres-
sierten Haushalte gering ist und damit einmalige Kosten
und operative Aufwande seitens der Nachfrager entste-
hen, die einem geringen zusétzlichen Geschéftspotenzial
gegenulberstehen.

Insgesamt ist festzuhalten, dass Wholesale-only als Ge-
schéftsmodell zu einem geringeren Ertragsrisiko fuhrt.
Vertriebsstarke Organisationen kdnnten jedoch bei ver-
tikaler Integration gegebenenfalls Ertragspotenziale Gber
das Bindeln weiterer Produkte (z.B. IPTV, Mobilfunk,
Router) realisieren, die beim Wholesale-only-Modell nicht
umsetzbar sind. Daher ist das Wholesale-only-Modell
insbesondere fir Unternehmen und Investoren interes-
sant, die eher risikoavers und an hoher Ertragsstabilitat
interessiert sind. Dies kdnnen beispielsweise kommunale
Unternehmen oder in den Glasfaserausbau investierende
Pensionsfonds sein.

Auspragungsformen von Wholesale-only sowie
Auswirkungen auf Nachfrage und Wettbewerb

Im Leitfaden fir Investitionen in Hochgeschwindigkeits-
Breitbandnetze der Europdischen Kommission werden
drei Stufen (engl. Layers, flr Schichten) eines Festnetz-
Breitbandnetzes unterschieden, auf denen Wertschop-
fung stattfindet. Auf Layer 1 ist der Anbieter der passi-
ven Infrastruktur (Passive Infrastructure Provider — PIP)
téatig, dem Leerrohre, Kabel und Ahnliches gehéren und
der fur deren Instandhaltung zusténdig ist. Auf Layer
2 betreibt der Netzbetreiber (Network Provider — NP)
aktive Technik (z.B. Switches), aufgesetzt auf die pas-
sive Infrastruktur. Auf Layer 3 erbringen und vermark-
ten Diensteanbieter (Service Provider — SP) Dienste fur
Endkunden (EU-Kommission, 2015; und Neumann et al.,
2021).

Ein Wholesale-only-Anbieter bildet, im Kontrast zum ver-
tikal integrierten Unternehmen, nur die erste oder die ers-
ten beiden Stufen selbst ab. Endkundendienste (Layer 3)
werden nicht erbracht. Abbildung 1 zeigt die verschiede-
nen Auspragungen der Eigentimer/Nutzerstrukturen.

Abbildung 1
Wholesale-only-Geschaftsmodelle

vertikal integriertes Unternehmen

|

Betreiber passiver Netzinfrastruktur und

Netzbetrieb integriert DlemeieEnsfEier

!

Betreiber passiver

NEEE Netzbetreiber und Diensteanbieter integriert

Netzbetreiber Diensteanbieter

1 exkl. Netzbetreiber

Betreiber passiver
Netzinfrastruktur

Wholesale-only-Modelle
PLOM

Betreiber passiver

Netzinfrastruktur Diensteanbieter

1

3LOM

Quelle: eigene Darstellung basierend auf EU-Kommission (2015, 34).

e Im Active-Layer-Open-Model (ALOM) betreibt der
Wholesale-only-Netzanbieter sowohl die erste, als
auch die zweite Netzebene, die Erbringung von End-
kundendiensten findet lGber Diensteanbieter statt. Ein
Beispiel fur einen solchen Anbieter ist der deutsche
Glasfasernetzbetreiber Vattenfall Eurofiber.

e |m Passive-Layer-Open-Model (PLOM) ist der Whole-
sale-only-Anbieter nur im Besitz der passiven Netzin-
frastruktur (Layer 1) und stellt diese sowohl Anbietern,
die die zweite und dritte Ebene integriert bedienen, als
auch spezialisierten Aktivnetzbetreibern, die nur auf
Layer 2 operieren, zur Verfiigung. Dieses Modell findet
z.B. bei Go Fiber in der deutschsprachigen Gemein-
schaft Ostbelgiens Anwendung.

e |Im 3-Layer-Open-Model (3LOM) gibt es eine klare
Trennung zwischen den drei Netzebenen. Der aktive
Netzbetrieb auf der zweiten Ebene wird durch einen
festen Anbieter erbracht (gegebenenfalls auch ein fest-
gelegter Anbieter je geografischem Gebiet). Insbeson-
dere darf dieser Netzbetreiber keine Endkundendiens-
te anbieten, um eine Diskriminierung zwischen den ei-
genen Diensten und denen Dritter auszuschlieBen. Die
ndGIG in Niederdsterreich war vor der Grindung des
Schwesterunternehmens 6GIG als Aktivnetzbetreiber
ein Anbieter mit einem Wholesale-only-Geschéaftsmo-
dell nach dem 3LOM-Prinzip (Neumann et al., 2021).

In der Detailbetrachtung kann man deutliche 6konomi-

sche Unterschiede zwischen den Implementierungsfor-
men von Wholesale-only-Netzen ausmachen.

Wirtschaftsdienst 2024 | 3



Active-Layer-Open-Model (ALOM)

Im ALOM, in dem der Infrastruktureigentiimer auch die
aktive Netztechnik selbst bereitstellt, werden fast aus-
schlieBlich aktive Vorleistungsprodukte zur Verfligung ge-
stellt. Passiver Zugang wird nur gewéhrt, wenn offentliche
Férdermittel zum Einsatz kommen und die Bereitstellung
passiver Vorleistungen aufgrund der europdischen und
nationalen Vorgaben erfolgen muss. Entsprechend sind
die nachfragenden Diensteanbieter im ALOM an das vom
Wholesale-only-Anbieter vordefinierte aktive Produktport-
folio (z.B. bzgl. Bandbreiten, Qualitdtsparameter) gebun-
den und haben auch bei der Preisgestaltung fur eigene
Endkundenprodukte geringere Freiheitsgrade.

Gerade fur kleine Internetanbieter mit einem geringen
Umfang an eigener Infrastruktur und niedrigem vertika-
len Integrationsgrad kdénnen aktive Vorleistungsprodukte
jedoch attraktiver als passive sein (SBR-net Consulting,
2022). Diensteanbieter kénnen sich im ALOM auf den Teil
der Wertschépfungskette konzentrieren, in dem sie tUber
die meiste Expertise verfligen. Dies geht damit einher,
dass sie deutlich weniger Investitionen in Infrastruktur und
Technik tatigen missen, da keine eigene Aktivtechnik auf-
gebaut werden muss und aufgrund héherer Netzlberga-
bepunkte auch weniger eigene bzw. fir die Zufiihrung der
Verkehre angemietete Infrastruktur Dritter erforderlich ist.
Dementsprechend erhdht das ALOM potenziell die Zahl
der Diensteanbieter auf dem Netz, insbesondere wenn
kein passiver Vorleistungsnachfrager selbst konkurrenzfa-
hige aktive Vorleistungsprodukte zur Verfigung stellt.

Passive-Layer-Open-Model (PLOM)

Das PLOM stellt sich als ein Modell mit groBem Gestal-
tungsspielraum flr Vorleistungsnachfrager dar. Durch
die Nutzung passiver Vorleistungsprodukte (entbiindelte
Glasfaser) kann ein hohes Produkt- und Preisdifferen-
zierungspotenzial gewahrleistet werden. So ist der Vor-
leistungsnachfrager nicht auf die vom Aktivnetzbetreiber
vorgegebenen Produktcharakteristika festgelegt, sondern
kann sein Portfolio individuell strukturieren. Dies l&sst sich
gut in der Schweiz beobachten, wo die Mehrzahl der In-
ternetanbieter ohne eigene Anschlussnetzinfrastruktur
im 4-Faser-Modell auf entblindelte Glasfaser-basierte
Teilnehmeranschlussleitungen zurlickgreift und damit An-
gebote aufsetzt, die sich deutlich vom Produktportfolio
des Platzhirschs Swisscom differenzieren. So bieten die
Anbieter Salt und Init7 ausschlieBlich Triple-Play-Produkte
mit (soweit technisch méglich) Bandbreiten von 10 bzw. 25
Gbit/s im Download an (Knips et al., 2022).

Der héhere Anteil an der Wertschdpfungskette fuhrt zu-
gleich zu mehr Spielraum, sich auch im Preistableau von
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konkurrierenden Anbietern auf dem gleichen Netz zu dif-
ferenzieren. SchlieBlich kdnnen Anbieter, die Vorleistungen
nachfragen, auch selbst aktive Wholesale-Produkte auf
dem Netz vertreiben, sodass sich im aus Wettbewerbssicht
optimalen Fall im PLOM zusétzlich ein Vorleistungsmarkt
fur aktive Produkte entwickelt, der Internet-Diensteanbie-
ter mit geringerem vertikalen Integrationsgrad adressiert.

Das 3-Layer-Open-Model (3LOM)

Mit Blick auf die Gestaltungsméglichkeiten fir Vorleis-
tungsnachfrager weist das 3LOM &hnliche Einschran-
kungen wie das ALOM auf. Hier gibt es einen exklusiven
Netzbetreiber, der die Aktivnetzebene bedient, d.h. Wett-
bewerb findet nur vorgelagert bei der Ausschreibung tber
den exklusiven aktiven Netzbetrieb, nicht jedoch im laufen-
den Geschaft, statt (Neumann et al., 2021). Mit Blick auf
die Produkt- und Preisgestaltung gibt es wie im ALOM nur
eingeschrankten Spielraum fiir Diensteanbieter.

Im Unterschied zum ALOM sind in einem 3LOM-Modell
durch die Aufteilung der drei Ebenen auf drei statt auf
zwei Anbieter aus 6konomischer Sicht jedoch zuséatzliche
Transaktionskosten zu erwarten, was sich in den Vorleis-
tungs- und mittelbar in Endkundenpreisen niederschla-
gen kann.

Wettbewerbstkonomische Synthese

In Gebieten, die sich durch eine geringe Bevdlkerungs-
dichte und hohe Ausbaukosten je erschlossenem Haushalt
auszeichnen, ist haufig kein eigenwirtschaftlicher paralleler
Ausbau mehrerer Netzinfrastrukturen moglich (Braun et al.,
2019). Entsprechend besteht das Risiko, dass sich beim
Ausbau durch vertikal integrierte Anbieter auf Endkunde-
nebene monopolistische Angebotsstrukturen mit nega-
tiven Implikationen fiir Produktvielfalt, Preis und Qualitat
entwickeln. Erfolgt der Ausbau hingegen durch Wholesale-
only-Anbieter, entsteht zwar ebenfalls nur eine physische
Infrastruktur, gleichwohl sind auf Endkundenebene die
Voraussetzungen flr einen intensiven Wettbewerb gege-
ben. Wettbewerbsékonomisch ist der groBe Vorteil von
Wholesale-only, dass es seitens des ausbauenden Un-
ternehmens starke Anreize gibt, mdglichst vielen Vorleis-
tungsnachfragern diskriminierungsfrei und zu beidseitig
akzeptablen Konditionen Netzzugang zu gewéhren. Dies
kann Wettbewerb auch in Regionen ermdglichen, in denen
Infrastrukturwettbewerb tber den parallelen Ausbau meh-
rerer Glasfasernetze nicht betriebswirtschaftlich darstell-
bar ist (Braun et al., 2019).

Zugleich weisen Modellierungen darauf hin, dass Uber
Wholesale-only auch Gebiete eigenwirtschaftlich mit
Glasfaser erschlossen werden kénnen, in denen dies flir
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vertikal-integrierte Anbieter nicht mdglich ist (Wernick et
al., 2017). Letzteres wird auch durch die Beobachtung
bekréaftigt, dass einige der groBen vertikal integrierten
Anbieter im deutschen Markt fir die ErschlieBung land-
licher Gebiete Joint-Ventures in Form von Wholsale-only
Modellen gegriindet haben.

Vor dem Hintergrund der modellimmanenten Anreizstruk-
turen sehen der EU-Rechtsrahmen und das TKG fiir Who-
lesale-only-Anbieter, die Uber eine marktbeherrschende
Stellung verfiigen, auch weniger weitreichende regula-
torische Eingriffsmdglichkeiten als fur vertikal integrierte
Unternehmen mit einer marktbeherrschenden Stellung
vor (implementiert in § 33 Telekommunikationsgesetz
(TKG) bzw. Artikel 80 European Electronic Communica-
tions Code (EECCQ)).

Unter der Voraussetzung, dass die institutionelle Ausge-
staltung, die Zugangsmaéglichkeiten, die Vorleistungskon-
ditionen und das Marktumfeld sich so darstellen, dass
mehr als ein Diensteanbieter Interesse an passivem Netz-
zugang im Wholesale-only-Modell zeigt, bietet das PLOM
die groBten Potenziale flir Produkt-, Qualitats- und Preis-
differenzierung und kann damit ein durch Angebotsvielfalt
gepragtes Marktumfeld schaffen. In diesem Fall kommt
das PLOM auf Basis des Zugangs zur entblindelten Glas-
faser-Teilnehmeranschlussleitung (TAL) dem Marktmodell
des Infrastrukturwettbewerbs sehr nahe.

Im ALOM werden die Angebotscharakteristika hingegen
durch den integrierten Infrastruktur-/Aktivnetzbetrei-
ber definiert. Aufgrund der geringeren Anforderungen
an die Wertschdpfungstiefe der Internetanbieter kann
ein solches Modell zwar dazu flhren, dass die Zahl der
Zugangsnachfrager und damit die Anbieterauswahl auf
Endkundenebene gréBer als im PLOM ist, die angebote-
nen Produkte und ihre Preise unterscheiden sich jedoch
kaum. Dies gilt in gleichem MaBe fiir das 3LOM.

Wholesale-only-Glasfasernetze in Deutschland

Die Relevanz von Wholesale-only-Anbietern fir den Glas-
faserausbau steigt in Deutschland. In einer Reihe von Fal-
len handelt es sich jedoch nicht um eigenstandige unab-
hangige Akteure, stattdessen bestehen eigentumsrecht-
liche Verflechtungen zu vertikal integrierten Anbietern.
Aktuell lassen sich die auf dem deutschen Markt tatigen
Wholesale-only-Anbieter vier Kategorien zuordnen:

1. Wholesale-only-Modelle auf Basis von Joint Ventures
(JVs) zwischen Telekommunikationsunternehmen

In dieser Variante wird ein Wholesale-only-Unternehmen
als JV mehrerer (in der Regel zwei) Telekommunikations-

anbieter gegriindet, das den Aufbau und Betrieb der Infra-
struktur Gbernimmt und seinen Anteilseignern und gege-
benenfalls weiteren Partnern Netzzugang gewahrt. Durch
den Aufbau eines gemeinsamen Netzes lassen sich flr
die Teilhaber im Vergleich zu einem alleinigen Ausbau die
Investitionen je Haushalt bzw. Unternehmen deutlich re-
duzieren, weswegen dieser Ansatz insbesondere in l1&nd-
lichen Gebieten mit relativ hohen ErschlieBungskosten
zum Einsatz kommt.

Das bekannteste Beispiel hierfur ist die Glasfaser Nord-
west als Joint Venture zwischen Deutscher Telekom und
EWE Tel. Dieses baut Glasfaserfaserinfrastruktur in Nord-
deutschland aus, bietet Zugangspetenten aktive Layer-2-
und Layer-3-Bitstream-Access-Produkte an und agiert
im Markt als ALOM (Deutsche Telekom AG, 2019). Ge-
plantist es, 1,5 Mio. Haushalte und Unternehmen mit fiber
to the building/home (FTTB/H) zu erschlieBen, eine Aus-
wertung der zum 30.06.23 im Jahresbericht veréffentlich-
ten Ausbauprojekte der Gesellschaft ergibt etwa 700.000
ausgebaute bzw. im Ausbau befindliche Haushalte und
Unternehmensstandorte (Glasfaser Nordwest, 2023). Ak-
tuell nutzen neben der EWE, ihren Tochtergesellschaften
(osnatel, swb) und der Telekom noch einige weitere, Gber-
wiegend regionale Anbieter, wie etwa Stadtwerke, das
Netz, um darlber eigene Endkundendienste anzubieten.

2. Wholesale-only-Modelle auf Basis von JVs zwischen
Telekommunikationsunternehmen und Finanzinvestoren

Einige Telekommunikationsunternehmen bauen Glasfa-
ser Uber Joint-Venture-Firmen aus, (teil-)finanziert durch
Finanzinvestoren. Durch die Kooperation mit Finanzinves-
toren sinken die durch die Telekommunikationsanbieter
aufzubringenden eigenen Investitionsmittel, im Vergleich
zu JVs mit anderen Telekommunikationsanbietern beste-
hen auf den neu entstehenden Netzen zugleich geringere
wettbewerbliche Risiken.

Beispiele hierfir sind die GlasfaserPlus als Gesellschaft
von Deutscher Telekom und dem australischen Kapitalin-
vestor IFM Global Infrastructure Fund, die OXG Glasfaser
als Zusammenschluss von Vodafone und Altice und Un-
sere Grlne Glasfaser (UGG) als Joint Venture von Tele-
fonica und Allianz. Die benannten Anbieter agieren eben-
falls im ALOM. Die GlasfaserPlus plant 4 Mio. FTTB/H-
Anschlisse auszubauen (GlasfaserPlus, 2023), wahrend
die OXG Glasfaser 7 Mio. (OXG Glasfaser, 2023) und die
UGG 2 Mio. Anschlisse anstreben (VATM, o0.D.).

Die GlasfaserPlus hat Stand Juli 2023 noch keine End-
kundenanbieter auBer dem Gesellschafter Deutsche Te-
lekom auf dem Netz (GlasfaserPlus, 2023). Bei UGG sind
es neben der O2 (Telefénica Deutschland) aktuell noch
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vier kleinere, regionale Anbieter, die in einigen Regionen
Dienste Uber das Netz anbieten (Unsere Griine Glasfaser,
2023). Die OXG Glasfaser hat bisher keine Anschlisse
fertiggestellt und noch keine Auskunft zu Diensteanbie-
tern gegeben.

3. Betreiberunabhangige Wholesale-only-Anbieter

Neben den JVs agieren in Deutschland auch einige be-
treiberunabhéngige kommerzielle Wholesale-only-Anbie-
ter. Auch wenn keine gesellschaftsrechtlichen Verflech-
tungen bestehen, operiert die Uberwiegende Mehrzahl
dieser Anbieter mit TK-Diensteanbietern als Ankermieter,
bei denen Kunden in der Erstvermarktungsphase Diens-
te auf den auszubauenden Anschlissen buchen kdénnen.
Entsprechende Vereinbarungen zwischen Wholesale-on-
ly- und Diensteanbieter sind in der Regel (zeit-)exklusiv.
Beispiele hierfur sind die Glasfaser Montabaur des Inves-
tors Meridiam, der beim Ausbau von 17.000 Haushalten
in Montabaur mit Vodafone als Ankermieter operiert und
die ruhrfibre (Tochter der metrofibre), die in Essen, eben-
falls mit Vodafone als Ankermieter, 150.000 Haushalte mit
Glasfaser erschlieBen will. In beiden Fallen wird der aktive
Netzbetrieb von Vodafone Ubernommen, das ausbauen-
de Unternehmen agiert entsprechend im PLOM (Presse-
portal, 2021; sowie ruhrfibre, 2022).

Unklar ist, ob die Exklusivitat des Zugangs auf der passi-
ven Ebene von Dauer sein wird oder ob in Zukunft auch
andere Vorleistungsnachfrager Zugang zu passiven Vor-
leistungsprodukten erhalten werden.

Vereinzelt gibt es auch Stadtwerke, die selbst (passive)
Telekommunikationsinfrastruktur ausbauen und diese
dann verpachten. In der Praxis ist auch hier sowohl eine
Vermarktung tber Exklusivpartner als auch eine Zusam-
menarbeit mit mehreren Partnern denkbar. Beispiele fur
exklusive Partnerschaften sind die Pachtvertrage der
Stadtwerke Sindelfingen und Bietigheim-Bissingen mit
der Deutschen Telekom AG (2022a; 2022b). Hier wird im
PLOM agiert, die Deutsche Telekom Ubernimmt exklusiv
den Netzbetrieb, Diensteanbieter kdnnen aktive Vorleis-
tungsprodukte im Netz der Telekom beziehen.

Unabhéngige Anbieter im ALOM wie beispielsweise Open
Fiber in ltalien, sind in Deutschland hingegen eher die
Ausnahme. Der bekannteste Vertreter dieser Kategorie ist
die Vattenfall Eurofiber, die in Berlin im Glasfaserausbau
engagiert ist.

4, Kommunale Betreibermodelle

Eine Besonderheit der deutschen Breitband-Forder-
landschaft ist das Betreibermodell. Hier bauen die Kom-
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munen (bzw. meist ein Zweckverband als Zusammen-
schluss mehrerer Kommunen) selbst mit Férdermitteln
passive Glasfasernetze aus. Der Netzbetrieb wird dann
per Ausschreibung an einen festen Anbieter vergeben. In
der eingangs beschriebenen Terminologie wird also ein
PLOM mit einem festen Partner gebildet, der die zweite
und dritte Ebene bedient und nach den Fdrderrichtlinien
Dritten passive und aktive Vorleistungsprodukte anbie-
ten muss.

In der Praxis zeigt sich, dass in einer Reihe von im Betrei-
bermodell geférdert ausgebauten Projekten jedoch ledig-
lich die Aktivnetzbetreiber selbst Internetdienste anbieten
und im Vergleich zu national tatigen Anbietern zum Teil
auch deutliche Preisaufschlage realisieren kénnen (Braun
et al., 2022). Dies deutet darauf hin, dass von den in Form
eines Betreibermodells geférdert ausgebauten Whole-
sale-only-Netzen, trotz der férderbedingten Zugangs-
verpflichtungen, nicht automatisch Wettbewerbsimpulse
ausgehen.

Fazit

Zusammenfassend lasst sich festhalten, dass Wholesa-
le-only als Infrastruktur-Geschaftsmodell vor allem fir
Anbieter interessant ist, die ,neu am Markt“ sind, also
keine bestehende operative Struktur fir Marketing und
Vertrieb haben, nicht Uber eine auf dem Endkunden-
markt etablierte Marke verfligen und sich entsprechend
nicht in der Lage sehen, Cross-Selling-Potenziale fir
Mobilfunkprodukte, Streamingdienste oder Ahnliches zu
heben. Insbesondere ist Wholesale-only flir solche Un-
ternehmen und Investoren von Interesse, die an bestan-
digen Ertrdgen mit geringerem Risiko interessiert sind.
Die Schaffung von Wholesale-only-Anbietern als Spin-
Offs zur Auslagerung von Bestandsinfrastrukturen wie
im Mobilfunk ist im deutschen Festnetz hingegen nicht
zu beobachten.

Die Wahl der Auspragungsform und Ausgestaltung des
Wholesale-only-Modells ist von groBer Relevanz fur den
Wettbewerb. Vor dem Hintergrund, dass ein flachende-
ckender FTTH-Ausbau mehrerer Anbieter in Deutsch-
land nicht zu erwarten ist, bietet das PLOM die M&g-
lichkeit, dass private und gewerbliche Nachfrager von
Produkt-, Qualitats- und Preiswettbewerb profitieren
kénnen. Damit das PLOM seine wettbewerbsférdernde
Wirkung vollstdndig entfalten kann, ist es jedoch wich-
tig, dass es in institutioneller und kommerzieller Hinsicht
ebenso wie mit Blick auf die Ubergabepunkte wettbe-
werbsoffen gestaltet ist, sodass flir mehrere Anbieter die
Méglichkeit zum passiven Netzzugang besteht. Sobald
im PLOM Exklusivitat auf den anderen beiden Netzebe-
nen besteht, unterscheidet sich das PLOM in der wett-
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bewerblichen Wirkung nicht von einem ALOM bzw. ei-
nem vertikal integrierten Anbieter.

Im ALOM werden die Produkte und Preise hingegen
durch den integrierten Infrastruktur/Aktivnetzbetreiber
definiert, sodass weniger Gestaltungsspielrdume beste-
hen. Fir klassische Diensteanbieter mit geringem vertika-
len Integrationsgrad, die nur aktive Produkte nachfragen,
kann ein ALOM dennoch attraktiver sein, da im PLOM die
Gefahr besteht, dass keine aktiven Vorleistungsproduk-
te angeboten werden und sie daher von der Vermarktung
ausgeschlossen werden.

In Deutschland werden Wholesale-only-Netze im eigen-
wirtschaftlichen Ausbau bisher fast immer als Joint Ven-
tures bzw. mit starken Ankermietern mit Vorleistungszu-
gang auf der Aktivebene realisiert. Hierdurch versuchen
die ausbauenden Unternehmen das Auslastungsrisiko zu
minimieren. Wahrend bei vielen Anbietern Zugangsmaog-
lichkeiten zu aktiven Vorleistungsprodukten bestehen,
sind die bestehenden PLOM Modelle durch exklusive
Partnerschaften mit vertikal integrierten Netzbetreibern
gekennzeichnet. Entsprechend sind die Zugangsmog-
lichkeiten zur Glasfaser-TAL als passivem Zugangspro-
dukt stark eingeschréankt.

Der fehlende Wettbewerb auf der passiven Ebene fihrt
dazu, dass das Potenzial von Wholesale-only fir den
Wettbewerb nicht vollumfénglich ausgeschoépft wird. Die
enge Bindung an einzelne Partner, oft sogar durch ent-
sprechende Eigentliimerstrukturen im Rahmen von Joint
Ventures, kann das Wettbewerbspotenzial zusétzlich be-
eintrachtigen (z.B. First-Mover-Vorteil) und den Zugang
fur Diensteanbieter insbesondere bei kleineren Ausbau-
gebieten womdoglich géanzlich unattraktiv machen.

All dies fuhrt dazu, dass das Geschéaftsmodell in Deutsch-
land bisher nur in wenigen Féllen seine modellinharenten
Vorteile fur den Wettbewerb und die Endkunden in vol-
lem MaBe ausschopft. Letzteres ist insbesondere vor
dem Hintergrund von Relevanz, dass sich die Mehrzahl
der bisher ausgerollten Wholesale-only-Infrastrukturen in
dunn besiedelten, landlichen Gebieten befindet, in denen
nicht davon auszugehen ist, dass weitere parallele Glas-
fasernetze entstehen werden.
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Inflationsberechnung: Zinspolitik der EZB wird
als Inflationstreiber statistisch nicht erfasst

In zehn aufeinanderfolgenden Schritten hat die EZB den
Leitzins seit Juli 2022 auf mittlerweile 4,5% angehoben.
Damit glaubt die EZB, auf die drastischen Preissteige-
rungen bei vielen Verbrauchsgutern durch Angebotseng-
passe wegen der COVID-19-Pandemie, anschlieBender
normalisierender Nachfrage sowie durch die Gas- und
Rohdélknappheit 2022 wegen der russischen Invasion in
die Ukraine reagieren zu kénnen. Die Uberlegung dahinter
ist, die Kosten flir Kredite so zu erhdhen, dass Unterneh-
men sich bei Investitionen zurtickhalten und Privatperso-
nen weniger Produkte und Dienstleistungen kaufen. Die
dann sinkende Nachfrage soll den Preisdruck verringern
und Preise stabil halten oder sogar reduzieren.

Im Sinne dieser Kausalkette scheinen die in ihrem Tempo
historisch einmaligen Zinserhdhungen ihre beabsichtigte
Wirkung zu entfalten. Die EZB sieht sich auf dem richtigen
Weg: ,,Die Finanzierungsbedingungen haben sich weiter
verscharft und dampfen zunehmend die Nachfrage“ (EZB,
2023). Die konjunkturelle Bremse greift aber zunehmend
auch ausgerechnet bei solchen Investitionen, die fir eine
Senkung der Energiepreise dringend bendtigt werden.
So hat beispielsweise der schwedische Energieversor-
ger Vattenfall sein 1,4-Gigawatt-Windpark-Projekt in der
Nordsee unter anderem wegen gestiegener Kapitalkosten
gestoppt. Die Finanzierung solcher Vorhaben ist einfach
zu teuer geworden. Gleiches gilt auch fir viele anstehende
energetische SanierungsmaBnahmen im Gebaudesektor.

Die 6konomische Sinnhaftigkeit, auf eine durch einen his-
torischen Angebotsschock induzierte Preissteigerung mit
einem nachfragereduzierenden Zinsschock zu reagieren,
soll hier nicht weiter betrachtet werden. Trotz einer so fun-
damentalen Entscheidung fur Wirtschaft und Wohlstand
wird erstaunlich wenig kontrovers Uber die sogenannte
Zinswende diskutiert. Allzu schnell aber wird von den Ak-
teuren auf vermeintliche ,Lehrbuchmeinungen® verwie-
sen, nach denen hohe Preise grundsétzlich und pauschal
mit hohen Zinsen bekdmpft werden — ein Prinzip, das wie
ein Dogma unabhéngig von den wirtschaftlichen Kons-
tellationen behandelt wird. Viele Expert:iinnen weisen au-
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Berdem zu Recht auf die hdufig unzureichende Differen-
zierung zwischen Preisschock und echter Inflation in der
Diskussion hin. Diese auch unter Okonomen teilweise be-
wusst bespielte Unschérfe birgt die Gefahr eines reaktiven
,Ubersteuerns“ mit vermeidbaren wirtschaftlichen Kosten
sowie erheblichen Risiken fir die Finanzstabilitdt und das
Vertrauen in die Institutionen. Aktuell reibt sich die Politik
erstaunt die Augen Uber konjunkturelle Einbriiche, obwohl
genau das der in Kauf genommene Kollateralschaden der
Zinspolitik ist — und dieses sogar mit offizieller Ansage.

Kreditzinsen als indirekter Preis-/Inflationstreiber

Im Rahmen der Geldpolitik spielt der sogenannte Zins-
kanal eine zentrale Rolle. Insbesondere in Deutschland,
wo das Finanzsystem stark auf Kreditinstitute ausgerich-
tet ist, ist die Transmission von Leitzinsdnderungen Uber
die Banken an Unternehmen von groBer Bedeutung. Die
Geschwindigkeit und die Intensitdt hédngen dabei von
der Hohe und der Fristigkeit der zinswirksamen Verbind-
lichkeiten ab. Bei den deutschen Unternehmen machten
diese 2022 im Durchschnitt ca. 40 % der Bilanzsumme
aus, wobei auf Laufzeiten unter einem Jahr 27 % entfie-
len (Deutsche Bundesbank, 2023). Weiterhin versuchen
Banken natirlich, Anpassungsreaktionen zu ihrem Vor-
teil zu nutzen, indem sie bei steigenden Zinsen auf ihrer
Aktivseite schneller und stérker als auf ihrer Passivseite
reagieren (vice versa bei sinkendem Zinsniveau). Diese
dynamischen Margenausweitungen im Sinne eines Wind-
falls-Profits lassen sich empirisch mit dem Elastizitats-
diagramm relativ einfach nachweisen (Schwanitz, 1996)."
Insgesamt scheinen die Banken seit der Zinswende durch
asymmetrische Zinsreaktionen eher zu ihren Profiteuren
zu gehoren. In einer Studie von PwC aus 2022 heiBt es

1 Ein interaktives Dashboard mit Zinszeitreihen und Elastizitatsdiagram-
men findet sich hier: https:/public.tableau.com/app/profile/johannes.
schwanitz/viz/ZinsdashboardgesamtV22/Story1 (6. Marz 2024).

Prof. Dr. Johannes Schwanitz ist Professor am Institut
fur Prozessmanagement und Digitale Transformation der

Fachhochschule Munster.
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dazu: ,Unsere Analyse zeigt, dass die Zinswende fiir Ban-
ken auch eine Ertragswende bedeutet. 2023 rechnen wir
mit einem Ertragszuwachs im deutlich zweistelligen Milli-
ardenbereich“ (PwC, 2022).

Die gestiegenen Zinsertrage lassen sich mittlerweile auch
den Gewinn- und Verlustrechnungen der Unternehmen
entnehmen (vgl. Tabelle 1). So stieg die Belastung der
Wirtschaft bereits im Jahr 2022 durch erhéhten Zinsauf-
wand um 13,7 Mrd. Euro auf 77,9 Mrd. Euro. Damit liegt
die Rate mit +21,2 % an dritter Stelle nach den in der Of-
fentlichkeit regelméBig problematisierten Steigerungen
des Materialaufwands (+28,2 %) und den Abschreibun-
gen auf Forderungen, Wertpapiere und Beteiligungen
(+34,3 %) (Deutsche Bundesbank, 2023).

Die Bundesbank erwartet, dass zwei Drittel des Zinsan-
stiegs innerhalb eines Jahres durch die Refinanzierung
bestehender Verbindlichkeiten zu den geénderten Zins-
bedingungen an die Unternehmen weitergegeben wer-
den. Weiter heiB3t es dazu: ,,Aus dieser Perspektive kdnn-
ten das Gastgewerbe, der Handel mit Kraftfahrzeugen,
der Energiesektor, der Bereich Verkehr und Lagerei und
der Einzelhandel — bei denen der Anteil an Bankverbind-
lichkeiten in Relation zur Bilanzsumme Uberdurchschnitt-
lich war — die Auswirkungen der Zinswende besonders
stark splren“ (Deutsche Bundesbank, 2023). Und tat-
séchlich finden sich diese Branchen mit ihren Gitern und
Dienstleistungen auf den ersten Rangen bei den Steige-
rungen der Verbraucherpreise. Die Zinswende hinterldsst
offenbar durch alle Wertschdpfungsstufen hindurch ihre
Spuren und fihrt durch Kostenweitergabe letztlich auch
zu Preissteigerungen fiir die Konsumenten.??

Kreditzinsen als direkter Preis-/Inflationstreiber

Die steigenden Kreditzinsen flhren aber auch zu einem
massiven ,Stottern“ des bislang zuverldssigen Wachs-
tumsmotors Bauwirtschaft. Mit einem Investitionsvolumen
von 474,6 Mrd. Euro und ca. 2,6 Mio. Beschéftigten 2022
ist diese Schlusselbranche durch die reduzierte Nachfrage
neuer Immobilienkredite regelrecht zusammengebrochen:
,Der Feind der Immobilien ist der Zins* titelte die FAZ am
31. August 2023 und beschreibt damit die Sicht von In-
vestoren auf diesen fir Wohlstand und sozialen Frieden
so wichtigen Sektor (FAZ, 2023). So sind die Zinsen fir

2 ,Da die gesamten Aufwendungen ahnlich stark wie die Ertrdge stiegen,
verdnderte sich das Jahresergebnis vor Steuern im Vergleich zum Vorjahr
kaum. Dies legt nahe, dass die Unternehmen die gestiegenen Kosten gréB-
tenteils an die Abnehmer weitergaben“ (Deutsche Bundesbank, 2023).

3 Eine detaillierte Analyse kann Uber das frei zugéngliche Dashboard
erfolgen. Alle VPI sowie Inflationsraten kdnnen hier analysiert werden:
https://public.tableau.com/app/profile/johannes.schwanitz/viz/Infla-
tionsrateDV262020V04/Story1 (6. Mérz 2024).

Tabelle 1
Erfolgsrechnung der Unternehmen

Veranderung
Erfolgsrechnung der gegenuber

Unternehmen Vorjahr (in %)
Aufwendungen 2020 2021 2022 2021 2022
Materialaufwand 41829 4.8376 6.2008 157 28,2
Personalaufwand 11617 1.217,8 1.328,7 4,8 9,1
Abschreibungen 213,4 213,8 227,7 0,2 6,5

auf Sachanlagen 189,6 191,2 197,3 0,8 3,2

sonstige 23,8 22,6 30,3 -4,9 34,3
Zinsaufwendungen 69,7 64,2 77,9 -79 21,2
Betriebssteuern 4,6 4,9 4,5 7,8 -7,7
Ubrige Aufwendungen 925,2 972,7 11164 51 14,8

Quelle: Deutsche Bundesbank (2023, 63).

einen Hauskredit mit 10-jahriger Zinsbindung von Januar
bis Oktober 2022 teilweise um tber 400 % gestiegen. Da-
mit liegt die Preisbeschleunigung um ein Vielfaches héher
als z.B. bei der Nettokaltmiete mit 3,5 % oder bei anderen
Preisen, die mit den Verbraucherpreisindizes (VPI) gemes-
sen werden. Die Top 3 im gleichen Zeitraum sind Ubrigens:
Zucker +72 %, Pauschalreisen im Inland +68 % und an der
Spitze Kohlebriketts mit +91 %. Aber mit einem Anteil von
nur 0,001 % bei der Berechnung der Inflationsrate fallen
Letztere aber kaum ins Gewicht.

Kein Wunder also, dass sich die ca. 7,3 Mio. Haushalte
mit Wohnungsbaukrediten — entsprechend 18 % von ins-
gesamt ca. 41 Mio. Haushalten (Grabka und Bartz, 2022)
— groBe Sorgen uber die dramatischen Steigerungen ihrer
Finanzierungskosten machen. Bei vielen, vor allem jun-
gen Familien, haben die niedrigen Kreditzinsen haufig die
teuren Mieten abgel&st — ein im Entscheidungszeitpunkt
vor einigen Jahren absolut rationales und tragféhiges
Kalkil. Mittlerweile grassieren Existenzéngste bei vielen
(Neu-)Besitzern von Immobilien, wie in den Medien aktuell
mehrfach berichtet wird. Denn anders als bei sonstigen
Ausgabenpositionen, wie Energie oder Lebensmitteln,
lassen sich diese individuellen ,Inflationsraten” so gut wie
gar nicht reduzieren.

Welchen Anteil und damit Bedeutung haben aber nun
Mieten und Zinsen fir die Finanzierung von selbst genutz-
tem Wohneigentum bei der Berechnung der Inflationsra-
te? Fur die Mieten ist das eindeutig: Sie gehen mitca. 18 %
als mit Abstand groBte Position in das Wagungsschema
(Warenkorb) fur die Ermittlung der Verbraucherpreise und
damit fUr die Berechnung der Inflationsrate ein. Zinsen fur
Immobilienkredite und auch alle anderen Verbraucherkre-
dite werden dagegen Uberhaupt nicht erfasst - sie finden
keinerlei Berlcksichtigung in der Inflationsrate. Diesen
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Tabelle 2
Erweiterung von VGR und Wagungsschema um Kreditzinsen fiir selbst genutzte Immobilien
(1) @ @) @) ®) (6) (@) ®)
VGR Wagung
2020 inkl. Zinsen inkl. Zinsen inkl. Zinsen Zins-
SEA-Nr. Gegenstand der Nachweisung (Mrd. Euro) 2020 (%) 2020 (%) (Mrd. Euro) (%) wende (Mrd. Euro)
CCo1 Nahrungsmittel und alkoholfreie Getrénke 195 12 12 196 12 195
CCo02 Alkoholische Getranke und Tabakwaren 59 58 3 59
CCO03 Bekleidung und Schuhe 65 69 4 65
CCo04 Wohnung, Wasser, Strom, Gas, Brennstoffe 420 26 26 426 25 420
darunter: Tatsachliche Mietzahlungen 123 8 8 123 8 123
darunter: Unterstellte Mietzahlungen 160 10 10 160 10 160
neu: Zinsen flr Immobilienkredite 30 2 60
CCO05 Mobel, Leuchten, Gerate u.a. Haushaltszubehor 117 111 7 117
CC06  Gesundheit 88 91 5 88
CC07  Verkehr 216 13 14 227 14 216
CCo08 Post und Telekommunikation 38 2 2 38 2 38
CCO09 Freizeit, Unterhaltung und Kultur 157 10 10 171 10 157
CC10 Bildungswesen 14 1 1 15 1 14
CC11 Gaststéatten- und Beherbergungsdienstliestungen 67 4 5 78 5 67
CC12 Andere Waren und Dienstleistungen 209 13 10 163 10 209
1.644 100 100 1.674 100 1.704
HInflationsrate“ 1,8%

Quelle: https://www.statistischebibliothek.de/mir/receive/DESerie_mods_00002708, eigene Berechnungen.

Sachverhalt kennen Ubrigens die weitaus meisten Volks-
wirte nicht. Man muss sich auch erst die Mihe machen, in
den 275 Einzelpositionen danach zu suchen. Genau ge-
nommen sind es sogar 687 Guter und Dienstleistungen
auf der untersten Erfassungsebene, wie z.B. ,Flugticket,
Mittelamerika, Business® mit einem Anteil von 0,2 % der
Inflationsrate. Wenn also die Verzinsung der insgesamt
ca. 1,5 Billionen Euro Immobilienkredite in Deutschland
in Zukunft auch durch Anschlussfinanzierungen fir viele
Verbraucher Uber 400 % steigt, misste die individuelle
Inflationsrate eines typischen (Neu-)Immobilienbesitzers
weit Uber der jetzigen Statistik liegen.

Warum aber werden die Verbraucherzinsen nicht in den
VPI und damit nicht in die Inflationsrate aufgenommen?
Die offizielle, eher formale Begriindung ist, dass Zinsen
und Kreditkosten als Finanzierungskosten betrachtet
und nicht als Konsumausgaben klassifiziert werden.
Tats&chlich gibt es sogar ein EU-seitiges Verbot fir ihre
Aufnahme in den Index. Aus Sicht des Autors ist dieses
Argument jedoch 6konomisch nicht haltbar: Sowohl Miet-
zinsen (ein frUher gebrauchlicher Ausdruck fur Mieten)
als auch Kreditzinsen sind Zahlungen fir die zeitlich be-
grenzte Nutzung von Ressourcen. Bei Mietzinsen zahlt
man fur die Nutzung einer Immobilie, wéhrend man bei
Kreditzinsen Ausgaben fiir die Nutzung von geliehenem
Geld fur Wohnzwecke tatigt. Mieten und Zinsen fir Kre-
dite kénnen also durchaus aquivalent betrachtet werden.

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

Fir eine Berlcksichtigung weiterer Verbraucherkredite,
wie Raten- oder Uberziehungskredite, kann analog argu-
mentiert werden, da die Banken mit solchen Produkten
das immaterielle Gut Zeitpréferenz eines jetzigen Kon-
sums gegenuliber der Zukunft befriedigen.

Vorschlag fiir eine ndherungsweise Quantifizierung
der Zinsausgaben

Folgt man dieser Argumentation wére die Aufnahme der
Preise/Zinssétze fur Verbraucherkredite (Immobilienkre-
dite, Ratenkredite, Dispositionskredite) in den Warenkorb
und damit in die VPI-Berechnung nur konsequent. Dazu
mussen in einem ersten Schritt die Zinsausgaben fir das
gesamte Kreditvolumen unter Berlicksichtigung von Be-
stands- und Neugeschéft ermittelt werden, so wie derzeit
schon bei anderen Positionen mit I&nger laufenden Vertréa-
gen verfahren wird — wie etwa beim Erdgas. Erfreulicher-
weise lassen sich durch die hohen regulatorischen Anfor-
derungen an das Melde- und Berichtswesen samtliche
»Zinssatze und Volumina fir die Bestédnde und das Neu-
geschaft der deutschen Banken® in den Monatsberichten
der Bundesbank im statistischen Teil VI direkt entnehmen.

In einem zweiten Schritt missen die Kreditzinsen in das
Wagungsschema aufgenommen werden. Dazu sollte man
sich noch etwas genauer mit der ,Revision des Verbrau-
cherpreisindex” im Jahr 2023 und der damit einhergehen-
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den Umstellung der amtlichen Verbraucherpreisstatistik
auf das Basisjahr 2020 (vorher 2015) befassen. Hier wer-
den namlich zur Berechnung der Gewichte im Wagungs-
schema nicht wie bisher direkt die Daten von amtlichen
Haushaltsbefragungen verwendet, sondern priméar Er-
gebnisse der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen
(VGR) (Statistisches Bundesamt, 2023).

Vor diesem Hintergrund ist es nicht Uberraschend, dass
in der VGR die ,,Systematik der Einnahmen und Ausga-
ben der privaten Haushalte in der fur den Verbraucher-
preisindex geltenden Fassung“ (vgl. Tabelle 2, SEA Spalte
1) sowohl bei Art der Positionen im Wagungsschema als
auch bei den Anteilen in hohem MaBe Ubereinstimmen.
GroBere Abweichungen gibt es nur in der Position CC12
»Andere Waren und Dienstleistungen®.

Insgesamt wurden im VPI-Basisjahr 2020 Konsumausga-
ben der privaten Haushalte in Héhe von 1.644 Mrd. Euro
getétigt (Spalte 3). Das bedeutet, dass ein Anteil von 1%
ca. 16 Mrd. Euro Ausgaben entsprechen. Fir einen Be-
stand an Wohnungskrediten in H6he von ca. 1.500 Mrd.
Euro fallen bei einer durchschnittlichen Verzinsung von
2% ca. 30 Mrd. Euro Zinsausgaben an. Diese werden in
Spalte (6) mit einem Anteil von 2 % mit aufgenommen, so-
dass sich eine neue, geringfligig veranderte Wagung in-
klusive Zinsen fur eigene Immobilien in Spalte (7) ergibt.

In Spalte (8) wird nun simuliert, wie eine vollstandige
Durchdringung des Kreditbestands mit den gestiegenen
Kreditzinsen nach der Zinswende in H6he von durch-
schnittlich 4 % eine Verdoppelung der Zinsausgaben von
30 Mrd. auf 60 Mrd. Euro bewirkt (Spalte 8). Die Zinslast
wurde damit bereits fast der Hélfte aller in Deutschland
gezahlten Mieten (123 Mrd. Euro) entsprechen. Bei einer
unterstellten einperiodigen ,Inflationsrate® wirde die-
se einen Wert von 1,8% erreichen bei einer Konstanz
aller anderen Preise und Ausgaben. Der Preissteige-
rungseffekt 1age durch die Zinswende allein nahe an der
2 %-Zielinflation der EZB. Wirde man die ebenfalls von
Preissteigerungen von teilweise tUber 50 % betroffenen
sonstigen Konsumentenkredite mit dem Kreditvolumen
von ca. 491 Mrd. Euro (Stand Ende 2023) mit einbeziehen,
ergabe sich eine weitere durch die Zinspolitik verursachte
direkte Ausgabensteigerung von ca. 6 Mrd. Euro.

Fazit

Mit diesem Beitrag wird ein Ansatz vorgestellt, die indi-
rekten und direkten Einflisse der EZB-Zinspolitik auf
ausgabenrelevante Positionen von Verbrauchern vor dem
Hintergrund der Inflationsberechnung zu analysieren. Der
Vorschlag einer Quantifizierung der fur Millionen Haushal-
te hochgradig relevanten Immobilienzinsen sieht vor, das
Wé&gungsschema durch diese Ausgaben zu ergénzen, so-
dass ein VPI mit Einfluss auf eine erweiterte Inflationsra-
te berechnet werden kann. Das darf naturlich nicht dazu
fihren, dass die EZB in einem Zirkelschluss mit weiteren
Leitzinsdnderungen auf ihre eigenen MaBnahmen re-
agiert. Diese Gefahr ist méglicherweise schon jetzt durch
die durch alle Wertschépfungsstufen von den Unterneh-
men weitergegeben Zinskosten virulent. Daher wére eine
»Nachrichtliche Ausweisung® dieser Position mdglicher-
weise zweckmaBiger.

Das Ziel sollte darin bestehen, samtliche durch die aktu-
elle Zinspolitik der EZB verursachten Preiserh6hungen
auszuweisen und im Sinne eines Verursacherprinzips
transparent zu machen, damit Konsequenzen sowie Kol-
lateralschaden in Offentlichkeit und Politik datengestiitzt
diskutiert werden kénnen.
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Title: The Calculation of Inflation: The ECB’s Monetary Policy is not Statistically Captured as an Inflation Driver

Abstract: After ten consecutive increases in the prime rate by the European Central Bank’s (ECB), the question arises: What signifi-
cance do these measures have, both indirectly for the interest rates increased at all value-added levels on the corporate side, and for
households? While the prices for rents, being the largest component, are factored into inflation calculations, the dramatically increased
interest rates for real estate loans — specifically for owner-occupied housing — are not considered at all. In this article, an extension of the

calculation scheme is demonstrated to make transparent the direct effect of the prime rate increase on real estate owners’ expenses.
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Krankenstand und Wirtschaftsleistung

Der Krankenstand ist 2022 in Deutschland massiv gestie-
gen und verharrte 2023 in etwa auf dem Rekordniveau. Da
der Anstieg der Krankenfélle in den beiden Jahren jeweils
fast 2% des gesamten Arbeitsvolumens ausmachte,
stellt sich die Frage, inwieweit dies die Wirtschaftsleitung
belastete. Auch in der Vergangenheit unterlag der Kran-
kenstand Schwankungen. Allerdings waren die jéhrlichen
Veréanderungen bei Weitem geringer. Vielmehr folgte der
Krankenstand bis 2022 eher langerfristigen Trends (vgl.
Abbildung 1). Solche Trends kénnen z.B. durch die Ar-
beitsmarktsituation beeinflusst werden. So kénnten sich
Arbeitnehmende weniger haufig krankmelden, wenn Ar-
beitslosigkeit und Arbeitsplatzunsicherheit eher hoch
sind. Auch der demografische Wandel kann den Kranken-
stand beeinflussen, da &ltere Alterskohorten im Durch-
schnitt l&nger von krankheitsbedingten Ausféllen betrof-
fen sind als jingere (BKK, 2023; TK, 2023). SchlieBlich
kénnte auch eine hohe gesamtwirtschaftliche Auslastung
mit héheren Krankenstédnden einhergehen. In Deutsch-
land nahm der Krankenstand seit der Wiedervereinigung
in der Tendenz zunéchst ab und ist seit 2007 wieder auf-
wartsgerichtet; bis 2019 legte er seitdem durchschnittlich
um knapp 0,1 Prozentpunkte zu.

Unterjahrig unterliegt der Krankenstand groBen saisona-
len Schwankungen. Sieht man von solchen Einflissen ab,
bewegte sich der Krankenstand zu Beginn der Pandemie
zun&chst auf dhnlichen Niveaus wie 2019 (vgl. Abbildung
2). Im Verlauf des Jahres 2021 stieg der Krankenstand
jedoch sukzessive an und lag 2022 im Durchschnitt auf
einem Rekordniveau. Im Verlauf des Jahres 2023 nahmen
die krankheitsbedingten Arbeitsausfalle zunachst ab.
Gegen Ende 2023 stiegen sie jedoch wieder kraftig, er-
reichten im vierten Quartal einen neuen Héchststand und
lagen im Jahresdurchschnitt auf einem ahnlichen Niveau
wie 2022. Insgesamt stieg der Krankenstand von knapp
70 Stunden je Arbeitnehmer:in 2021 auf mehr als 90 Stun-
den je Arbeitnehmer:in 2022 sprunghaft an. Dieser An-
stieg entspricht 1,8 % der Arbeitszeit je Arbeitnehmer:in.
Waére der Anstieg des Krankenstands 2022 vollstandig auf
die Produktion durchgeschlagen, hatte er das BIP ent-
sprechend um 1,8 % gedrickt. Zwar kdnnte ein erhdhter
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fentlicht (creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.de).
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Krankenstand sogar Uberproportionale Effekte auf die
Wirtschaftsleistung haben, z.B. wenn Betriebe ihre Ta-
tigkeit aufgrund krankheitsbedingter Arbeitsausfalle vor-
Ubergehend einstellen missten oder durch Ausfélle Vor-
leistungen fiur die Produktion an anderer Stelle fehlen. In
der Regel durften Betriebe Arbeitsausfélle jedoch zumin-
dest teilweise kompensieren kénnen. So kann entfallene
Produktion nachgeholt werden, wenn der Krankenstand
wieder zurlickgeht. Auch kann ein erhéhter Krankenstand
durch Arbeitsverdichtung bei den gesunden Arbeitneh-
menden kompensiert werden. In diesem Zusammenhang
durften sich krankheitsbedingte Arbeitsausfélle in Zeiten
einer geringen Kapazitdtsauslastung weniger bemerk-
bar machen. SchlieBlich kann ein erhdhter Krankenstand
durch Uberstunden der gesunden Arbeitnehmenden ab-
gefedert werden. All dies spricht auch dafir, dass kurz-
zeitige und geringe Schwankungen des Krankenstands
weniger Effekte auf die Wirtschaftsleistung haben als
langanhaltende und gréBere Schwankungen, die von den
Betrieben schwerer kompensiert werden kénnen.

Empirisch lasst sich der Zusammenhang zwischen Ar-
beitsausfallen und BIP nur schwer abschéatzen. Ein Grund
daflr ist, dass kurzfristige Schwankungen des Kranken-
stands in der Vergangenheit kein wesentlicher Treiber der
Wirtschaftsleistung waren und deren Einfluss durch be-
deutendere Einflussfaktoren, wie der weltweiten Konjunk-
tur, Uberlagert worden sind. So I&sst sich fir Deutschland
umso eher ein signifikanter Zusammenhang zwischen
der Zuwachsrate des BIP und Anderungen des Kranken-
stands feststellen, je mehr flr andere Einflussfaktoren
kontrolliert wird, z.B. mittels der Zuwachsrate des welt-
weiten BIP oder den ifo-Geschéftserwartungen (ange-

Abbildung 1
Krankenstand im langjahrigen Vergleich
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Abbildung 2
Krankenstand im Quartalsverlauf
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nommen der Krankenstand beeinflusst nicht die Angaben
der Unternehmen bezlglich ihrer Geschéftsaussichten).
Solche Schéatzungen sprechen dafir, dass ein erhoh-
ter Krankenstand das BIP splrbar, aber unterproportio-
nal mit einer Elastizitdt von 0,4 bis 0,6 dampft (Jannsen,
2020).! Entsprechend hatte der Anstieg des Kranken-
stands 2022 das BIP zwischen 0,7 % und 1,1 % gedampft.
2023 ist das Niveau des BIP wohl in dhnlichem Umfang
durch den hohen Krankenstand gedruckt worden. Die Zu-
wachsrate war hiervon hingegen wohl kaum beruhrt, weil
der Krankenstand sich kaum veréndert hatte.

Die Auswirkungen des erhdhten Krankenstands auf die
Wirtschaftsleistung dirften durch zahlreiche Faktoren
beeinflusst werden. Dazu zahlen die branchenspezifische
Verteilung des Krankenstands, die Dauer des erhéhten
Krankenstands oder der gesamtwirtschaftliche Auslas-
tungsgrad. Ware der Anstieg des Krankenstands beson-
ders hoch in Wirtschaftszweigen mit iberdurchschnittlich
hoher Arbeitsproduktivitat, wirde die Wirtschaftsleistung
stérker in Mitleidenschaft gezogen, als wenn der Kran-
kenstand vor allem in weniger produktiven Bereichen
angestiegen waére. In den Daten ist allerdings zwischen
dem Anstieg des Krankenstands 2022 und der Arbeits-
produktivitat Uber Branchen hinweg kein besonders aus-
gepragter Zusammenhang zu erkennen (vgl. Abbildung
3). Mit zunehmender Dauer diirfte es Unternehmen umso
schwerer fallen, krankheitsbedingte Arbeitsausfalle durch
Nachholeffekte, Uberstunden oder Arbeitsverdichtung zu
kompensieren. Dies gilt umso mehr, da viele Unterneh-
men bereits seit geraumer Zeit Uber Fachkraftemangel
klagen und somit langerfristige Arbeitsausfalle zuletzt
selbst Uber Neueinstellungen nur schwer kompensieren

1 Auch andere Schatzungen legen einen merklichen Einfluss von
Schwankungen des Krankenstands auf die Wirtschaftsleistung nahe
(Grinza und Rycx, 2020; vfa, 2024).

Abbildung 3
Krankenstand und Arbeitsproduktivitidt nach
Wirtschaftszweigen
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konnten. Dies spricht dafiir, dass die Auswirkungen des
hohen Krankenstands im Verlauf der Jahre 2022 und 2023
zugenommen haben. Allerdings ist die gesamtwirtschaft-
liche Auslastung Unternehmensbefragungen zufolge seit
dem Herbst 2022 deutlich rlcklaufig, sodass arbeitsbe-
dingte Arbeitsausfélle seitdem weniger stark auf die Pro-
duktion durchgeschlagen haben diirften.

Alles in allem durfte der hohe Krankenstand die Wirt-
schaftsleitung in den beiden vergangenen Jahren spur-
bar belastet haben. Entsprechend kénnte eine Norma-
lisierung des Krankenstands stimulierend auf die wirt-
schaftliche Aktivitat wirken. Die jungsten Zahlen liefern
jedoch noch kein einheitliches Bild, und auch im Verlauf
des vergangenen Jahres kam es zu erheblichen Schwan-
kungen, ohne dass der Krankenstand im Jahresdurch-
schnitt gesunken ist. Der vor der Pandemie zu beob-
achtende langjéhrige Aufwartstrend beim Krankenstand
spricht zudem dafiir, dass der Krankenstand bei einer
Normalisierung nicht wieder ganz auf sein urspringli-
ches Niveau zurlickgehen diirfte.

Nils Jannsen und Dominik Groll
Kiel Institut fur Weltwirtschaft
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